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INTRODUCCION

Tras la suscripcién de los acuerdos de paz, el pasado 26 de septiembre de 2016 y el inicio de la
negociacion con el grupo ELN (ejército de liberacion nacional) en 2017, el imaginario colectivo
del pais se sobrepuso, a la idea de un conflicto reiterativo, al cual se ha visto sometido por més de
sesenta afios; no obstante, este complejo escenario no refleja la realidad. Las amenazas externas
derivadas del uso de recursos naturales y energéticos, factores de alto impacto como el terrorismo
internacional, entre otros, no son ajenos a la realidad del pais. Estas problematicas que son cada
vez mas cercanas y que han sido incluso evidentes, en periodos de tiempo especificos (2005- crisis
bilateral con Venezuela, 2016 interdiccion aérea a un avion comercial y 2017 arresto en suiza de
una ciudadana colombiana integrante del grupo Estado Islamico) aparentemente han carecido de
relevancia para los tomadores de decision en asuntos de seguridad y defensa nacional. Dos podrian
ser explicaciones para este comportamiento: primero, por una excesiva concentracion en las
dinamicas de seguridad interna en el marco del conflicto armado. Segundo, porque los estudiosos
de la geopolitica y seguridad internacional han sido (en su mayoria) integrantes de las fuerzas
armadas mismas, luego este conocimiento especifico no ha logrado trascender la esfera publica y

su visibilidad como problema publico ha sido bajo.

Considerando lo anterior, es posible afirmar que el panorama parece no ser receptivo a este tipo
de problematicas, pues no existe una politica publica o cualquier otro mecanismo certero que
afronte un tipo de amenaza que no ha sido definida por; el Estado, sus instituciones o el esquema
juridico y politico que rige la proteccion del status quo del pais: la politica de seguridad y defensa
nacional. Por tanto, el presente estudio propone los siguientes interrogantes como punto de partida

para el desarrollo de la investigacion: ¢Estd Colombia preparada para enfrentar una amenaza



externa? En este mismo orden ;Por qué las amenazas externas no han sido definidas como un

problema publico?

El conflicto interno no debe seguir acaparando la agenda de seguridad en Colombia. El
dinamismo propio del contexto nacional e internacional cuestiona el nivel de robustez de una
politica publica de Seguridad y Defensa Nacional capaz de hacer frente a potenciales amenazas,
componentes que permitiran enfrentar los retos del posconflicto. Actualmente, las amenazas
externas como problema publico, no se encuentran plenamente definidas y aun cuando son objeto
de estudio (de académicos y fuerzas armadas), cuentan con elementos difusos que han impedido
su visibilizacion y puesta en agenda de manera tal que las acciones publicas en este sentido, no

han sido concretas.

En este sentido, la hipdtesis propone que la omision de los policymakers y tomadores de decision
en la definicion de las amenazas externas como problema publico debido a intereses recurrentes
que se enmarcan en la politica de gobierno de seguridad y defensa nacional, ha derivado en una

condicion de vulnerabilidad del Estado colombiano.

Si bien la orientacion hacia el conflicto interno ha sido un derrotero indiscutible en la construccion
de esta politica como eje central de la seguridad nacional, la defensa es decir el componente de
seguridad exterior no puede ser un elemento aislado de la politica. Los retos y riesgos de
enfrentarse a un problema no estructurado, por la sobre posicién de ideas e intereses de los
policymakers, podrian desestabilizar al Estado colombiano ante la materializacion de estas
amenazas y exponer su condicién de vulnerabilidad ante terceros. Ad portas de un escenario de

posconflicto en el cual la visibilizacion de la geopolitica y geoestrategia® juegan un papel

1 Geopolitica: ciencia que estudia la realidad geografica desde el punto de vista politico para establecer las influencias
mutuas y deducir la mejor forma de armonizarlas en beneficio del poder nacional.



fundamental, surge la necesidad de plantear una politica de Defensa Nacional de Estado, en la cual
reestructurar la vision de la misma hacia una nocion de defensa integral® permitira integrar los
componentes internos y externos que en términos de seguridad nacional permiten hacer frente a
una problematica que no es ajena y a la cual el Estado colombiano debera enfrentarse en un futuro
cercano. Tal como se ha desarrollado la transformacion sectorial y el rol institucional que deben
asumir las agencias del sector de seguridad y defensa nacional, para alcanzar este nuevo contexto
global y que genera un cambio en el marco referencial de la seguridad en Colombia. No solo el
aspecto de la eventual ocurrencia de alguna de éstas amenazas es un tema latente, su complejidad
como problema publico interdependiente que impacta otros sectores de desarrollo, acarrea la
conjuncion de estrategias de caracter econdmico, politico y social ademas del componente militar
y de inteligencia, aumentando de manera substancial la necesidad de integrar definiciones,
percepciones y acciones coordinadas entre los diferentes tomadores de decision para evitar asi, un

estado de indefension.

Generar una Politica de Defensa sélida es elemento esencial para lograr la proteccion integral del
Estado, pero esto no sera posible si no se define, conceptualiza y objetiviza adecuadamente el
problema al cual nos enfrentaremos: una amenaza externa. Las ideas, intereses e instituciones que
se ven inmersas en este proceso permiten evidenciar las dimensiones del problema al cual se
enfrenta el Estado colombiano, razén por la cual su rol es eje fundamental en el estudio de este

documento.

Geoestrategia: Influencia de la geografia desde el punto de vista estratégico, de tal manera que permita el control y/o
posicionamiento fisico de los espacios que den, a quien los posea, ventajas geopoliticas

2 Defensa integral: Es el conjunto de sistemas, métodos, medidas y acciones de defensa, cualesquiera sean su
naturaleza e intensidad, que en forma activa formule, coordine y ejecute el Estado con la participacion de las
instituciones publicas y privadas, y las personas naturales y juridicas, nacionales o extranjeras, con el objeto de
salvaguardar la independencia, la libertad, la democracia, la soberania, la integridad territorial y el desarrollo integral
de la Nacién (Ley organica de seguridad de la Nacién, GO Nro. 37.594 - 18/12/2002, Art. 3). Extraido del Atlas
comparativo de la defensa en América Latina y el Caribe de RESDAL.



Frente a este panorama, el anélisis presentado a continuacion busca identificar como la definicion
del problema de las amenazas externas permitiria la construccion de soluciones adecuadas en el
marco de una politica de defensa nacional bajo el estudio de enfoques cognitivos: ideas, intereses
e instituciones que en ella se involucran. Para ello es necesario, en primera instancia establecer
desde el analisis de las ideas y los intereses, por qué histéricamente el concepto de amenaza externa
no ha sido definido como un problema publico. Posteriormente, como éstas amenazas fueron eje
de desarrollo publico en otros paises del continente bajo elementos de politica como el libro blanco
de defensa®. A partir de este analisis, en el cual se comparan los elementos bajo los cuales se
constituyen amenazas externas para los paises, se identifican diferentes amenazas a las que se ha
visto advocado el Estado colombiano y que determinan su vulnerabilidad, para finalmente analizar
como el rol de las ideas y los intereses han influido en una construccion inadecuada de la politica

de seguridad y defensa nacional excluyendo el componente de defensa integral.

Aunque en este momento no existen suficientes estudios en Colombia sobre defensa nacional
frente a potenciales amenazas externas, en el presente escrito se utilizd una metodologia cualitativa
mediante la cual se profundiza desde el proceso iterativo de las politicas publicas como se definen
los problemas publicos desde la perspectiva de estudio de enfoques cognitivos propuesta por Pierre
Miller. Asi mismo, para identificar como se tipifican las amenazas externas y qué canales de
accion se adoptan, se aborda desde un analisis documental los libros blancos de defensa nacional
de paises que a nivel regional han adoptado herramientas de politica publica para afrontar esta
problematica, por ultimo para complementar la vision nacional del problema se realizaron

entrevistas a expertos para conocer de primera mano, como se ha estudiado esta politica publica y

% Libro blanco de defensa: Herramienta a través de la cual se busca difundir pablicamente asuntos de seguridad y
defensa nacional, asi como objetivos y politicas que se derivan de las consideraciones estatales en esta materia. Se
considera un instrumento para fomentar las medidas de confianza entre paises, pero ademas puede considerarse como
un elemento disuasivo al hacer explicitos los riesgos y amenazas que afectan los intereses nacionales.



cudl es su perspectiva en términos de amenazas externas como problema publico no definido todo

ello desde el enfoque de las ideas, los intereses y los actores que se involucran en su definicion.

El documento se compone de cuatro capitulos en los cuales se aborda; en el capitulo I, la definicion
del problema bajo el analisis de enfoques cognitivos, alli se analizan los intereses y complejidades
del sector de seguridad y defensa desde la vision de los actores cuando se problematiza una
cuestion dentro del &mbito pablico. En este sentido se contrapone la definicion desde el concepto
académico versus la definicion institucional y de la politica publica. Posteriormente en el Capitulo
I1, se compara como se han evaluado y problematizado las amenazas externas en otros paises de
la region, en los cuales los instrumentos y herramientas han sido desarrollados para dar respuestas
concretas a la ocurrencia de estas problematicas, de manera tal que esta perspectiva permite evaluar
a la luz de las amenazas externas de Colombia (paises hostiles y grupos de terrorismo
internacional). En el Capitulo 111, cual es el estado de vulnerabilidad que presenta Colombia al no
contar con una definicion del problema publico y su omision dentro de la politica pablica de
seguridad nacional ante las amenazas expuestas en el capitulo Il. Finalmente, en el capitulo IV, se
analiza como el rol de las ideas o intereses ha influido en una construccién inadecuada de la
politica, aun cuando el pais se encuentra expuesto a una serie de amenazas que podrian derivar en

un estado de vulnerabilidad de Colombia frente a las dinamicas del contexto internacional.



CAPITULO I:

Enfoques cognitivos en la definicion de la amenaza externa como problema
publico.

Para estudiar el proceso bajo el cual se definen o conceptualizan los problemas publicos en el ciclo
de politicas publicas, es necesario establecer una perspectiva de estudio que permita orientarlo. En
este capitulo se abordara la definicion de la amenaza externa como problema publico y como esta
surte parte del ciclo desde la perspectiva de estudio de enfoques cognitivos propuesta por Pierre

Miller.

Si bien es cierto que la politica publica de seguridad y defensa nacional ha tenido avances
significativos, es necesario reconocer que la defensa nacional como elemento de seguridad
exterior, no ha tenido un papel que permita reconocer sus condiciones como problema publico
impactando las respuestas institucionales que en este sentido se han generado. Para entender, por
qué esta definicion no se ha desarrollado en Colombia, este documento se basa en el estudio de
enfoques cognitivos de politica publica planteados por Pierre Muller frente a la definicion del
problema de amenazas externas. A continuacién se dara a conocer desde el estudio de las politicas
publicas cédmo se desarrolla el enfoque cognitivo en sus fases, haciendo énfasis en que la

problematica de estudio se enfoca en las fases de: definicion del problema y puesta en agenda.

Teniendo en cuenta que la hipdtesis de este documento se centra en el rol de los tomadores de
decision y Policymakers, el rol de las ideas, intereses y percepciones, la propuesta de estudio de
Pierre Muller permite un analisis inclusivo de estos componentes bajo la perspectiva del ciclo de
politicas publicas. ElI enfoque cognitivo de politicas publicas asume el estudio de éstas (en

cualquiera de sus etapas o fases) como un proceso de interpretacion del contexto y el problema, a



partir del cual los actores determinan las estrategias para definirlo y construir acciones de respuesta
en funcidn de sus intereses (Muller, Las Politicas Publicas, 2006 ). El autor, define que el objetivo
de una determinada politica publica esta supeditado a la relacion de modo, tiempo y lugar, asi
como de los actores bajo los cuales el problema se posiciona en la agenda, es decir, que a partir de
estos factores se genera: la representacion del problema publico, sus efectos y posibles ejes de

accion.

En amplio sentido, el eje de analisis de este documento evalta dos aspectos esenciales: en primera
instancia, el rol de los actores, en especial de los tomadores de decision pues son los directos
responsables de la definicidn del problema y puesta en agenda, dentro del &mbito de la seguridad
y la defensa nacional al ser el sector uno de los més reservados y cuya formacion de la agenda es
top-down* dado el nivel de tecnicismo y confidencialidad. El segundo aspecto, corresponde al rol
de los intereses de los actores involucrados siendo éstas, variables interdependientes, los intereses
permiten o no definir la necesidad de delimitar un problema publico lo cual acarrea decisiones y

perspectivas propias de los policymakers.

Entendiendo entonces que los aspectos esenciales a observar en este documento son actores e
intereses dentro de la definicion de un problema publico, es necesario entender que estos dos
aspectos se componen de perspectivas, discursos y apelaciones socioldgicas y coyunturales en un
segundo plano de observacion. De igual manera, los medios de difusion (escritos, radiales y
televisivos), juegan un rol trascendental en la definicidn del problema y tiene una estrecha relacion

sobre como éste se moviliza hacia la agenda publica, en relacidon a las ideas y los intereses de los

4 Definicién de agenda Top-down: definicién de problemas publicos aceptados para ser considerados activamente
por los tomadores de decision. Podria denominarse también como las cuestiones que preocupan al gobierno por su
interés, nivel de tecnicidad o visibilizacidon en el gobierno.



policymakers, elemento que serd analizado en un tercer nivel de influencia frente a la definicion

del problema publico.

De acuerdo a Jean Gustave — Padioleau citado por (Muller, 1998) el acceso a la agenda al igual
que la formacion del problema surte unas etapas especificas: en primera instancia como elemento
de controversia social y politica, estableciendo asi el espacio de interaccion entre los stakeholders
0 agentes interesados en el problema y cdmo estos suscitan sus intereses a favor o en contra de la
puesta en agenda, asi mismo delimitan sus percepciones y argumentos y como éstos deben ser
integrados; En segunda instancia la transformacion del problema en un objeto de intervencion
orientandolo hacia la solucion, donde las fuerzas antes descritas, ejercen mayor 0 menor control
para la consolidacion de un producto. Por altimo, el rol de los actores interesados, quienes actuando
como mediadores, definiran que las acciones se conviertan en un objeto politico. En términos de
Muller, los encargados de “construir una representacion, una imagen de la realidad sobre la cual
se quiere intervenir” (Muller, 1998, p. 72) razon por la cual la definicion del problema y su puesta
en agenda estan estrechamente relacionados y dependen en gran medida de los intereses de los

actores involucrados.

Asi mismo, Muller citado por Roth identifica un marco referencial que se desplaza desde lo global
hasta lo sectorial, definido en términos de valores, normas, ideas y algoritmos; es decir que estos
referenciales estan constituidos por “ideas, creencias y visiones del mundo que tienen un estatuto
equivalente a los recursos monetarios u organizacionales” (Roth Deubel, 2010). En este sentido,
la representacion de un problema independientemente del campo o sector al que se inscriba,
contara con estos elementos que erigen una perspectiva propia del problema publico en funcién
del marco referencial de los stakeholders, tomadores de decision y policymakers inmersos en el

proceso de definicion del problema puablico.



En este sentido, la explicacién de Muller acerca de este modelo referencial descansa en un
postulado bésico, la representacion (del problema pablico) depende en gran medida del sistema en
el rol del sector y como este es considerado socialmente (Muller, 1998). Este punto es de especial
atencion, en tanto el sector que ocupa esta investigacion es tal vez uno de los que mayor
prevalencia no sélo en el imaginario colectivo teniendo en cuenta el contexto en el cual se ha
inscrito: un conflicto interno reiterativo sino ademas en la interdependencia sectorial que generan
sus dinamicas internas. No obstante, la toma de decisiones y las discusiones mas técnicas en cuanto
a la construccion de problemas y alternativas de solucion son un eje cerrado a la opinién publica

y hacen parte de circulos burocréticos y técnicos especializados.

El entendimiento de este esquema, es posible a través de la ejemplificacion que realiza Muller
(1998), en el cual ademas toma como referencia el mismo sector de estudio de esta investigacion,

en la cual define que:

“Una politica de defensa nacional, depende estrechamente, de la imagen y de la
percepcion del riesgo principal y del lugar que se pretende atribuir al ejercito de la
nacién. Segun que se trate de defender el pais en las fronteras, de asegurarse algin
puesto en el concierto mundial de las naciones o de difundir un mensaje
revolucionario, la representacion del rol del ejercito variard, lo mismo que el

referencial de la politica publica de defensa” ( p. 72).

Es decir, el referencial como lo denomina Muller, se constituye mediante un proceso cognitivo en
el cual se da a entender la realidad de un sector determinado y para ello considera un proceso
especifico; decodificacion y recodificacion de lo real. En otras palabras el autor propone, en
primera instancia definir nuevos puntos de apoyo para actuar de acuerdo a los intereses nacionales,

la coyuntura y los objetivos de los tomadores de decisién y posteriormente definir los modos



operacionales que pueden ser usados en la accion puablica y que son dependientes de las
percepciones de los dirigentes. Asi pues frente al tema de estudio y el contexto actual de la defensa

nacional, existe un proceso de recodificiacion en el cual Muller (1998) define:

“nuevas posibilidades que llevan a una organizacion completa de cuerpo de batalla
[...] En suma, la definicion de una nueva doctrina militar corresponde claramente
a una nueva lectura del rol y del puesto de la defensa en el pais a partir de una toma
de conciencia de las transformaciones de la relacion global sectorial. ES un nuevo
marco intelectual que permite captar y entender los cambios. Al mismo tiempo, se
ven surgir nuevas imagenes de referencia que modifican la percepcion que los

autores tienen de la situacion” ( p. 73).

Considerando el proceso de transicion en el cual se encuentra el pais y entendiendo que el rol de
las instituciones directamente implicadas en la prevalencia de la seguridad y defensa nacional,
estan llamadas a evolucionar conforme estos cambios se generan, los aportes de Muller, son
pertinentes para este estudio. Es este punto particular, donde el enfoque cognitivo para el analisis
de la estructuracion del problema publico reviste de importancia para esta investigacion, pues
permite analizar como se concibe la transformacion sectorial y el rol institucional que deben asumir
las agencias que componen el sector de seguridad y defensa nacional, para alcanzar este nuevo

contexto y marco referencial.

Las amenazas externas, la visibilizacion de conflictos bilaterales e incluso el terrorismo
internacional (como se expondra en el capitulo I11) hacen evidente como se transforma el marco
referencial, las perspectivas, ideas e intereses de los tomadores de decision e incluso de los
stakeholders que poco pueden trascender en esta esfera hacia la objetivizacion del problema. Gran

parte del aporte hacia herramientas generadoras de cambio con capacidad de respuesta hacia estos



nuevos escenarios de riesgo, se encuentran en manos de las percepciones e intereses que los

policymakers desarrollen en torno a este nuevo contexto.

Los elementos de analisis antes presentados permitiran evidenciar en el presente documento como
la definicion del problema pablico, depende del rol de los policymakers y las barreras que en este
sentido surten para posicionarse como problema de manera efectiva. EI marco conceptual de este
documento hace énfasis en los enfoques cognitivos, lo que lleva a un analisis diferenciado, menos
técnico y con una perspectiva social que acerca al lector al entendimiento de los retos que se
generan al simplificar el rol de los actores frente a la definicion de un problema pablico que podria
impactar negativamente al pais y cuyas consecuencias podrian sobrepasar la capacidad del Estado.

Asi pues, el analisis de estos componentes sera transversal a los ejes tematicos de este documento.

El enfoque cognitivo en la definicion del problema publico

La politica de seguridad y defensa nacional histéricamente se ha desarrollado mediante una
construccion de caracter institucional donde expertos, fuerzas militares y tomadores de decision
gubernamentales participan activamente en su definicion y formulacion. Este proceso, en el cual
se inscribe la generacién de un problema publico y su puesta en la agenda para la construccién de
la politica publica, sobrepone (como se explicé en el subcapitulo anterior) las ideas, percepciones
y consideraciones de un grupo segmentado del Estado para la toma de decisiones en el sector de
seguridad y defensa nacional. Su estrecha interrelacion y dinamismo (actores e intereses),
determinan como en diferentes periodos un mismo problema puablico ha tomado diferentes

conceptos y niveles de importancia.



Al analizar el proceso iterativo de politicas publicas los temas de agenda publica o agenda setting
y definicion del problema puablico son abordadas como perspectivas interdependientes,
entendiendo que dentro del ciclo de politicas no existe un paso anterior al otro, pero si, un
condicionamiento de un elemento hacia los demas elementos del ciclo: definicion del problema,
puesta en agenda, identificacion de alternativas de solucién, seleccién de alternativas,

implementacion y evaluacion (Ordofiez-Matamoros, 2013).

Es pertinente decir entonces, que no existe un concepto Unico de problema publico. Por
consiguiente, este no puede ser considerado como un hecho objetivo pero puede definirse en
términos de su problematizacion y tal como lo afirma Dery citado por (Ordofiez-Matamoros, 2013,
p. 96) se trata de constructos mentales, que el tomador de decision estratégicamente determina
para caracterizar un problema. Esta nocion explica en cierta medida por qué las instituciones
actan a través de intereses concurrentes, es decir, no existe una sola perspectiva del problema
porque ésta atiende a la subjetividad de todos los individuos que la estudian, méas aun de los
tomadores de decision. De acuerdo a la perspectiva del experto en Seguridad y Defensa Nacional
Germén Garnica (2017): “el gran drama de Colombia es que en un pais normal, la politica exterior,
la seguridad y la defensa van de la mano. Sin embargo, en el pais se maneja por voluntades
institucionales. Aqui, la cancilleria va por “A” y el ministerio de defensa va por “B”. La discusion
ademas, radica en un entramado mucho mas complejo que corresponde a la definicion del
problema publico en torno a la defensa, la perspectiva de Garnica (2017) establece que “se percibe
en las fuerzas una discusion sobre la necesidad de establecer la defensa nacional y las amenazas

que la componen, como politica de Estado, pues cada cuatro afios cambia el libreto”



En aras de profundizar en el entendimiento del concepto de problema publico, se analizaron las

definiciones de varios autores que exponen los elementos esenciales para la conformacion de un

problema publico, como se muestra en la siguiente tabla:

Autor

Definicién

Definicion y elementos del problema publico

Elementos

JEAN-
GUSTAVE
PADIOLEAU

AARON
WILDAVSKY
JOHN
KINGDON

DERY D.

GONZALO
ORDONEZ
MATAMORO
S— MANUAL
DE
POLITICA
publica

Conjunto de problemas percibidos
que demandan debate publico,
incluso intervencion de las
autoridades politicas legitimas.

Cualquier problema para el cual
exista una solucion

Existe cuando las personas
comienzan a pensar que algo puede
hacerse para cambiar la situacion
Son  necesidades, valores u
oportunidades de desarrollo que no
estan resueltas o que son posibles de
alcanzar mediante la accion publica.

Toda  situacion que  afecta
negativamente los valores
materiales e inmateriales de una
colectividad o amenazan afectar el
bienestar de la misma en un futuro
cercano y sobre las que se espera
que el Estado actue.
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Interrelacion de problemas

Existencia de problema.
Existencia de solucion.
Existencia Debate pablico.
Existencia de problema.
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. Existencia de una situacion

problematica.

. Afectacion de valores

materiales e inmateriales.

. Existencia de una potencial

amenaza.
Solucidn a través de accion
publica.

Elaboracion propia, tomado de: Boussaguet Laurie, Sophie Jacquot, Paulines Ravinet.

Diccionario de politicas publicas. Primera edicion, Universidad Externado de Colombia. Primera
edicion en castellano. Marzo de 2009. Bogota Colombia.

Al evaluar un problema de alta sensibilidad como la mayoria de los que se exponen dentro del
sector seguridad y defensa nacional, las definiciones propuestas por los autores impiden que estos

se clasifiqguen de manera adecuada. La capacidad de prevencion y prevision que debe tener el



Estado para la proteccion de sus intereses nacionales, permite inscribir el analisis de los problemas
publicos del sector defensa en general, bajo la definicion del Manual de analisis y disefio de politica
publica, en el cual se define como “toda situacion que afecta negativamente los valores materiales
e inmateriales de una colectividad o amenazan afectar el bienestar de la misma en un futuro
cercano y sobre las que se espera que el Estado actiie”. Al hacer uso de la palabra “potencial” el
problema puablico no sélo hace referencia a una situacion actual y coyuntural pues ademas se
realiza un ejercicio de prospectiva, sobre la cual se ha generado un estado de incertidumbre que
puede o no afectar los intereses nacionales, un esquema afin a las problematicas que se presentan

en el sector.

Como se menciono antes, esta definicion se encuentra afectada ademas por ciertas externalidades
de caréacter sociologico que determinan su enunciacion como problema y que complementan su
observacién desde el enfoque cognitivo. Aguilar citado por (Ordofiez-Matamoros, 2013) establece
que quien define es quien decide, actuando incluso como abogados de la solucion desde la
formacion misma del problema publico. Por ello la importancia del analisis en quienes intervienen

activamente.

Ahora bien, ademas de la observacion de los actores y sus intereses, la definicion del problema
publico cuenta con elementos esenciales bajo los cuales se constituye. De acuerdo al Manual de
Anélisis y disefio de politica publica, existe una interdependencia entre los problemas de politicas
publicas, es decir los problemas de politica publica de un sector afectan las actuaciones de otro
sector, de instituciones o en general de problemas que se definen en otras areas. Por ende, los

problemas publicos no tienen un caracter independiente.

En el caso de estudio de este documento la politica de seguridad y defensa nacional y los problemas

publicos que definen las estrategias y programas que de ésta se desprenden, afectan de manera



integral el accionar del Estado en su totalidad, asi como el ejercicio de otras politicas publicas.
Evidentemente su principal afectacion se encuentra en el accionar politico/diplomético del cual no
puede verse desarticulado y consecuentemente del factor econémico entendiendo éste como la

capacidad de desarrollo del pais.

Ademas de la interdependencia de los problemas publicos, la interpretacion subjetiva y
artificialidad, juega un papel preponderante en la definicion del problema. Al tratarse de elementos
no cuantitativos, mas cualitativos, su subjetividad podria aumentar. La interpretacion tiene ademas
una estrecha relacién con la solucién, como se asuma el concepto o el problema como tal, dara las
pautas para la generacion de una accion publica. Aunque el autor considera éstas como dos
caracteristicas diferenciadas, parten del mismo supuesto, la artificialidad evidencia la subjetividad
de quien presenta el problema publico. Los aspectos de seguridad y defensa se han caracterizado
por ser elementos de discusion del &mbito privado que del &mbito publico, entendiendo el caracter
de su tecnicidad, el debate pablico se limita a cuestiones relacionadas con el ejercicio del gasto
publico, las cuestiones humanas e incluso el ejercicio de legitimidad de las instituciones. Aqui
reside, uno de los elementos que genera mas controversias en el desarrollo y estructuracion del
problema publico; al ser este un tema técnico y del cual tienen amplio conocimiento las entidades
ejecutoras, la estructuracion del problema desde la base del Estado y a partir de aquellos tomadores
de decision que son lejanos a la estructura de seguridad y defensa nacional, podrian sobrevaluar o

devaluar elementos esenciales para la construccion del problema.

Tal como se explica en la definicién del problema, una amenaza potencial que pueda afectar los
valores materiales e inmateriales de una sociedad es también un problema publico, visto desde la
perspectiva de la seguridad y defensa nacional. El ejercicio de construccion del problema publico,

se basa en el establecimiento de los intereses nacionales, sus perspectivas, asi como el manejo de



escenarios futuros que pueden llegar a afectar los intereses nacionales. Esta perspectiva bastante
amplia, difusa en su conceptualizacion, asi como en la definicion de tiempos, ha sido elemento de
discusién entre tomadores de decisidn, quienes han traducido la accién publica en una politica de

seguridad y defensa, incompleta y de ambiguo caracter.

Es posible entender que la discusion de elementos que pudieron ser considerados como potenciales
amenazas por parte de los tomadores de decision, no ejercid un rol prioritario en el pasado por la
inminencia de la amenaza en ese momento de grupos subversivos al margen de la ley. Ahora bien,
en términos de la transicion hacia la paz y de un espectro de analisis mas amplio fuera de las
fronteras colombianas frente a las dindmicas de conflictos y amenazas transnacionales, aln existe
un rezago de estas amenazas latente, pero es posible también ampliar la perspectiva de amenazas
que no se han materializado en el presente y que podrian llegar a representar una amenaza futura.
Este caracter de prevision permite la orientacion y movilizacién de la politica pablica en la
interdependencia de los problemas de politica, para actuar integralmente hacia una politica

robusta, eficiente y duradera.

Esto ultimo, deriva en lo que se denomina dindmica y transformacion de la politica pablica, el
ciclo de politica publica es en si mismo es iterativo, asi mismo sucede con los problemas y las
soluciones. La constante evolucion de los problemas puede generarse por diversos factores: un
cambio en los valores sociales, cambios demograficos, historicos, politicos, un cambio en la
percepcion de las necesidades de una poblacion o mutacion del problema con mayor o menor
complejidad, dependiendo ademas del contexto en el cual se inscribe, asi como del espacio y
tiempo en el cual se desarrolla. El proceso ha sido dindmico conforme se ha transformado la
situacion de los paises, asi como de los gobernantes de turno. El estado actual en el cual no existe

una amenaza certera de una potencial agresion, no exime de responsabilidad al Estado para ser un



generador de una respuesta anticipada, siguiendo los lineamientos de las demas naciones no s6lo
en el contexto mundial, también en el contexto latinoamericano; Chile, Argentina, Brasil, entre
otros paises han avanzado de manera tajante en la construccion de sus politicas de defensa
mediante la edificacion del libro blanco de defensa. La dinamica propia de los temas de seguridad
y defensa nacional, de los cuales da cuenta la historia mundial, revelan la necesidad de estructurar

estrategias solidas, para responder efectivamente a esas dindmicas.

En este sentido, se conjugan tres caracteristicas fundamentales en el problema publico (en términos
del manual de politicas publicas) (Ordofiez-Matamoros, 2013) que son relevantes para el estudio
de las amenazas externas y que permiten entender posteriormente el rol de las ideas, intereses y

actores en la estructuracion del problema:

1. Interdependencia entre los problemas de politicas publicas.
2. interpretacion subjetiva y artificialidad

3. dinamica y transformacion de la politica publica

Ahora bien, las caracteristicas del problema, establecen un esquema inicial sobre la estructura del
mismo. Para identificar qué elementos influyen en su generacién, (Ordofiez-Matamoros, 2013)
propone definir la estructura del problema basado en los conceptos tedricos Dunn, en la que los
actores involucrados stakeholders, juegan un papel trascendente. Este panorama de analisis aunado
a los elementos antes expuestos, se basa en tres relaciones principalmente:
stakeholders/instituciones, percepciones/ideas e intereses de los involucrados. En términos de
Jones citado por Muller, “el problema puablico es un constructor social, cuya configuracién
dependera de multiples factores propios de la sociedad y del sistema politico implicado” (Muller,
Las Politicas Puablicas, 2006 ) al definir en cual de las tres relaciones se encuentra

mayoritariamente, se establecera la naturaleza del problema como un problema estructurado o



débilmente estructurado, de tal manera que el analisis conjunto de todos los elementos

estructurales del problema define como éste se delimita para los stakeholders en términos de sus

percepciones e intereses, como se demuestra en la tabla a continuacion:

PROBLEMAS
PROBLEMAS BIEN
ELEMENTOS DEBILMENTE
ESTRUCTURADOS
ESTRUCTURADOS
Tomadores de
o Uno o pocos Muchos
decision
Alternativas de o
) Limitadas Muchas
solucién
Valores Consenso Conflicto
Resultados Certeros Inciertos
Probabilidades Calculables No calculables

Tomado de: Manual de analisis y disefio de Politicas Publicas (Ordofiez-Matamoros, 2013)

Los problemas bien estructurados tienden a tener soluciones alternativas limitadas y resultados
previsibles por lo cual lograr el consenso frente a una accion publica es relativamente sencillo. Por
otra parte, los problemas débilmente estructurados tienden a tener mayor complejidad, en primera
instancia porque son problemas que en la toma de decisiones cuentan con una caracteristica de
interdependencia mayor con otros problemas, asi mismo, la toma de decisiones es objeto de debate
publico con mayor amplitud, lo que implica percepciones e intereses de muchos stakeholders, en

problematicas que pueden o no tener resultados certeros o efectivos.

Ahora bien, el nivel de complejidad aumenta cuando un problema puablico se encuentra en el

intermedio de esta categorizacién conceptual. Como lo define Ordofiez-Matamoros (2013) los



“objetos de analisis gaseosos’ hacen que este proceso analitico revista de confusion y pueda dudar
en clasificarse entre una u otra categoria. Teniendo en cuenta que el principal enfoque de analisis
de este documento es el carécter cognitivo, se generara prevalencia sobre los siguientes factores:
tomadores de decision, valores y resultados frente a la propuesta de estructura del problema

publico.

Estos tres factores atienden de acuerdo a la hipdtesis propuesta las siguientes consideraciones: en
primera instancia, el enfoque cognitivo se centra en los stakeholders, sus percepciones, ideas e
intereses sobre el problema publico, razon por la cual los directamente involucrados en la toma de
decisiones revisten de especial importancia para este estudio, asi mismo los valores y resultados
gue componen la situacién problematica definen como los anteriormente descritos actiian o como

sus decisiones afectaran sus intereses en el corto, mediano y largo plazo.

De acuerdo al ciclo de politicas publicas, la definicion del problema es la accién raiz mediante la
cual el surgimiento de una politica publica puede llegar a desarrollarse o fracasar en su
posicionamiento, teniendo en cuenta claro, que este proceso depende especificamente de los
actores involucrados, sus percepciones e ideas los cuales juegan como elemento aglutinador o
disociador en todo el ciclo. De manera tal que las amenazas externas, seran estudiadas en aras de
determinar si efectivamente se constituye o no como un problema puablico de acuerdo al concepto
de problema publico anteriormente definido; si constituye un problema estructurado o débilmente
estructurado en razon a los factores que en el intervienen y como el rol de los policymakers y sus
ideas han afectado las dindmicas propias de la definicion del problema publico en el ciclo de

politica publica.



La defensa nacional y los Policymakers en Colombia.

Siendo los policymakers, sus percepciones e ideas el eje de estudio fundamental, es necesario
resaltar el contexto en el que estos se enmarcan. La proteccion del Estado y sus intereses nacionales
no es una competencia Unica de la politica de seguridad y defensa nacional (actualmente de
caracter gubernamental y no estatal) pues afecta todas las areas de interés del Estado. Como
condicion minima para la preservacion del orden nacional en los &mbitos econémico, social,
politico, sus relaciones internacionales y por supuesto el mantenimiento del Status Quo, lo que en
definitiva responde a la defensa integral del Estado, su competencia va mas alla de una politica de

caracter militar.

Por esta razon, una Politica de Estado es mas que necesaria y su direccionamiento afecta la
viabilidad en la puesta en marcha de cualquier otra politica publica, ain més en lo que se refiere a
la Politica Exterior de un pais como se denomind anteriormente esto corresponde a la

interdependencia entre los problemas de politicas publicas.

Sin embargo, identificar esta relacion entre politicas pablicas no ha sido un imperativo para los
tomadores de decision, “el reconocimiento que se da al interés nacional y a la politica de defensa
nacional que se formulan para la proteccion de los mismos (...) se encuentra distorsionada pues se
centra alrededor de otros temas que descuidan el interés nacional (...) al estar influenciada por el

conflicto armado, generd una securitizacion® y una nueva mirada hacia la contencion de amenazas

5> Securitizacién: Nocidn para entender la seguridad, generada por Barry Buzan en su publicacion security: a new
framework of analysis (1998), en la que se establece que la seguridad no puede construirse en términos objetivos pues
las amenazas y la seguridad en general son construcciones sociales. Es decir, que la seguridad se define en términos e
intereses, identidades y valores que tanto los Estados como otros actores no estatales delimitan.



internas y temas en torno a la seguridad que se fortalecié con la Politica de Defensa y Seguridad

Democratica” (Vargas, 2009).

Claro esta que aun cuando no ha sido un imperativo, esfuerzos se han conjugado sin resultados
muy certeros. Un incipiente intento de realizar una aproximacién al concepto de seguridad y
defensa y su regulacion, se dio en 2001 a través de la Ley 684 del 18 de agosto de ese afio, en la
cual se definieron las normas sobre organizacion y funcionamiento de la seguridad y defensa
nacional. No obstante, ésta fue declarada inexequible en su totalidad® por considerar que el “poder
nacional” como se definia en el documento, se asociaba a la division de poderes del Estado

(legislativo, ejecutivo y judicial), dejando nuevamente el ambito conceptual a la deriva.

La ausencia de conceptos claros sobre la defensa nacional, se debe a la concentracion por parte de
los dirigentes colombianos (policymakers) en la solucion del conflicto interno, asi como la
confusion entre la definicion de amenazas internas y externas que afectan al territorio nacional, sin
que esto constituya una accion deliberada por parte de los tomadores de decision, la omisién de
estos componentes han afectado la robustez de la politica publica. Lo anterior se manifiesta en la
falta de una construccion institucional de Hipotesis de Conflicto; proyecciones de amenazas al
territorio provenientes del exterior, de manera tal que una amenaza externa como problema publico

es poco visible incluso para las fuerzas armadas del Estado.

De lo anterior no solo se constata un debilitamiento en la politica por ausencia de condiciones
estratégicas en torno al desarrollo de su contenido, sino que también se identifica que la politica
de seguridad y defensa nacional no es considerado como un elemento de trascendencia estatal con

condicion de interdependencia determinada por acciones de largo plazo que permitan atender a las

6 Sentencia C-251 de 2002



consideraciones dinamicas del contexto. Por el momento, la politica se concentra en ser una
politica publica permeable a los cambios de gobierno, que conduce a su inconsistencia, debilidad

e ineficacia. (\Vargas, 2009)

En palabras de Sanchez 2010 citado por Cardenas y Acevedo (2013), la continuacion de este error
estructural lleva al Estado a no dar la importancia debida (principalmente por parte de los
tomadores de decision) a la situacion externa donde la dinamica y la evolucion de las amenazas

externas han tomado ventaja sobre la capacidad de defensa nacional.

De esta manera, el recorrido histérico y las diferentes acepciones por parte de tomadores de
decision y gobiernos de turno, permiten visibilizar una falta de continuidad en lo que significan
las amenazas externas. El Estado esta ordenado a proteger de acuerdo al articulo 2, Titulo | — De

los principios fundamentales, en el cual se especifica:

(...) Servir a la comunidad, promover la prosperidad general y garantizar la
efectividad de los principios, derechos y deberes consagrados en la constitucion
(...) defender la independencia nacional, mantener la integridad territorial y
asegurar la convivencia pacifica y la vigencia del orden justo. (...) proteger a todas
las personas residentes en Colombia, en su vida, honra, bienes, creencias y demas
derechos y libertades, y para asegurar el cumplimiento de los deberes sociales del

Estado y de los particulares. (Constitucion politica de Colombia, 1991)

La falta de esta definicion concreta como problema pablico y su posterior formulacién ha derivado
en un enfoque Unico hacia el conflicto interno que abarca la totalidad las amenazas relacionadas

con Seguridad y Defensa Nacional.



Ademaés, una falta de regulacion taxativa de lo que para el pais representa una amenaza interna
diferencidndola de una externa, qué significa defensa nacional a diferencia de seguridad nacional
y las diferentes estrategias a las cuales los entes llamados a proteger los intereses nacionales deben
acudir para llevar a cabo dicho objetivo, dejan en entredicho la continuidad de una politica de
seguridad y defensa nacional. Si bien es necesario establecer que las especificidades coyunturales
de un pais definen su direccionamiento durante un periodo de tiempo determinado, méas aiin cuando
de seguridad y defensa se trata, la conceptualizacién, no debe ser dindmica en el tiempo, mucho
menos evaluarse bajo posiciones ideoldgicas o politicas concretas de los tomadores de decision.
El desarrollo estructural de los conceptos genera que estos sobresaltos en la politica se eviten y se
dé estricto cumplimiento a lo que la constitucién y la ley demandan como proteccion de los

intereses nacionales.

Como ejemplo, algunos paises han materializado los lineamientos fundamentales de seguridad y
defensa, asi como la acepcion de sus conceptos a través de un documento oficial conocido como
“Libro Blanco”. No obstante, Colombia no cuenta con este tipo de herramienta y su politica actual
de seguridad y defensa no define los diferentes conceptos que la componen. Sin embargo, en
términos del experto en seguridad y defensa German Sahid Garnica “Los libros blancos de defensa
en Amé roca Latina, son construcciones ideoldgicas para frenar a las fuerzas militares. En los
paises serios los libros blancos, son los libros de los blancos o sea de los enemigos que es

completamente diferente” (Sahid Garnica, 2017)

Los libros blancos de defensa nacional demuestran cdmo se ha problematizado y de qué manera
se caracterizan las amenazas, mediante esta herramienta, se exponen los objetivos de la politica de
defensa de los paises, los medios y capacidades que poseen los mismos y generan las directrices

para el desarrollo de politicas y estrategias subsidiarias (Garcia, 2001). En este sentido, se generan



componentes para la consolidacion, visibilizacion y legitimidad de la politica pablica, en primera
instancia porque la ciudadania en general y los estamentos publicos y privados conocen los
lineamientos del Estado frente a la defensa del pais pero ain mas relevante, se expone a la
comunidad internacional por parte del Ministerio de Defensa de Argentina (2014), delimitando asi

la accion publica:

El posicionamiento estratégico que adopta el pais en el ambito internacional y
regional, evitando de ese modo el surgimiento de percepciones erréneas o
distorsionadas que puedan afectar los vinculos de cooperacion y confianza mutua
entre las naciones, fomentando al mismo tiempo la convivencia pacifica y los

principios democraticos de gobierno” (Ministerio de Defensa - Argentina, 2014)

En Colombia particularmente, el contenido referente a la seguridad y defensa del pais, no se
expone a través de un libro blanco; en cambio, la constitucion y la ley determinan las directrices
bajo las cuales actuara este sector y se esgrime una politica publica para cada periodo presidencial

de acuerdo a las directrices del plan de gobierno.

El poco desarrollo politico a esta serie de problematicas, demuestra inicialmente que hasta el
momento no hay una definicion concreta de los problemas publicos contenidos, aunque en esta se
habla de defensa, poco se conceptualiza 0 acciona en la politica publica en términos de los intereses
nacionales como un eje global. Sin embargo, su desarrollo se encuentra supeditado a la
interpretacion subjetiva y artificialidad del problema que imprime el sistema burocratico de un

gobierno en particular, dada su connotacion de cambio cada periodo presidencial.

En definitiva, se evidencia que no ha existido un interés por parte de stakeholders y policymakers,

un posicionamiento de lo que significan amenazas externas capaz de responder a la dindmica y



transformacion de la politica pablica como un concepto estatal y no gubernamental. Esto impide,
un direccionamiento adecuado de la defensa nacional capaz de responder a la dindmica y
transformacion de la politica publica como un concepto estatal y no gubernamental. Al tratarse de
un problema de caracter estatal, la incidencia de los tomadores de decision o quienes se involucran
en su desarrollo, no deberia darse en términos de intereses, ideas, concepciones ideoldgicas o
politicas, en cambio basarse en terminos concretos en los intereses nacionales y cOmo estos se ven

afectados en el corto, mediano y largo plazo.



CAPITULO II:

Definicion de la amenaza externa como problema publico en América Latina.

El entendimiento del problema publico es posible en tanto se observe la definicidn del problemay
de la misma manera, como este se ha inscrito en diferentes contextos, asi como en contextos
similares al que atraviesa Colombia en la actualidad. Para ello este capitulo pretende
conceptualizar lo que significa una amenaza, para dar un entendimiento al lector sobre el problema
publico que aborda la discusién central de este documento. Una vez concluido este proceso, se
dara a conocer el resultado de la investigacion que arroja como los paises de América Latina han
definido las amenazas externas y, de igual forma, como han abordado esta problematica en sus
paises. Estos elementos permitirdn al lector tener un contexto amplio de lo que significa el
problema publico, a la luz del andlisis que se realiza en el capitulo |11, sobre este tipo de problema

en Colombia.

Definicidn de amenazas externas

A lo largo de este documento, se ha dado a entender que el ejercicio real de la problematizacién
de un asunto publico en el sector de seguridad y defensa, parte primordialmente de su visibilizacion
para que este surta los procesos de definicion del problema publico y puesta en agenda. No
obstante, esto no es posible si el pais carece conceptualmente de guias metodologicas para que este
carezca de subjetividad o atienda al rol de las ideas, intereses y percepciones, que le permitan

establecer que podria 0 no llegar a ser susceptible de enmarcarse dentro de un problema publico



de seguridad y defensa nacional. Particularmente en el caso de Colombia existen una serie de

condiciones que impiden una visibilizacién real de estas problematicas:

En primera instancia, el sector de seguridad y defensa por su caracter ha sido un aspecto de
discusion reservado a las elites gubernamentales y democraticas, instituciones nacionales que
tienen carécter de seguridad nacional y algunos académicos estudiosos del tema. Poco se conoce
de los procesos de formacion de la agenda publica en materia de seguridad y defensa por lo cual

la discusion publica es limitada e impide una participacion activa de la ciudadania.

Asi mismo, el ejercicio bajo el cual se han generado las politicas publicas carece de un arraigo
conceptual propio que se articule a los intereses nacionales. En este sentido, es preciso aclarar que
los intereses nacionales no estan delimitados mas alla de la constitucion politica colombiana, lo
cual establece un espectro amplio de interpretacién que bien podria significar un mar de
posibilidades de accidn para el ejercicio de la politica publica. Aunado a lo anterior, actualmente
no se contemplan definiciones de lo que significan riesgos, amenazas, seguridad, defensa,
disuasion, entre otras muchas definiciones que si bien fueron propuestas en la ley 684 (del 18 de
agosto de 2001 y que posteriormente fue declarada inexequible) impiden un serio ejercicio para la
identificacion prospectiva de amenazas, amenazas que en este caso constituyen un problema

publico.

Por otra parte, el contexto nacional se ha movilizado hacia su seguridad interior. Lo cual per se no
significa un error ya que la coyuntura propia de nuestra nacion ha determinado que sea este el
escenario permanente y de principal atencion. Sin embargo, Colombia se inscribe en el sistema
internacional como cualquier otro pais y por ende esta sujeto al ordenamiento internacional y lo,
que dia a dia en €l se presenta. Estos escenarios no pueden ser ajenos a los tomadores de decision,

quienes bajo su responsabilidad tienen la generacion periddica de la politica publica de seguridad



y defensa nacional que engloba las amenazas a las cuales el estado colombiano puede enfrentarse
de acuerdo a la definicion de sus intereses nacionales. El teatro mundial es el campo de juego y la
conceptualizacion de amenazas no puede verse reducida a un plano de seguridad entendida como
actuaciones tactico — militares, los intereses nacionales, son amplios en términos econdémicos,
politicos, sociales y por ello requieren de un ejercicio de defensa integral capaz de abarcar las

amenazas que de manera amplia en éste se presentan.

Dando por entendido, que en este momento la politica de seguridad es eminentemente tactico —
militar y que contempla de manera somera los intereses nacionales es necesario establecer: ;Qué
y cuales son los intereses nacionales para Colombia? (Cémo se delimita una amenaza frente a

estos intereses nacionales? Y ;,Como debe actuar una Politica de defensa en torno a ello?

Para este documento una amenaza es entendida como cualquier indicio o percepcion de
manifestacion que tenga caracter hostil que pueda ser susceptible de ser traducida en una accion
real, llevada a cabo por agentes estatales, no estatales o fendmenos internacionales que
representen dafio a los intereses nacionales y a la nacion. Se considera que una amenaza en
cualquiera de sus manifestaciones debe contener una voluntad o motivacion y la capacidad para
hacerla efectiva (creacion del autor). Ahora bien, existen diferentes tipos de amenazas a través de

las cuales se materializa su poder para efectuar dafio.

Por un lado, las amenazas convencionales de origen estatal corresponden a conflictos interestatales
o0 de cardcter territorial, los actores son los Estados y la capacidad se establece como el poder
nacional de esa nacion. Asi mismo, las amenazas convencionales pueden ser descritas como
internas o externas. Las primeras aducen a la afectacion del normal funcionamiento de las
instituciones, la convivencia y el desarrollo nacional al interior del pais (claro ejemplo de ello son

grupos al margen de la ley como ELN o las BACRIM), las externas corresponden a una afectacion



del Estado que proviene del exterior y que pretende causar determinado efecto (Silva, 2017)
Ejemplo de ello son las demandas ante la corte internacional de la Haya en reclamacion de

territorio colombiano que afecta la soberania nacional.

Por otra parte se encuentran las amenazas no convencionales o emergentes, denominadas como
situaciones que no necesariamente cuentan con un actor estatal, corresponden a circunstancias de
orden social o transnacional, su emergencia se debe al aumento de actores no estatales y que
pueden amenazar a uno 0 mas Estados a través de herramientas no convencionales Ejemplo de ello
es la creacion de islas artificiales en el mar de China Meridional que afecta la delimitacidn
maritima de 6 paises y afecta el territorio y la soberania nacional. Dentro de las no convencionales,
se encuentran las asimétricas, éstas particularmente usan medios no convencionales y que
mantienen un alto nivel de imperceptibilidad (Silva, 2017). Ejemplo de ello son las actuaciones de
terrorismo internacional cada vez mas imperceptibles para los organismos de defensa nacional

alrededor del globo.

Entendiendo entonces que las amenazas son evaluadas desde un indicio o una percepcion, adquiere

una perspectiva mas amplia clasificada, asi:

1. Inmediatas: basadas en la especificidad de la amenaza a la que se enfrenta un pais. Es decir,
existe un adversario determinado que considera el uso de la fuerza y de disuadir. En este
sentido, la amenaza de agresion es especifica en terminos que determina quién es el
adversario, cual sera la hora y el lugar, entre otros factores. De esta manera se determina
que las acciones que incluyen en general este tipo de estrategia de disuasion son: la

movilizacion, el despliegue de fuerzas y la determinacién de Casus Belli’.

7 Se define Casus Belli como un acto o situacion que justifica o precipita la guerra. Es decir, dibuja la linea que no
puede ser cruzada para la ocurrencia de la guerra.



2. General: se refiere a la situacion en la cual existe posibilidad de conflicto armado, pero el
agresor potencial no estd considerando el uso de la fuerza. La disuasion consciente de la
amenaza mantiene las fuerzas y ofrecer alertas para responder contra el uso de la fuerza del
adversario.

3. Baésica: Situacion en la que una amenaza puede ser percibida como emergente, si la

disuasién no ha tenido credibilidad. (Harvey, 1997)

Comprender las amenazas desde la basica hasta la inmediata, permite visibilizar la necesidad de

una accion puablica, en términos de Guedes Da costa (1993):

Cualquier actor necesita, para el éxito de su seguridad en la escena internacional,
armonizar sus prioridades, establecer estrategias, movilizar recursos nacionales o
asegurar asistencia externa, articular apoyo politico y preparar la ejecuciéon de
politicas propias. Para la ejecucion de medidas necesarias, surge un volumen
significativo de comunicaciones entre las mas variadas unidades y los segmentos
organizacionales y administrativos (...) sobre las decisiones dirigidas hacia la

seguridad nacional y el respectivo cumplimiento de medidas. (pag. 197)

Ahora bien, la definicion de amenaza implica entonces el reconocimiento de actores estatales, no
estatales del orden internacional e incluso fendmenos que puedan llegar a representar una
afectacion a los intereses nacionales, ademas la motivacion o intencionalidad que se desprende de
esta y la capacidad de hacerla efectiva. La amenaza no puede entonces delimitarse a un conflicto
interestatal, a actuaciones tacticas o militares o al ejercicio de soberania por parte de terceros
actores. Para esta investigacion es imprescindible entender que las amenazas pueden ser

concebidas desde varias perspectivas y que incluso desde el ambito social o efectuando soft power



pueden llegar a afectar trascendentalmente los intereses nacionales, reacomodando las areas

limitrofes de un pais o propiciando la desestabilizacion de un gobierno democratico.

Las amenazas responden a un bien comdn y superior: los intereses nacionales. Estos, no son
perennes y se atan directamente al Estado, no al gobierno de turno. Contemplan los sectores de
seguridad y defensa nacional desde lo estratégico hasta lo tactico, la diplomacia y las relaciones
geopoliticas internacionales, el desarrollo nacional en términos econdémicos y sociales, el
mantenimiento y uso de los recursos estratégicos y medioambientales, la sociedad colombiana
como tal, costumbres y valores culturales, espacios territoriales, aéreos y maritimos. Por ello, su
definicion es trascendental y debe constituirse como pilar fundamental de la actuacién de pais

interna y externamente.

Son los policymakers y los stakeholders, los que permiten que estas amenazas sean respondidas a
través de la accidn publica y que su caracter no sea transmutable en el tiempo atendiendo al
problema ya sea de carécter coyuntural o de largo plazo, son éstos en funcion de sus intereses

quienes garantizan el posicionamiento del problema publico.

Amenazas externas en América Latina

Como se menciono anteriormente, la definicion de amenazas externas como problema publico
permiten la construccion adecuada de instrumentos de respuesta o accion publica. En el caso de
América Latina, varios paises han dado avances significativos al definir las amenazas externas
como un problema puablico de atencion estatal, lo cual ha derivado en la construccion de los libros

blancos de defensa que caracterizan la amenaza y dan respuesta a través de esquemas defensivos



o disuasivos de acuerdo a su percepcion de amenaza. Teniendo en cuenta este panorama, a
continuacion, se realiza un estudio sobre como se ha conceptualizado este problema en la
perspectiva de Chile y Brasil y como la defensa se ha constituido como una de alto valor para la

nacion.

Aunque el contexto internacional es dinamico y poco conflictivo en términos de amenazas
convencionales, el factor de incertidumbre no desaparece del escenario de seguridad nacional para
ningun estado, sin excepcion. La fluidez y flexibilidad propia del sistema internacional no s6lo ha
dispuesto un nuevo ordenamiento sino la capacidad de cambiar rapidamente las alternativas de
juego para mantener el poder, por lo cual las alianzas tanto estatales como supranacionales, son

estratégicas.

Para los 90’s la discusion se centraba en el contexto de la conflictividad de América Latina y los
riesgos de la regionalizacion del conflicto colombiano (Sanahuja & Escénez, 2014) en el cual se
cuestiond en repetidas ocasiones la influencia y preponderancia de los Estados Unidos sobre las
decisiones que en materia de seguridad y defensa se desarrollaran. A pesar de este panorama poco
alentador en el contexto colombiano; Suramérica en especial se ha preocupado por fortalecer entre

otros temas de seguridad y defensa, aspectos de integracion y cooperacion.

Esta perspectiva fue visible a partir de la adopcién del compromiso de Defensa de Santiago de
1991, en el cual se establecio que las amenazas de seguridad y la estabilidad politica del hemisferio
serian observadas como cuestiones intermésticas® y no como cuestiones militares; asumiendo que
la postura de seguridad interna tendiente a observar la territorialidad de los paises en términos de

potenciales conflictos habia sido abolida tras el fin de la guerra fria. No obstante, algunos paises

8 Interméstico: Término acufiado por Bayless Manning en 1977, que describe aquellos asuntos que son inseparables
en o doméstico y lo internacional.



han establecido directrices de defensa bastante claras en este aspecto. ¢Por qué la adopcion de un

libro blanco de defensa, aun cuando una hipotesis de conflicto parece lejana?

Tal como lo explica Robert Jervis, citado por Guedes da Costa, la percepcion de amenaza es una
de las mas importantes variables en la formacion de necesidades subjetivas de la seguridad de un
Estado. Una amenaza no solo se hace visible entonces en términos objetivos cuando es declarada
0 vista explicitamente, en cambio su subjetividad de la cual depende la percepcion permite la
generacion de escenarios futuros a los cuales cualquier Estado podria enfrentarse y debe estar en
capacidad de subsanar (Guedes Da Costa 1993, p. 195), tal y como se definio anteriormente la
percepcion de las amenazas cuentan con diferentes niveles, sin embargo a todos ellos los estados
deben responder de acuerdo a su priorizacion y la implicacion de éstas frente a sus intereses

nacionales .

En cuanto a la politica de Defensa que enmarca el que es talvez el referente mas cercano, pais con
el cual no sdlo se comparte una de las fronteras territoriales mas extensas, sino un Estado que
ademas cuenta con una vision estratégica de sus componentes nacionales y que incide de manera
directa en la vision de defensa colombiana es Brasil. Un caso relevante al combinar seguridad,
defensa y desarrollo en una estrategia orientada al control territorial y de las porosas fronteras que

atraviesan la Amazonia, por razones aparentemente ambientales.

El proceso de transformacién de la Defensa nacional en Brasil da cuenta de una incipiente
preocupacién de los tomadores de decision e incluso de la poblacion civil, por generar
instrumentos que potenciaran la vision estratégica del pais ante el mundo, pero ademas una
problematica latente que Celso Amorim Ministro de Defensa para 2013, bien describe en el Libro

Blanco de Defensa:



La historia mundial registra numerosos casos de conflictos resultantes de fallas de
comunicacion y equivocos de percepcion relativos a las intenciones ajenas. De
entonces la importancia que los Estados utilicen iniciativas como la presente, el
libro de defensa, para comunicar de forma eficaz sus intenciones, confiriendo
transparencia a las politicas de defensa y reduciendo el riesgo de conflictos

indeseables ( p.12).

Y es que evidentemente, tanto la politica Internacional como la politica de defensa responden en
un alto porcentaje a las percepciones. Por ello, anterior a 2013 (afio en el que se lanza el Libro de
Defensa de Brasil) en términos de Saint-Pierre no existia una transparencia en las intenciones
estratégicas brasilefias “ya que previo a este documento poco se sabia de la vision del pais hacia
el mundo, la region, sus percepciones de amenazas y desafios a sus intereses, organizacion y

disposicion de la fuerza para afrontarlo”(Saint-Pierre, 2009).

Es visible que esta postura muestra un simil con la actual posicion de Colombia, el pais no cuenta
con un documento bajo el cual establezca su posicion frente a amenazas externas, determine sus
intereses nacionales y defina su caracter de defensa; menos aun una estrategia coherente bajo la
cual se direcciona. De acuerdo a las percepciones de expertos existe una preocupacion en la
percepcion de los tecndcratas de esta area por la existencia de una politica, “por o menos en las
fuerzas militares lo que uno percibe es que existe una discusion porque la defensa no es una politica
de Estado. [Sin embargo] en una democracia es muy dificil hacer una politica de Estado porque

cada cuatro afios cambia el libreto” (Sahid Garnica, 2017).

En gran medida la incoherencia en términos de defensa que ademas incluyen factores de politica
exterior, se atribuyen al personalismo en la toma de decisiones y la falta de una politica clara que

direccione, con respecto a esto, Sahid Garnica menciona que “ningtn presidente en Colombia ha



entendido la importancia estratégica de armonizar la politica de defensa y la politica exterior (...)
los debates de comision segunda (que trata estos temas) se hacen sin conocimiento y tecnicismo”
(Sahid Garnica, 2017) y es precisamente esta falta de elementos tanto estructuradores como de
gestion los que impiden el posicionamiento de un problema publico como el que se trata en este

documento.

Este aspecto en particular no es una problematica Gnica de Colombia, la transformacion misma del
concepto de defensa posterior a la Guerra Fria, aunado a los factores coyunturales por los cuales
ha atravesado el continente y con especial énfasis un pais sumido en un conflicto interno tan
extenso, han limitado que estas tematicas se desarrollaran adecuadamente con el establecimiento
de los Estados y sus regimenes politicos. No obstante, el estado federativo de Brasil logré esta

transformacion, aunque tardia y bajo una serie de complejidades.

En 1996, se erigid el documento de la Politica de Defensa Nacional (DPDN), el cual definid
inicialmente la politica de defensa como la “preparacion a fin de rechazar una eventual agresion
armada para lo cual el pais empleara todo el poder militar necesario, con vistas a la decisién del
conflicto en el plazo més corto” para ese entonces, se determind un caracter defensivo y no
ofensivo de la defensa nacional y se caracteriz la amenaza como una amenaza territorial. Sin
embargo, este documento se reformuld para 2005 en el cual se definié que “la naturaleza
estratégica de Brasil se fundamenta en la existencia de una capacidad militar con credibilidad y
apta para generar un efecto disuasivo (...) mediante fuerzas armadas (...) modernas, balanceadas

y aprestadas” entonces el caracter de la defensa cambio de defensivo® a disuasivo/defensivo®. La

9 Caréacter defensivo de seguridad nacional: tiene como finalidad eliminar las amenazas a la paz a través de condiciones
politicas, militares y de seguridad internacional.

10 Caracter disuasivo de la seguridad nacional: tiene como finalidad disuadir a (cualquier) tipo de adversario de
cometer una agresion (territorial, maritima, aérea, cultural o politica) manteniendo capacidades de ataque estratégico,



caracterizacion de la amenaza también se transforma, la hip6tesis de conflicto!! gira en torno a los
recursos estratégicos y especifica: se denota la propension a la defensa de la zona norte del pais.
Este segundo documento, proporciona de manera mas concreta las acciones que han de tomar para
lograr la consecucidn de esta politica. El direccionamiento se orienta al equipamiento de la defensa
aerea, la creacion del Ministerio de Defensa y la formulacion de la estrategia nacional de defensa
para mencionar algunos avances, incluso se crea una instancia de coordinacion y cooperacion en
materia de Defensa en aras de realizar analisis compartidos sobre los escenarios mundiales de

defensa(Saint-Pierre, 2009).

En términos de la definicion del problema se evidencia que desde 1996, se genera una
transformacion del problema en objeto de intervencion, proceso en el cual las percepciones de
actores, en especial de los policymakers fueron delimitadas. La imagen de la realidad sobre la cual
se quiere intervenir (naturaleza estratégica del pais y su caracter territorial) determind la necesidad
de intervencidn del problema y su traduccién hacia una politica publica y su instrumento: el libro

blanco de defensa.

Para 2005, se denota un avance significativo de la vision de Defensa nacional para el Estado
federativo de Brasil. EI ordenamiento se direcciona de acuerdo con una vision prospectiva que
toma en cuenta las denominadas guerras de cuarta generacion; espacios que otros paises como
Colombia han observado, pero no han tomado en cuenta para la generacion de politicas publicas,

como una cuestién problematica en el futuro cercano.

contraataque a nivel tactico y operacional para repeler las consecuencias del mismo y frustrando cualquier intento
posterior de agresion.

11 Hipétesis de conflicto: Propuestas de posibilidad de conflicto, realizadas en su mayoria por las FF.AA Son
orientadoras de la politica de seguridad y defensa nacional y de politica exterior.



Posteriormente, en 2013 se generé el Libro Blanco de Defensa Nacional, brindando
preponderancia a la politica de Defensa y un instrumento doctrinal. En palabras del Ministro
Amorim (2013), este nuevo documento busca “demostrar a los paises ajenos a la region que nuestra
defensa tiene caracter especialmente disuasivo y esta organizada para evitar que Brasil sufra
amenazas (...) la politica de Defensa Nacional, responde a los intereses de la sociedad y el Estado™.
De la misma manera amplifica la nocion de defensa nacional en los siguientes términos” (Libro

Blanco de Defensa Nacional, 2013):

Le corresponde al Estado propiciar y garantizar condiciones para que se considere
que el pais no corre riesgos de agresiones externas, ni tampoco esta expuesta a
presiones politicas o imposiciones econdmicas insoportables y que sea capaz, de
libremente dedicarse a su propio desarrollo y progreso (...) ejerce completa y
exclusiva soberania sobre su territorio, su mar territorial y el espacio aéreo

sobrecayente y no acepta ninguna forma de intromision externa (p. 26)

En este sentido, el libro blanco de defensa amplifica la vision de la defensa no sélo a una cuestion
de soberania territorial el cual sigue siendo un componente de alta relevancia, pero la defensa se
inscribe en los deméas campos del desarrollo cultural, econémico, politico y militar. Asi pues, se
transforma la vision de defensa en un entramado mucho méas complejo que compromete mas alla
del campo mas esencial, el militar. EI documento denota la importancia de la politica para
garantizar de manera integral el surgimiento del Estado federativo de Brasil, para ello establece
ademas, que la defensa corresponde al “conjunto de medidas o acciones del estado con énfasis en
la expresion militar, para la defensa del territorio, la soberania y los intereses contra las amenazas
preponderantemente externas, potenciales o manifiestas” (Libro Blanco de Defensa Nacional,

2013, p. 27). En cuanto a este ultimo aparatado, en el cual procura establecer las amenazas, el



documento es enfatico en definir cuél es el ambiente estratégico en el cual se enmarca para dar
cuenta de dichas amenazas potenciales y define que “ante la incertidumbre de futuros escenarios,
el costo del no comprometimiento de Brasil en la construccion del orden internacional naciente
puede ser mucho mas grande que el gasto inmediato, que seria la inversion, capacitacion,
preparacion y desarrollo de los medios necesarios para el ejercicio de la soberania”(Libro Blanco

de Defensa Nacional, 2013, p. 31)

Para definir el ambiente estratégico, define entonces una serie de directrices para caracterizar la

amenaza para la Defensa nacional, siendo ellas:

1. Necesidad de politicas coordinadas entre distintos 6rganos de gobierno.

2. Capacidad de hacer frente a los “conflictos del futuro” guerras de informacién y conflictos
de pequefia escala caracterizados por un origen impreciso y por estructuras de comando y
de control difusas, que operan con el uso de redes sociales.

3. Unescenario internacional caracterizado por la incertidumbre ejerce una influencia directa,
en la definicion de la politica externa como en su politica de defensa. EI fendmeno de la
globalizacion ha traido consigo el agravamiento de amenazas de naturaleza distinta (...)

4. Lapolitica externay la politica de defensa son indisociables.

5. Finalmente, esta serie de apuestas puntuales, entre otras mas técnicas a las cuales se refiere
el documento demuestran la evolucién y preocupacion de un Estado por generar una
politica de defensa seria y coherente, basada en un entramado de articulacién
interinstitucional, preceptos y principios claros entorno a los intereses nacionales. La
dinamica de cambio de la politica de defensa nacional de Brasil demuestra, que las

herramientas son adaptables a los contextos especificos en los cuales se circunscriben, pero



mantienen en si el direccionamiento de la defensa a un fin Gnico: la preservacion de la

soberania nacional en sus diferentes manifestaciones.

En este sentido, la evolucion de la politica de defensa nacional corresponde a una evolucion de la
situacion problematica y como esta es entendida. El Estado, sus instituciones y policymakers han
dado cuenta de esta transformacion y han replanteado el problema publico, lo cual ha sido visible

en la redefinicién de la defensa, el caracter de la misma y como se caracterizan las amenazas para

dar respuesta a través de acciones publicas concretas, como se demuestra a continuacion:

Componentes de la Politica de Defensa Nacional de Brasil
i, e, Caréacter ) Acciones o
Politica Definicion de Tipo de .
L de la instrumentos
Publica Defensa Amenaza
Defensa desarrollados
Preparacion a fin de
Documento | rechazar una
de Politica | eventual agresion . Convencional
Preventivo / Documento de
de Defensa | armada (..., . : L
i Defensivo L. Politica.
Nacional | empleando, todo el Territorial
(1996) poder militar
necesario.
Consolidacién del
Ministerio de
Documento | Existencia de una No Defensa.
de Politica | capacidad militar . ) convencional: | Instancias de
I Disuasivo / ) ) ..,
de Defensa | con credibilidad y Defensivo Direccionado | coordinacion y
Nacional | apta para generar un hacia recursos | cooperacién entorno
(2005) efecto disuasivo estratégicos. | a la defensa.
Equipamiento para
la Defensa nacional.
Garantizar Desarrollo de la
Libro condiciones para que Convencional | politica acorde al
Blancode |el pais no corra . . No libro blanco de
) ) Disuasivo/ .
Defensa riesgos de agresiones defensivo convencional Defensa.
Nacional | externas, ni tampoco Asimétricas
(2013) esté  expuesta a Planes especificos
presiones politicas o por Fuerza Armada.




imposiciones
econémicas
insoportables y que
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en el orden
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Elaboracion propia Tomado de: Documento de Politica de Defensa Nacional (1996),
Documento de Politica de Defensa Nacional (2005), Libro Blanco de Defensa Nacional (2013).

No obstante, la evolucién de la politica de Defensa que hoy cuenta con recursos e instrumentos de
gran envergadura sufre de una complejidad propia de las politicas publicas: el rol de los actores
interesados y la concreta definicion del problema puablico. Un estudio empirico de su de historia
reciente'? determind lo que Saint-Pierre (2009) denomind el destino de las paralelas, un sindrome
que al parecer también padece Colombia, “se trata de la falta de coincidencia 0 coherencia entre
la ideologia del sector burocratico y los objetivos de politica exterior” el autor determina que un
efectivo proceso de transformacién requiere que exista ordenamiento, coherencia y armonia de

objetivos entre las voluntades que intervienen, proceso que aun se dificulta en ambas naciones.

12 para ampliar sobre este estudio: H.L Saint-Pierre “Politica de defesa e relacoes internacionais no Brasil: o destino
das paralelas” Meeting of the Latin American studies Association, San Juan, Puerto Rico. 15-18, 111, 2006.



Se evidencia, que a la luz del estudio del ciclo de las politicas publicas, la problematizacién de una
amenaza para la defensa nacional se encuentra en la agenda publica, procurando los elementos
necesarios para consolidarse como una politica. Tal como lo define Miiller se generd un proceso
de decodificacion y recodificacion de lo real. Es decir, definir en primera instancia nuevos puntos
de apoyo para actuar y posteriormente definir los modos operacionales que pueden ser usados en
la accion publica y que son dependientes de las percepciones de los dirigentes (Mller, 1998). Un
cambio en la percepcion de los dirigentes y de los tomadores de decision permite la percepcion de

la amenaza y la dinamica cambiante ante la cual se enfrenta el pais.

Aunque Brasil alcanz6 la cuspide en materia de ordenamiento, la variable de cohesion ain no se
ha logrado ligar. El proceso de transformacion representa en si mismo un esfuerzo por generar un
consenso nacional frente a los intereses nacionales y la vision estratégica de pais, que no es
atribuible a una clase burocratica, sino a la definicion misma de Estado. Se puede concluir entonces
que Brasil entendid la importancia en la creacion de una politica de defensa que direccione
efectivamente los objetivos nacionales mediante la proteccion de sus intereses, entendiendo que la
defensa incide en todos los campos de accion del Estado y la ciudadania, se trata de un armonizador
institucional, social y politico. El proceso de transformacién mismo de la politica denota ademas
el entendimiento de la dindmica mundial y como la defensa debe reescribir sus condiciones de
acuerdo a los escenarios cambiantes, teniendo en cuenta la primacia de los intereses nacionales.
Sin embargo, los retos son grandes para la consolidacion de lo que se encuentra en papel, la politica
debe ir mas alla de un manuscrito y los estudios arrojan un choque entre la burocracia y el papel
fundamental de la politica. El rol de las voluntades y los tomadores de decision en una misma

direccién, es eje fundamental para que se consolide de manera adecuada una politica publica.



Por otra parte, Chile ha sido uno de los referentes politicos para el pais en el desarrollo de las
capacidades estatales en aspectos financieros, y sociales. Su variabilidad histérica en términos
politicos, econdmicos, diplométicos y sociales, que se asemeja a la realidad colombiana, han
determinado el curso de accién de una de las politicas mas robustas para Chile, la politica de
Defensa Nacional. Su constante evolucion y reevaluacién dan cuenta de la importancia de la
defensa para un pais cuya cambiante naturaleza y una transicion histérica de la dictadura hacia la
democracia marcan de forma definitiva la formulacion de problematicas asociadas con las

potenciales amenazas del pais y la manera de enfrentarlas.

Tras el triunfo del plebiscito sobre la dictadura militar en Chile en 1989, se inici6 un proceso de
transicion hacia la democracia que implicaba una reestructuracion politica de gran envergadura.
En cuanto al sector de defensa en particular la “diferencia de ritmos entre los avances democraticos
que paulatinamente se lograban en el plano institucional, de la administracion politica y de los
espacios representacionales de la sociedad civil, en comparacion con la plena insercion
democratica que las Fuerzas Armadas debian tener, retrasando notablemente su propia transicion
y el conjunto de politicas que estaban conectadas, como eran la politica de defensa y su estatus
institucional”(Gutierrez P., 2007, p. 1). Sin embargo, este proceso politico no fue impedimento
para que las cuestiones en el ambito de la defensa nacional quedaran en un segundo plano, la
movilizacion de los actores politicos impulsé la creacion del primer Libro de Defensa Nacional
para 1997 como simbolo ademas de la transicion y de la constante interaccion entre los &mbitos

civiles y militares.

El proceso en si mismo inicié como una concentracion de esfuerzos individuales por parte de las

FF. AA, buscando reformular el desarrollo de las mismas en la defensa nacional. La armada en



1990, la Fuerza Aérea en 1991 y finalmente el Ejército en 1992, buscaron establecer sus posiciones
en el marco institucional, pero esto fue s6lo uno de los avances hacia la politica de Defensa, uno
de los momentos, tal vez el de mayor trascendencia, para la consolidacion de la politica es el debate
y la necesidad politica emitida desde la civilidad, el presidente de este periodo Eduardo Frei (1994-
2000) hizo expresa la necesidad y la decision en la creacion de una Politica de Defensa,
determinando sus criterios a través de un proceso publico e instaurando ésta como una politica de

largo plazo, una politica de caracter estatal (Fuentes, 1995, p. 2).

Esta necesidad se expresaba mas alld de una voluntad o interés politico del gobernante de turno,
su fin altimo era el de consolidar una politica coherente de defensa que permitiera integrar no sélo
el rol de las fuerzas armadas como componente principal para la defensa, pero asi mismo, cada
uno de los entornos o areas que se ven inmersos en su desarrollo y el compromiso ciudadano como
factor unificador. Lo social, econdomico, cultural y politico son ejes fundamentales para que se
gestione adecuadamente una politica de defensa permanente. En este sentido Fuentes (1995),

define el concepto de politica de defensa como:

La suma de instituciones e instrumentos destinados a enfrentar con éxito amenazas
y-0 agresiones que puedan afectar su seguridad, integridad, paz, la calidad de vida,
el bien comun de los habitantes de la nacién y en general los valores y fundamentos

consagrados en la constitucién (p. 03)

Asi pues, el objetivo de la politica se concentraba en cuatro ejes fundamentales:
compromiso ciudadano de la sociedad ante la defensa de la nacion, responsabilidad
del Estado para el mantenimiento de la seguridad nacional, el mantenimiento de
unas fuerzas armadas eficientes y la orientacion en contexto de paz. Bajo estas

premisas, se consolido el primer documento de la defensa nacional “Libro de la



defensa Nacional” en 1997, este documento busco identificar los factores que
afectan y condicionan, sus objetivos, cursos y directrices en términos de las
politicas y estrategias subsidiarias(Garcia, 2001, p. 4). Bajo este documento se

definieron tres condiciones fundamentales en términos de Garcia (2001):

“Defensa de lo nuestro con nuestros propios recursos, disuasion ante nuestros
socios, competidores y adversarios para que excluyan el uso de la fuerza como
medio para obtener ventajas comerciales o politicas en sus relaciones con Chile. Y
ser capaces de reunir el poder politico necesario para negociar nuestra insercion en

el mundo(...). (p. 06)

En el documento de 1997, ya se habia establecido la necesidad de reformular el Libro de Defensa
Nacional de Chile de acuerdo a los cambios circunstanciales de la nacién. Para 2002, este cambid
se dio dando cuenta de la necesidad de impulsar una politica publica orientada a los cambios de
situacion tanto nacional como internacional. Un suceso histérico cambio la percepcion de Chile
ante el mundo, para octubre de 1998 el General Augusto Pinochet fue detenido durante una visita
a Londres lo que conllevo una serie de consecuencias diplométicas y por obvias razones en los

ambitos de seguridad y defensa nacional.

En primera instancia, una situacion de conmocion al interior del gobierno generando conflictos de
soberania nacional. En segunda instancia, comprometié las relaciones con Espafia y Gran Bretafia
y los paises suramericanos tomaron posiciones distintas que proponian diversidad de posiciones
diplomaticas. En el campo de estudio de este documento, la cartera de defensa fue asumida por
José Florencio Guzman, una persona con poca experticia y conocimiento de la materia (cargo en
el que duro solo un afio). Para 1999 el ex ministro de Defensa Pérez Yoma retomaria hasta el 2000

en aras de propiciar un impulso a la cartera de defensa nacional ante la crisis (Vera, 2009, p. 185).



Es evidente, que ante las problematicas presentadas mas aun en uno de los sectores mas complejos
del Estado por el nivel de responsabilidad que conlleva la toma de decisiones, quien ejerce roles
de liderazgo y apreciacion del problema debe tener un conocimiento previo y técnico sobre el

mismo.

Para Chile este aspecto fue evidente en el proceso de transicion de una crisis aguda no solo a nivel
interno, sino que ademas podia comprometer sus objetivos nacionales a nivel internacional. Esto
evidencia lo que se denominé antes como la dinamica y transformacion de la politica publica
(Ordofiez-Matamoros, 2013), en términos evolutivos del problema en este caso por cambios
politicos y en valores sociales que ajustan las necesidades de una poblacion y por lo cual el
problema evoluciono a uno de mayor complejidad y pudo hacer su incursion en la agenda de

manera efectiva.

Asi pues, el Libro de Defensa de 2002, se centr6 en cuatro aspectos fundamentales determinados
por el Ministro Yoma citado por (Vera, 2009): 1. Incorporacion de la globalizacion, los procesos
de interdependencia y desarrollo politico, 2. Cambios en relaciones bilaterales, 3. Insercién de
Chile en el contexto internacional en especial en operaciones de Paz y 4. Incorporacion del pais en
laregion, asi como el cambio de conceptos tradicionales de defensa. Amplio la vision y perspectiva
geoestratégica del Libro de defensa de 1997 desde las perspectivas ambientales, espaciales,
militares y maritimas. Asi mismo considero caracterizar las amenazas tanto convencionales como
no convencionales o Ilamadas nuevas amenazas para establecer asi posibles canales de accion que
se ven reflejados en los instrumentos y politicas desarrolladas al interior de la nacion y los procesos

de cooperacion desde la perspectiva exterior.

La politica de defensa nacional en Chile se encarga en términos generales de “proteger a la

poblacion del pais, asi como a salvaguardar su independencia politica, la soberania nacional y su



integridad territorial. Debido a esto, Chile posee y prepara medios militares para emplearlos en
legitima defensa. Complementariamente, en la medida en que la estabilidad y seguridad
internacionales son factores que inciden en la seguridad propia, Chile emplea sus medios militares
para contribuir a la paz en el mundo. Esto da pie al desarrollo de una robusta politica en el &mbito

de la cooperacion internacional” (Ministerio de defensa nacional, 2010).

El reflejo de ésta, es el Libro de Defensa que se actualizd para 2010 buscando darle mayor
legitimidad politica al documento y al accionar del mismo y reforzando el concepto de cooperacion
por el cual busco integrar los siguientes ejes: Politica de defensa, cooperacion militar, acciones
humanitarias y operaciones de paz, industria y tecnologia de defensa, formacion y capacitacion,

como es visible en el siguiente recuadro:

Componentes de la Politica de Defensa Nacional de Chile

L. Caracter ) AcCciones o
Politica ., Tipo de .
ot Definicion de Defensa de la instrumentos
Publica Amenaza
Defensa desarrollados

Crear una determinada
condicion de seguridad
que permite disuadir o
Libro de | neutralizar las

la interferencias que desde

. . . Convenciona Libro de Defensa
Defensa | el exterior puedan | Disuasivo

. . I: Territorial Nacional
Nacional | alzarse contra el fin
(1997) | ultimo del Estado: el
bien comdn de Ila
nacion, representado por
los objetivos nacionales.
Conjunto de medios Politica de seguridad
. materiales, humanos Nacional.
Libro de ”y . Amenazas o
morales que una Nacion | Disuasivo . Apreciacion  Global
Defensa . convencional . .
. puede oponer a las| /defensivo Politico-Estratégica.
Nacional . esyno . st
amenazas de un | cooperativo . Disuasion Militar.
(2002) ) convencional -,
adversario, en contra de Cooperacion (MCM,

sus objetivos e OPAZ, Comité




nacionales,
principalmente para
asegurar su soberania e
integridad territorial. Su
propésito es alcanzar
una  condicion  de
seguridad externa tal
que el

pais pueda lograr sus
objetivos nacionales
libre de interferencias
exteriores.

Perspectiva
geoestratégic
a

permanente de
seguridad ARG)
Politicas aliadas:

1. Politica de
desarrollo de zonas
fronterizas.

2. Politica de
desarrollo de zonas
aisladas.

3. Politicas
relacionadas con
intereses maritimos.
4. Politica Antartica.
5. Politica Espacial.
6. Politica
Medioambiental.

Libro de
Defensa

Nacional
(2010)

Garantizar condiciones
para que el pais no corra
riesgos de agresiones
externas, ni tampoco
esté expuesta a
presiones politicas o
imposiciones
economicas
insoportables y que sea
capaz, de libremente
dedicarse a su propio
desarrollo y progreso
(...) ejercer completa y
exclusiva soberania
sobre su territorio, su
mar territorial y el
espacio aéreo
sobrecayente 'y  no
acepta ninguna forma de
intromision externa.

Disuasivo/
defensivo

Convenciona
les, no
convencional
es,
asimétricas:

Incertidumbr
e en el orden
internacional

“conflictos
del futuro”

Recursos
estratégicos

Guerras de
informacion

Amenazas de
naturalezas
distintas

Desarrollo de la
politica acorde al
libro blanco de
Defensa.

Planes especificos
por Fuerza Armada.

Articulacién de la
politica externa y la
Politica de Defensa.

Elaboracion propia, tomado de: Libro de Defensa Nacional (2010), Libro de Defensa Nacional

(2002), Libro de la Defensa Nacional (1997).




La articulacion de la politica nacional de defensa y las estrategias que de ella derivan para la
consecucion de los fines esenciales del Estado pone en evidencia la importancia del rol de la
defensa en el Estado chileno. Mas aun su constante redefinicion de acuerdo a los escenarios
estratégicos que se desarrollan en el globo y variables como la multiplicidad de potenciales
amenazas de diferente orden (terrorismo, ciberataques, recursos estratégicos, entre otros)

concentran un gran esfuerzo.

En este sentido, es visible que existe una preocupacion a nivel de Latinoamérica por articular
adecuadamente las amenazas externas a un instrumento de politica capaz de dar respuesta a ésta
problematica. Es necesario entonces para hablar de una politica de Defensa Nacional, el
surgimiento de la misma a través de la aplicacion del ciclo de politicas publicas, mas aun la
definicion y objetivacion del problema para que este se establezca en la agenda y sea eje
armonizador de una politica de Defensa solida. En este sentido es necesario que a la luz de los
conceptos antes descritos se establezcan los siguientes elementos que se conjugan desde la

perspectiva de los intereses de los actores:

a. La estructuracion del problema publico de potenciales amenazas externas o nuevas
amenazas como concepto de seguridad internacional, desde la definicion integradora del

Manual de Ordofiez — Matamoros.

b. Laconceptualizacion, caracterizaciony objetivacion del problema publico, entendida bajo
el paradigma que toda politica publica esta influenciada en la manera en la que se
problematiza y se generan nuevas soluciones. Entendido el nivel de complejidad que

acarrea este problema publico, la influencia politica deberia tender a minimizarse, mientras



la influencia técnica aumenta, dando elementos sélidos que consoliden una politica estatal

coherente.

c. La convergencia de intereses entre los tomadores de decisién para la definicién del
problema publico, define en qué medida se lograra esa conceptualizacién integrada por
el peso de las ideas y el sistema institucional. En teoria esta politica no deberia verse
opacada, transmutada o configurada por las acepciones ideoldgicas de los tomadores de

decision en un periodo determinado de tiempo.

d. Una vez se defina adecuadamente el problema publico, el ciclo se enfrenta a su
posicionamiento dentro de la agenda. Las ventanas de oportunidad, son tal vez la
herramienta mediante la cual el problema se transformara en eje articulador de la politica
publica. La definicion del problema publico per se, no implica la movilizacion de la
voluntad politica hacia la toma de decisiones, caso en el cual el posicionamiento en la

agenda permitira su insercion en la toma de decisiones.

e. Lamovilizacion de las ideas, el posicionamiento de los actores y los tomadores de decision
tienen completa influencia en lo que se denominaria una eventual Politica de Defensa
Nacional. El estadio de estos agentes, aparentemente fuera de los tecnicismos del ciclo de
la politica, pueden estructurar o reestructurar como el problema es concebido, su vigencia

o su finalizacion en el ciclo.

La evaluacién respecto a la conceptualizacion y visibilizacion del problema puablico de

amenazas externas en América Latina permite arrojar varias conclusiones: la primera de ellas



se refiere a la necesidad de los Estados de reconocer las dindmicas de cambio del contexto
nacional y el panorama mundial, por lo cual se han ajustado sus politicas nacionales y se ha
permitido una readecuacion capaz de afrontar los retos de las amenazas tanto convencionales
como emergentes. En segunda instancia, es posible reconocer que los policymakers y
stakeholders son actores secundarios frente a la definicion del problema y su alcance. La
subjetividad derivada de las percepciones e ideas aunque presente, no juega un papel
preponderante pues el problema se consolida a través de una politica de Estado y no de
gobierno. Por ultimo, se reconoce que existe una convergencia y dinamica interdependiente
entre los diferentes elementos estatales y que ellos responden a los intereses nacionales razon
por la cual el ejercicio de problematizar y objetivizar una amenaza aunque sea externa y no

convencional, se hace preponderante y permite una accion publica eficiente.



CAPITULO III:

Colombia ante una amenaza externa: ¢estado vulnerable?

Los servicios de los paises concernidos (Colombia, Brasil y Bolivia) estdn monitoreando en
detalle la situacién y actualizando planes de contingencia ante la amenaza de un inminente pase
a la accidén por parte de estos grupos (terroristas), cuya presencia en la regién viene siendo

sefialada desde hace tiempo. (Duque, 2012)

Estado de vulnerabilidad de Colombia ante una amenaza externa

Las dinamicas de poder geopolitico, demuestran cuan importante es hoy para los paises enfocar
sus directrices politicas y sus estrategias, en este aspecto en particular. Es evidente que los intereses
de los paises han mutado, si bien la expansion geogréfica de los territorios no es el imperativo de
las naciones hoy, la adquisicion de recursos estratégicos que permitan la supervivencia del Estado
si lo son. La guerra no es una opcion racional, por ello los Estados buscan fortalecer su presencia
en el globo a través de diferentes estrategias y asi mismo robustecer sus sistemas de seguridad,
defensa y disuasion para permitir la adquisicion de posiciones geoestratégicas beneficiando asi sus

intereses nacionales.

En noviembre de 2017, una noticia sin precedentes para Colombia permitié ampliar la percepcion
de riesgo del pais frente a la amenaza del terrorismo internacional. Una nacional colombiana fue
sefialada de estar vinculada con el grupo terrorista Estado Islamico (EI) o ISIS por sus siglas en

inglés. Esta noticia puso nuevamente en la agenda mediatica la pregunta sobre: cémo el pais esta



preparado para contener este tipo de amenazas no convencionales. La colombiana residente en
Suiza en el momento de su captura, se habria casado con un bosnio al parecer lider de la célula del
grupo terrorista y quienes planeaban realizar atentados en Europa haciendo uso de cuchillos y

vehiculos (Revista Semana, 2017).

Para académicos y expertos en seguridad y defensa nacional se despiertan nuevamente los
cuestionamientos sobre la necesidad de ampliar y definir los riesgos y amenazas al Estado
Colombiano teniendo como referencia los intereses nacionales. En términos del experto German
Sahid Garnica, el pais no ha entendido porqué los actores transnacionales, grupos de narcotrafico,
terrorismo internacional e incluso otros actores estatales transitan y hacen uso de los recursos
estratégicos y otras facilidades del territorio nacional para realizar actividades delictivas o en pro
de sus intereses, elementos de accion que afectan al pais en diferentes instancias (Sahid Garnica,

2017).

Al ser Colombia un pais pivote como lo define Mackinder*3, Colombia se presenta como un lugar
atractivo para realizar actividades ilicitas, permitiendo conexiones fluviales y terrestres,
movimiento de capitales, uso de pasos migratorios porosos y la explotacion de recursos
energeéticos, entre otros, que tomadores de decision no han contemplado como caracterizacion de

una amenaza estratégica al Estado.

Nuevamente, se observa a la luz de esta problematica la interdependencia y la necesidad de
armonizar las politicas publicas propuestas por el gobierno nacional, en referencia a aspectos como

el terrorismo internacional o el crimen transnacional organizado que afectan de manera transversal

13 pais Pivote: También llamada teoria del Heartland fue desarrollada y propuesta por el gedgrafo y politico Halford
J. Mackinder y establece que el dominio de un area concreta del mundo podria determinar el dominio del mismo. El
area geografica es provechosa por su accesibilidad al dominio maritimo, canales de comunicacion terrestre y por la
explotacion de recursos dentro de su area geografica.



otros aspectos como politica exterior, educacion, politicas medioambientales, esquemas de
proteccion a poblacién vulnerable, entre otros ejes que pueden llegar a ser instrumentalizados por
terceros para el logro de sus fines. Expertos en inteligencia estratégica, afirman que el riesgo de
actuacion en el pais de un grupo de terrorismo internacional es inminente (en un ataque terrorista
con menor probabilidad pero si, haciendo uso del pais como plataforma logistica) cuyo accionar
se ha consolidado mediante la tercerizacidn de estas actividades en grupos trasnacionales que ya

acttian en el pais. (Anonimo, 2017)

Para dar cuenta que las amenazas al pais no sélo son las bandas criminales, los grupos al margen
de la ley y otras problematicas que se suscitan al interior del mismo — sin demeritar en ningun caso
el nivel de amenaza que éstas representan para el pais — se realizard una breve cronologia dando a
conocer diferentes amenazas externas que se han consolidado hacia Colombia, tomando en cuenta
las mas recientes y que han puesto en jaque en mas de una ocasion la soberania nacional, dejando

abierta la pregunta ¢estamos listos para enfrentar este tipo de amenazas?

Colombia debe ser considerada desde la perspectiva geopolitica, el pais no es un ente
independiente de lo que ocurre en el mundo, la historia que lo ha forjado, ni de las perspectivas y
proyecciones que se avizoran en el corto y largo plazo. Bajo esta perspectiva, el principal
contendor histdrico externo del pais es Venezuela pues la constitucion de la Republica Bolivariana
de Venezuela de 1999, establece ciertas discrepancias frente a la delimitacion geografica que hoy

existe entre los dos paises, el articulo 10 establece:

El territorio y demds espacios geograficos de la Republica son los que
correspondian a la Capitania General de Venezuela antes de la transformacion
politica iniciada el 19 de abril de 1810, con las modificaciones resultantes de los

tratados y laudos arbitrales no viciados de nulidad (Art. 10)



Este articulo no s6lo modificaria los fronteras limitrofes entre ambos paises, también da cuenta de
una serie de actividades e interacciones que ha venido realizando Venezuela frente a Colombia
desde una aproximacion indirecta de la cual ya se han realizado varios estudios y se demuestran
herramientas e instrumentos que han permitido ejercicios de soberania por parte del gobierno
venezolano y sus diferentes instituciones en el pais, contribuyendo a un expansionismo de caracter
politico, social y cultural que coadyuva al cumplimiento de lo antes citado en el articulo 10 de su
constitucidn politica y que es hoy materia de preocupacion para los estudiosos de la problemaética

(Montero Moncada , Garcia Nifio , Sanchez, & Abril , 2011).

Teniendo en cuenta lo anterior, no puede verse ésta como una amenaza menor, entendiendo que
posterior a 1999 las retaliaciones y amenazas a la soberania nacional han sido frecuentes, algunas
con mayor impacto, pero con poca o0 nula respuesta por parte del Estado colombiano, lo que
cuestiona la capacidad de accion real que tiene el Estado para hacer frente a una problematica que
es visible en prensa, tal vez por cortos lapsos de tiempo, pero que puede llegar a representar desde

la pérdida de recursos hasta el territorio nacional.

Esto, fue evidente en 2009 cuando el ministro de defensa colombiano Gabriel Silva admitio que
era necesario que el jefe de esta cartera se preparara ante una amenaza externa, afirmando “Por
primera vez en décadas al ministro de Defensa le toca pensar como enfrentar, como prepararse
para una situacion de amenaza externa” (El Universal, 2009), esta declaracion y el momento de
su enunciacién evidencian un cambio en el paradigma de estudio de la seguridad y defensa
nacional. No por el hecho de que no se hubiese consolidado una amenaza anterior, sino porque se
hace visible la necesidad de afrontar las problematicas externas aun cuando las internas socavaban
los esfuerzos de las fuerzas militares. No obstante, y como se ha delimitado a lo largo de este

documento, es necesario que la voluntad politica sea real para que exista una visibilizacion de la



problematica y esta pueda hacer su transito hacia la puesta en agenda para realizar el ejercicio de
la construccién de politica publica. Alli es donde se evidencian diferentes limitaciones, que han
impedido que estos momentos histéricos, queden solo en anecdodticos acontecimientos y la

problematica accione mediante titulares de prensa.

A pesar que éstos, parecen casos aislados, se han hecho repetitivos y con mayor frecuencia desde
2012 la soberania nacional se ha visto afectada de manera importante. El polémico fallo de la Haya
en el cual Nicaragua obtuvo mas del 40% del mar territorial y que ain mantiene dos demandas
mas ante la corte para acceder a 200 millas nauticas adicionales e imponer sanciones por la
violacion de los derechos maritimos por parte de Colombia (Revista Semana , 2016), son ejemplo
de ello. En este escenario opera el concepto de defensa integral. La seguridad y la defensa nacional
no corresponden Unicamente a los componentes de orden militar o las amenazas que en este
aspecto puedan materializarse. Es un imperativo que el pais sea observado como un complejo
entramado, en el que es interdependiente. La soberania nacional, la defensa de los derechos de los
conciudadanos y los intereses nacionales corresponden a la defensa del Estado y sus instituciones,
de manera tal que cada aspecto que ocurre desde el centro politico hasta la complejidad del sistema
internacional afecta en mayor o menor proporcién a Colombia y es necesario que sea objeto de
observacién permanente y de acciones politicas que permitan tomar acciones que prevengan la

ocurrencia de este tipo de hechos.

Un sobrevuelo de aviones rusos en espacio aéreo colombiano, de manera no autorizada, dio pie a
lo que los medios de comunicacién denominaron la amenaza rusa. El sobrevuelo de los aviones
supersonicos (Black Jack) que se realizo en ruta Nicaragua — Venezuela con los cuales hasta el
momento Colombia mantenia fuertes tensiones politicas y limitrofes, evidenciaba que esta

actividad no era una equivocacion méas aun después del estado de incertidumbre ante acciones



recientes de dichos paises, que progresivamente han atentado contra la estabilidad y soberania del

pais.

Asi mismo, las declaraciones del almirante Vladimir Ruban, jefe de buques rusos, quien en una
declaracion sefialo: "Si Nicaragua tiene las necesidades para preparacion en las armas ligeras,
nosotros lo vamos a apoyar. Existe la decision politica” (Colprensa, 2013). En el primer
sobrevuelo, no se evidencio una accion contundente frente a la violacion del espacio aéreo, durante
el segundo sobrevuelo dos aeronaves K-fir escoltaron el avion hasta su salida de espacio aéreo
colombiano, en materia concreta el episodio quedo en un par de historias en medios de
comunicacion, pero pocas proyecciones se generaron de este escenario el cual representdé una
amenaza en noviembre de 2013. Dejar esta situacion sin avizorar que pudiera volver a constituirse
este tipo de amenaza, conllevaria a que no se tomaran acciones especificas en otros casos que se
relataran mas adelante (El Espectador, 2013). En septiembre de 2015, este mismo episodio se dio
con dos aeronaves militares venezolanas en la zona de la Guajira y que, como Se expuso
anteriormente es una zona geoestratégica y sobre la cual Venezuela concretamente guarda sus

intereses nacionales.

Sin embargo, es de resaltar que la defensa de los intereses nacionales no sélo se hace en territorio
colombiano, pues los connacionales que se encuentran en el exterior, asi como los diferentes tipos
de representaciones estatales (embajadas, agregadurias e incluso empresas) hacen parte de
Colombiay de la proteccion a la defensa nacional. Desde hace 35 afios Colombia integra la fuerza
multinacional y de observadores en la peninsula del Sinai, en Egipto. En 2016, El batallon
Colombia no. 3, fue hostigado con varios ataques por grupos extremistas islamicos,

especificamente del Estado Islamico (EI Tiempo, 2016). Esto da cuenta de las diferentes amenazas



a las cuales se expone el Estado colombiano incluso extraterritorialmente y de la cual no existe

actualmente una politica que responda ante estas amenazas.

Dos de los casos, que en términos de este documento suscitan los mayores niveles de amenaza no
solo por su reciente ocurrencia, pero ademas por la incidencia de la amenaza y la falta de respuesta
estatal se desarrollaron entre 2016 y 2017. El primero, ocurrido el 22 de octubre de 2016 en el cual
un avion comercial fue interceptado en espacio aéreo venezolano por dos aviones militares Sukhoi
poniendo en riesgo a 240 pasajeros (Revista Semana, 2016). Sin embargo, frente a este
acontecimiento, no hubo declaraciones de cancilleria 0 notas de protesta desde el componente
diplomético colombiano, la soberania fue violada mientras que el Estado hizo caso omiso a lo
ocurrido y nuevamente como en casos anteriores, se redujo a una cuestion netamente mediatica.
Ahora bien, el caso que es afrenta a la capacidad del Estado colombiano, ocurrié en marzo de 2017
cuando militares venezolanos instalaron un campamento en territorio colombiano. Evidentemente
éste no fue el primer incidente de la guardia bolivariana y dificilmente sera el dltimo. El incidente,
no sélo es un riesgo visible, ademas es una provocacion y catalogada como agresion por la carta
de las Naciones Unidas!*, aunque el campamento fue retirado y la crisis manejada estrictamente
por canales diplomaticos este suceso da cuenta de la falta de una politica integral que responda de
manera efectiva y en el cual se encuentren coordinadas los diferentes niveles a los cuales se pudo

haber dado respuesta a esta dificil problematica (Salazar, 2017).

Estas son solo algunas de las amenazas a las que el Estado colombiano se ha tenido que enfrentar
desde el caracter de una amenaza estatal y sin embargo son pocas las acciones, que han dado

respuesta. Parece pues, que no existe un ejercicio real de soberania y que las respuestas estatales

14 “E| uso de la fuerza armada por un Estado contra la soberania, integridad territorial o independencia politica de
otro estado, o en cualquier otra forma incompatible con la Carta de las Naciones Unidas» (Resolucién 3314 (XXIX)
de la Asamblea General, de 14 de diciembre de 1974).



son descoordinadas y reactivas, ello corresponde a la falta de una politica que avizore posibles
amenazas de este caracter ademas de otras que en este espacio no se han considerado, ademas claro
del ejercicio de los policymakers quienes en el rol de sus percepciones han disminuido el impacto
de estas acciones contra Colombia. Los medios de comunicacion han jugado un papel estratégico
en la movilizacién de las ideas, esto ha permitido visibilizar, aunque en cortos periodos de tiempo,
las amenazas que afronta el pais. En la mayoria de los casos, la consolidacion de la amenaza ha
sido una amenaza inmediata, definida como la declaracién de casus belli ante el cual el Estado ha

tenido poca accién aun cuando el tipo de amenaza ha sido de tal magnitud.

Como se menciond en el documento, la mutacion de las amenazas corresponde a la dindmica
propia del contexto internacional, cada dia y con mayor frecuencia en los Gltimos cinco afios
ruedan videos, historias, blogs y revistas que dan cuenta de la amenaza del terrorismo
internacional. El grito de jAllahuk Akbar! ya no es ajeno y se ha relacionado directamente con el
acontecimiento de un acto violento. Pululan en el continente, las demostraciones de violencia que
parecieran lejanas y localizadas particularmente en oriente medio y Europa. El terrorismo
internacional no es un fendmeno lejano y mucho menos ajeno a la realidad colombiana, su caracter
global implica una especial atencion, existen grupos que a fuerza propia pretenden, desde el

radicalismo religioso (sin que sea esta la Gnica motivacion) imponerse en el mundo.

Entender este fendmeno desde la perspectiva latinoamericana, mas ain colombiana pareciera irreal
y hasta lejana. Sin embargo, la existencia de estos grupos, asi como sus actuaciones en el
continente y en el pais, se encuentran documentadas y son los organismos de defensa nacional los
Ilamados a tener el conocimiento y experticia sobre la amenaza que desde hace ya, varios afios
viene caracterizandose en la region y que es objeto de atencién por parte de las autoridades

nacionales.



Como se mencion0 antes, el terrorismo internacional es una consideracion geopolitica e la cual el
pais no puede apartarse, esta amenaza también ha sido representada por el grupo terrorista
Hezbollah. Para entender como este grupo podria representar una amenaza y de tal manera verse
inmerso dentro de un problema publico es necesario conocer quién es Hezbollah y cudl es su
capacidad de accion. El grupo Hezbollah naci6 en 1982 en medio de una guerra civil en el Libano
que se dio de 1975 a 1990, el grupo surge como un subgrupo o faccién de Harakat Amal (Grupo
politico) con una célula de milicianos chiitas libaneses. Se considera una organizacion islamica

nacionalista, antioccidental, anti sionista, antisemita y antiimperialista.

Pero este grupo que en muchas ocasiones se ve lejano, ya ha tenido varias repercusiones en el
continente y en el pais y es hoy una amenaza para las complejas situaciones que se avizoran en
situacion de posconflicto y bajo las cuales diferentes amenazas se desarrollan simultaneamente,
situaciones que otros grupos externos al pais como el Cartel de Sinaloa han aprovechado para
capturar. Bajo el contexto de este estudio es evidente que los tomadores de decision o
policymakers, deben problematizar aquellos aspectos que ocupan estos espacios susceptibles de
ser captados por grupos de mayor influencia y que representan una amenaza tal como se definié
antes, un indicio o percepcidn que puede ser susceptible de ser traducida en una accion real y que

representen dafo a los intereses nacionales.

El punto radica en que esta amenaza no ha sido invisible, académicos, estudiosos e incluso algunos
organismos de seguridad e inteligencia han dado cuenta de la realidad a la cual se enfrenta al pais
no sélo en la actualidad, sino bajo una influencia que ha permanecido por afios en el continente.
No obstante, los tomadores de decision como se ha hecho visible a lo largo del texto han obviado
la necesidad de generar herramientas que permitan responder efectivamente a este tipo de

escenarios sustentando que la politica de seguridad actual complementa en cualquier caso alguna



de estas tipologias. Ahora bien, desde un enfoque integral no se ha logrado afrontar una amenaza
fronteriza, pocas herramientas tiene la politica actual para afrontar un fenémeno que se desconoce

y cuyo posicionamiento en la agenda es basicamente nulo.

A continuacidn, se presentan una serie de acontecimientos evidenciados por medios, acadéemicos
y otros entes que permiten dar cuenta de la realidad de esta amenaza en el continente y para el pais
en particular. De acuerdo a lo expuesto por John Marulanda, en su libro “Yihad en Latinoamérica”
el American Foreign Policy Council expres6 en 2011 que “La presencia de Hezbollah en América
Latina crece de una manera significativa con el apoyo del régimen de Chavez en Venezuela” y
advirtio la posibilidad de identificar al menos 80 operativos en 12 paises de la region con areas de
mayor influencia en Brasil, Venezuela y la Triple Frontera (Marulanda, 2017, pag. 46). Aunque
el poder en Venezuela cambio de representante, entidades de seguridad afirman, que el transito de

militantes de organizaciones de terrorismo se realiza principalmente por éste pais (Anonimo,

2017).

En mayo de 2013 el Fiscal especial a cargo de la investigacion del ataque terrorista contra la
Asociacion Mutual Israelita Argentina (AMIA), Alberto Nisman, inform¢ “la existencia de células
dormidas de Iran y Hezbollah en nueve paises: Brasil, Chile, Colombia, Guyana, Paraguay,
Surinam, Trinidad y Tobago, Uruguay ademas de sus contactos en Argentina (Marulanda, 2017,
pag. 46). El ataque de 1994 contra la AMIA, dejo abierta un sin nimero de posibilidades y la
evidencia de una amenaza de caracter general para la region, uno de los hechos histéricos de mayor
violencia que poco se relaciona con las consecuencias de conflictos histéricos o politicos, vividos
en los paises de América del Sur. Las células que perpetraron este atentado desde la triple frontera

(Argentina, Paraguay Yy Brasil), siguen activas para las entidades de inteligencia y algunos de sus



miembros siguen realizando transito sin mayores complicaciones, gracias a la facil consecucion

de documentacion (bajo falsedad ideoldgica y actos de corrupcion) (Farri, 2016).

Asi mismo, en noviembre de 2014 el Centro Simon Wisenthal, alerto a la Union de Naciones
Sudamericanas sobre “el alarmante crecimiento de las actividades del grupo terrorista Hezbollah
en América del Sur, advirtiendo que la amenaza se expandira”. El 6 de enero de 2017 este mismo
centro denuncio “que (el actual) Vicepresidente de Venezuela Tarek Zaidan El Aissami Maddah,
estd estrechamente identificado con Irdn, la organizacion terrorista Hezbollah y su reciente
designacion asegura a Iran la posibilidad de continuar accediendo a la violencia terrorista en toda
América Latina (Marulanda, 2017, pag. 47). Con el apoyo politico, las herramientas de
movilizacion, asi como la capacidad para mantenerse fuera de los radares de defensa se amplian,
esto solo significa un mayor nivel de riesgo frente a laamenaza que representan este tipo de grupos

y estructuras poco asociadas al continente.

El investigador Evan Ellis, del Instituto de Estudios Estratégicos del Colegio de Guerra del Ejército
de Estados Unidos, por su parte establece en su articulo El Islam Radical en latinoamerica y el
caribe, que el reclutamiento y adoctrinamiento religioso y de entrenamiento militar de adultos y
jovenes se ha incrementado con el crecimiento de embajadas y consulados en la region, de acuerdo
a testimonios (Marulanda, 2017, pag. 49). Estos son sélo algunos datos publicos, aunque pareciera
no existir un indicio contundente para identificar un acto violento en el futuro cercano, lo cierto es
que en este momento Sudamérica sirve como red de desplazamiento, consecucion de
documentacion, plataforma de planeamiento, financiacion, consecucion de armas y capacidad de
entrenamiento para este tipo de organizaciones. Evidentemente, se convierte la region en una
incubadora de organizaciones de terrorismo, dada la laxitud y falta de sistemas de control desde el

concepto de la defensa integral.



Expertos, afirman las posturas sobre lo que ocurre en la region. Mathew Levitt especialista en
Medio Oriente, director del programa Stein de Inteligencia y lucha contra el terrorismo del
Washington institute, escritor del libro Hezbollah el partido de Dios, habld con la Revista Semana
en agosto de 2013 sobre la capacidad de los terroristas y su presencia en el continente. Afirmando
que existe evidencia que Hezbollah y los carteles de droga realizan intercambios de armas y lavado
de activos, ademas establece que “los lideres de Hezbollah y los lideres de los carteles han hecho
un pacto. Todo lo que pase en ese negocio es para respaldar las acciones de Hezbollah (...) y si
Ilegan a sentir que por algin motivo el negocio y el dinero son rastreados, la consecuencia es una
gran escala de violencia para proteger su ingreso ilicito” y “lo que también sabemos es que
Hezbollah, los talibanes, Al Qaeda, las FARC o el que sea, trabajaran siempre juntos mientras esté

de acuerdo con sus intereses” (Morales, 2013)

Asi mismo operaciones de entidades de seguridad y de defensa han demostrado que efectivamente
existen estas relaciones. En octubre de 2016, una operacion de la DEA descubrid una red de lavado
de activos que conectaba traficantes de drogas colombianos con militantes de Hezbollah.
Mohammad Ammar un facilitador de Hezbollah que realizaba lavado de activos para la
organizacion de la Oficina de Envigado y sus asociados dos miembros de alto nivel de Hezbollah

CON acceso a humerosas cuentas bancarias a nivel internacional.

Los medios, han hablado abiertamente de la posibilidad de un atentado en la region de acuerdo a
sus fuentes de informacién, pero asi mismo de la fuerte relacién que existen entre carteles de
drogas, grupos de narcotrafico y otras bandas criminales. Sin embargo, los medios de
comunicacion resefian realidades que en el contexto colombiano son poco creibles. Por ello, para
realizar adecuadamente la caracterizacion de esta problemaética se establecié una serie de

entrevistas con expertos de seguridad y defensa nacional, pertenecientes a entidades



gubernamentales, miembros y ex miembros de fuerzas armadas, académicos y otros que ayudan a
conceptualizar y establecer la amenaza de este problema publico®. En este sentido, uno de los

expertos en inteligencia consultados (2017), afirma:

El terrorismo Internacional no es una cuestion ajena al continente y eso quedo claro
tras los atentados de la AMIA de 1994, momento en el cual se hizo visible una
accion terrorista que pocos creian posible hasta ese entonces. Las investigaciones
dieron cuenta de un plan que duro mas de 9 afios de preparacion en la que no so6lo
estaban involucrados intereses externos, sino en los que ademas era visible que
nacionales del continente participaron activamente en la comision de los hechos.
Como de pelicula, la realidad nos aturdié y dio cuenta de un problema que no

habiamos visto y que poco nos concernia como entes de seguridad (Anonimo, 2017)

De acuerdo a las entrevistas es evidente que ésta es una problematica de estudio actual y que no
existe una Unica modalidad por lo cual, pocas cosas estdn escritas sobre este fendbmeno en el
continente. La presencia de poblacion afin a este tipo de estructuras hace posible que existan
subestructuras de apoyo consciente e inconsciente que permiten su facil movilizacion, acceso a
recursos logisticos y financieros, entre otros aspectos. Con ello, recalca uno de nuestros
entrevistados enfaticamente: la pertenencia a un grupo religioso, politico, a una cultura o a un pais
no indica el nivel de radicalismo o de amenaza que podria llegar a representar un grupo o persona.
La persecucién no es religiosa, lo cual ha sido visible alrededor del globo. Sin embargo, nuestros

intereses nacionales son el principal bien comin y democratico por el cual debemos responder, es

15 Las entrevistas realizadas a algunos expertos y miembros de entidades de seguridad y defensa del Estado seran
tratadas como andnimas de acuerdo a politicas de reserva de la informacion de cada una de sus entidades.



imperativo estudiar todo aquello que pueda corresponder a una amenaza, incluso lo impensable

(Anonimo, 2017).

Hasta el momento, se visibiliza que existen actividades ilicitas relacionadas con grupos al margen
de la ley, que se han dado redes operacionales que permiten la permanencia y comision de
atentados terroristas en el exterior, de los cuales el pais es en parte responsables por
desconocimiento y poco estudio del fendomeno (el cual deberia recaer sobre las agencias de
seguridad del estado responsables de la defensa nacional, sin embargo, poco definida se encuentra
la defensa de éste). “En Colombia el problema es, la ambigiliedad sobre este tema. No conocemos
mayor informacion acerca de alguna investigacion a profundidad sobre grupos terroristas
islamistas o sus financiadores que operen en nuestro suelo, que los hay. Salvo sanciones impuestas
por los Estados Unidos a ciudadanos colombo-arabes como ha ocurrido recientemente con la
inclusion de varios de ellos en la lista Clinton” (Fundacion Centro de pensamiento Primero

Colombia, 2017)

Esta postura es respaldada por diferentes expertos de seguridad, de acuerdo a uno de nuestros
entrevistados, mas de 30 nombres de nacionales se encuentran relacionadas con posibles
estructuras de apoyo logistico y financiero de Hezbollah. Sin embargo, individualizarlos por
acciones de caracter terrorista, requiere de sistemas robustos para la consecucion de informacion
y la deteccion de éstas. ““Si algo interesante tiene la estructura terrorista de Hezbollah, diferente a
otras como Al Qaeda, Daesh 0 ETA, es su estructura y funcionamiento. Funcionan basicamente
como una agencia de inteligencia, mejor que la CIA o el MI6, encontrar a quien comete el acto
terrorista es casi como ganarse la loteria. Sus actividades parecen legales y cuentan con
herramientas y mecanismos para protegerse en sus sistemas de comunicacion y en el desarrollo de

tareas operacionales hasta la comision de la actividad final. Por ello, la amenaza es mayor. Podria



estar gestandose un plan en este mismo momento, pero son pocas las herramientas y las entidades

que puedan neutralizarlos” (Anonimo, 2017)

Este panorama parece ain mas oscuro que la realidad actual del pais. EI proceso de paz, libero a
la nacion de la carga de uno de los grupos terroristas con talvez mas poder, pero a su vez mas
sanguinarios de la historia del ultimo siglo. Ahora bien, el futuro no parece facil en cuanto a
seguridad y defensa se refiere. Estds amenazas externas, de caracter emergente de las cuales poco
se ha estudiado y que funcionan incluso mejor que agencias de seguridad como la CIA, podrian
representar un dafio a los intereses nacionales. Hasta el momento, la amenaza podria considerarse
general entendiendo gque hasta este momento no se han develado intenciones de hacer uso de la

fuerza contra el Estado y sus componentes por parte de la organizacion terrorista.

El problema de la amenaza externa para Colombia

A pesar de evidenciar que existen una serie de amenazas al Estado Colombiano, expuestas por
diferentes medios de comunicacién, expertos e incluso las instituciones de seguridad y defensa
nacional, su abordaje como problematica latente ha sido practicamente nula. Las conclusiones
arrojadas por las entrevistas realizadas a stakeholders y expertos en el sector de seguridad y
defensa, determinan que hasta el momento, son pocos, los esfuerzos realizados en esta materia.
Incipientemente, se debate sobre estas problematicas en cursos como el CIDENAL (Curso Integral
de Defensa Nacional)® o en otras instancias alejadas de la toma de decision. En este sentido, se

puede evidenciar que la politica publica no ha contemplado estratégicamente el concepto de

16 Curso Integral de Defensa Nacional para oficiales del cuerpo administrativo de las Fuerzas Armadas Colombia y
que pueden cursar dirigentes de instituciones nacionales, entorno a la seguridad y defensa nacional.



defensa nacional, no caracteriza o define las amenazas externas al Estado; bajo la perspectiva de

Sahid Garnica (2017):

“La seguridad y la defensa nacional no han sido consideradas como una politica
publica en este pais. Nunca se ha desarrollado un diagnostico que permita
determinar, riesgos, amenazas y oportunidades, que es el proceso propio de una
politica publica (...) La politica de seguridad y defensa nacional no puede limitarse
a los tintes del Estado, partiendo de una matriz de intereses nacionales debe
determinar los riesgos, amenazas y vulnerabilidades para actuar en este aspecto y a
partir de alli, construir la estrategia de seguridad nacional, que es la base para la

creacion de todas las politicas publicas de orden nacional”

“Para el ministerio de defensa, las amenazas externas son al ojimetro. O sea,

Venezuela es malo porque si”

Esta perspectiva, aunada al estudio de medios abiertos, asi como de entrevistas especializadas con
expertos arroja una conclusion relevante para el estudio de la defensa nacional: los grupos de
terrorismo internacional, asi como los riesgos derivados del caracter estatal constituyen hoy para
Colombia una amenaza, pues representa su actual y futura intencionalidad de generar dafio a los
intereses nacionales y no se encuentran contemplados como una amenaza al Estado. Este
entendimiento, nos permite inscribir las actuaciones de actores estatales y no estatales dentro de la
definicion de problema publico ya que las actuaciones hasta ahora develadas por parte de diferentes
agencias de seguridad tanto nacionales como internacionales, demuestran como éstas situaciones
han afectado negativamente a la colectividad y amenazan con afectar su bienestar. Ahora bien,

esta conclusion so6lo determina que, en realidad, existe el problema publico. Entonces,



demostraremos por qué esté se define como problema puablico y las caracteristicas que rodean la

situacion que impiden su inscripcion en la agenda.

Como se definid en el marco tedrico, los elementos del problema son aplicables a este escenario
para su definicion. Inicialmente se establecio para este documento que el problema publico como
“toda situacion que afecta negativamente los valores materiales e inmateriales de una colectividad
0 amenazan afectar el bienestar de la misma en un futuro cercano y sobre las que se espera que

ro_s

el Estado actite”. Como se menciono antes existen multiples amenazas a la defensa nacional que
han afectado contundentemente valores materiales e inmateriales de la nacion y también como se
demostro a través del estudio de caso, amenazas que en un futuro cercano podrian llegar a afectar

el bienestar de la colectividad, esto es visible cuando se analizan amenazas externas e internas y

se demuestra su dinamismo e interrelacion.

El impacto de las amenazas externas debe observarse desde una perspectiva integral, y no sélo
limitarse al ejercicio mismo de la defensa nacional, entendiendo, como se explico en el capitulo I,
que este tipo de amenazas acarrean un nivel de complejidad que aumenta en la medida en que
afectan o impactan otros sectores de desarrollo o incluso problemas publicos especificos. Es
posible decir, que la definicion de las amenazas externas tiene un alto caracter de complejidad pues
afecta a la seguridad nacional en un sentido multidimensional (Humano, econémico, politico y

social).

Esta interaccion es visible en el siguiente recuadro; en sentido amplio, la actuacion de actores
externos de caracter estatal o no estatal, no actian de una manera esquematizada, en cambio usan
las condiciones presentes en su entono y de los actores que alli interactdan. La condicion de pais
pivote de Colombia, la apertura a un status de post-conflicto, el desarrollo de grupos

delincuenciales y de narcotrafico internacionales en territorio nacional (o haciendo uso de éste) y



la falta de presencia estatal en la totalidad del territorio, son condiciones que permiten escenarios
favorables para el desarrollo de estas amenazas. Como se muestra continuacion, la relacién entre

las amenazas tanto internas, como externas es casi directa y afecta los polos de desarrollo del pais:
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Aun cuando éstas caracteristicas prevalecen, el problema publico de las amenazas externas cuenta
con elementos difusos que impiden su visibilizacion. En primera instancia, los tomadores de
decision intervinientes son ante este problema pocos, las alternativas de solucion limitadas
entendiendo que estas deben responder al caracter del ordenamiento juridico vigente y que la
experticia técnica en el tema implica costos técnicos de alto nivel. Frente a los valores implicados
estos podrian no estar en consenso, entendiendo que los costos de la seguridad nacional siempre
han sido cuestionados por su destinacion y sus FF.AA cuestionadas ampliamente en términos de
violacion a Derechos Humanos. Este podria considerarse un factor de quiebre para que el problema
se denomine como bien estructurado y es que en definitiva, el sector de seguridad y defensa
nacional ha sido ampliamente cuestionado en especial en los ultimos afios, aun cuando los
resultados presentados fuesen certeros, un conflicto de més de 60 afios, desvanecio la confiabilidad

en las instituciones a cargo de resolver el problema del conflicto interno.

Mas aun cuando se trata de la defensa nacional, ante estados probables de conflicto, los resultados
y las probabilidades de ocurrencia en realidad se vuelven objetos de anélisis gaseosos, pues su
ocurrencia no puede ser determinada bajo estudios cuantitativos. En cambio la problematica se
enfrenta a un sistema de proteccion, que debe existir con capacidad de reaccién ante la eventual
generacion de estas amenazas, por lo cual las probabilidades no son calculables y esto en definitiva

determina que el problema como tal es un problema débilmente estructurado.

No obstante, esto no implica que el problema publico no existe. Pero si limita su visibilizacion y
su paso hacia la agenda publica, entendiendo que existen factores politicos y desde el enfoque
cognitivo ideas e intereses que impiden que éste sea expuesto como una sensacion problematica.

Ciertamente, cuantificar el nimero de afectados o la gravedad inherente en términos matematicos



es casi imposible cuando existe un factor de incertidumbre tan alto, no obstante la amenaza

continda alli.

El mayor reto que presenta la definicion del problema, se refiere a su objetivacion, pues es a través
de las ideas, visiones y conceptos que giran alrededor del problema, los cuales en términos de
Downs han tenido momentos parciales de entusiasmo euférico a través del debate y la puesta en
los medios de comunicacion de la necesidad imperante de una politica de defensa, pero que no
deja de ser coyuntural y mediatica. Esto conlleva a que en éste proceso la advertencia en los costos
de progreso sea altamente cuestionada por lo que se menciono antes, pero ademas porque existen
otras situaciones coyunturales que ameritan con mayor gravedad su atencion prioritaria. Establecer
una politica pablica cuyo costo técnico seria elevado, podria significar no atender otras
problematicas sobre las cuales existe una afectacion directa y cuantificable a la poblacion. Este
ciclo, establece la pérdida gradual del interés en la tematica hasta que nuevamente sea observable
una situacion de riesgo lo que impide finalmente que se defina el problema en términos del ciclo

de formulacion de la politica publica.

Estas son las razones técnicas bajo las cuales la definicion del problema publico, inscrito como
uno debilmente estructurado y con matices de observacion altamente gaseosos, no puede definirse
como tal, lo que per se no implica que no exista una necesidad de definirlo. No contar con
herramientas capaces de sobreponerse a ésta problematica publica de una eventual amenaza
externa, implicaria una afectacion al régimen democrético a sus instituciones, a sus ciudadanos y
al territorio colombiano como se conoce hoy. El debate en este sentido es amplio, pero su
conocimiento limitado y por ello la visibilizacion es cada vez mas compleja. Son finalmente los
tomadores de decision quienes determinan, cuando y como definiran ésta perspectiva entendiendo

que no se trata de una amenaza coyuntural, mas bien se trata de una amenaza constante que bien



podria provenir de un pais vecino como de un grupo de terrorismo con capacidad de accién

transnacional.

Ahora bien, dentro del grupo de expertos que se concentran en el estudio y solucién de estas

problematicas, existe consenso sobre la necesidad de poner en la agenda esta problematica. Sin

embargo, en un régimen tan burocratico y dindmico en el cual las politicas cambian de perspectiva

con el cambio de gobierno ha sido compleja la tarea de poner en la agenda, este problema publico.

A continuacion varios de los factores que determinan por qué aun definida la problematica (en

instancias de debate técnico), éstas no han podido inscribirse en la agenda publica:

Conjuncion de seguridad y defensa. Parte de la principal problemaética que gira en torno al
sector, radica en la conjuncion de la seguridad y la defensa nacional. Por afios, la principal
y Unica problematica nacional ha sido el conflicto interno al cual no debia dejar de tratarse
por parte de la politica publica. Sin embargo la inobservancia de la defensa nacional ha
dejado un rezago en el desarrollo de este sector, de una politica propia, de estrategias e
incluso méas preocupante aun de lo que podria llegar a constituir una amenaza a la defensa
nacional. Mientras otros paises de la region, que también vivieron conflictos de gran
intensidad, han desarrollado la defensa nacional a través del Libro Blanco de Defensa, de
politicas robustas y directrices claras, Colombia se enfrenta a un estado de posconflicto
con pocas cartas en la mesa para reaccionar ante una eventual amenaza y con poca Vvision
del futuro en materia de defensa.

Un cambio en los valores sociales, cambios demograficos, histéricos y politicos como los
que se viven actualmente es en definitiva un cambio de percepcion de las necesidades de

la poblacidn esto es inminente frente a lo que se refiere a la proteccion de los intereses



nacionales desde la perspectiva de la defensa nacional fuera de un conflicto interno

armado.

Como se explico antes, la interpretacion subjetiva y la artificialidad juegan un papel preponderante
en como se define el problema. El desconocimiento de los tomadores de decision, han influido en

que el problema no se haya definido adecuadamente.

e Errores de conceptualizacion. Como se ha argumentado a lo largo de éste documento, el
Estado se encuentra frente a una gran limitante que no sélo impacta en como se definen los
problemas publicos. Ademéas permiten interpretaciones y reinterpretaciones tras cada
periodo gubernamental. Con poca frecuencia los tomadores de decision conocen a
profundidad y de manera técnica los sectores en los cuales se desempefian y de los cuales
son responsables en la toma de decisiones, pero ademas existe poca competencia técnica y

metodoldgica para la elaboracion de un problema publico.

AUn con la existencia de la sensacion problematica, es decir la presencia o existencia del problema,
la objetivacion del problema en el cual se identifican ideas, visiones, conceptos, variables y
paradigmas que giran alrededor del problema, contintan en un estado gaseoso, poco concluyente
al dia de hoy. La representacion del problema toma matices socioldgicos diferentes, atendiendo a
los esquemas coyunturales, percepciones y posturas de los gobernantes de turno impidiendo un

planteamiento certero del problema publico.

e Quien define, es quien decide. En primera instancia no existe un organo colegiado que
realice un estudio prospectivo capaz de definir potenciales amenazas (de cualquier
caracter) que pudieran llegar a afectar al pais. “Existe una entidad, el Consejo superior de

seguridad nacional, pero nunca se reine, como parte de la organizacion del Estado. Es esta



institucion a quien le corresponde generar una politica de seguridad y defensa nacional.
Como esa entidad no funciona, ni ha funcionado, esas funciones, la ha asumido la Escuela
Superior de Guerra, en sus cursos de CIDENAL vy de altos estudios. EI documento que se
hace todos los afios, en el cual se hacen hipotesis de guerra y de conflicto, eso son los que
estudian los que van a ser generales, documento - APEN (Apreciacién de Politica
estratégica Nacional-” (Ballesteros, 2016) no obstante, de alli poco se deriva para el
posicionamiento en la agenda. Finalmente, quien tiene el poder de ejecutar, proponer y
establecer en la agenda, es un grupo selecto de stakeholders, en su percepcion e ideas radica

la capacidad de definir e incluir en la agenda un problema publico.

El escenario en el cual se describe el problema publico, una amenaza externa, parece un
escenario lejano para los tomadores de decision. En el rol de las ideas y los conceptos, de
acuerdo a la vision de Muller es evidente que el poco tecnicismo y desconocimiento tanto
de lo que podria constituir un problema publico desde el punto de vista de las amenazas a
los intereses nacionales, como de la conceptualizacion misma del problema arrojan poca
credibilidad sobre la ocurrencia de este escenario. No obstante como se afirmo antes John
Harvey, establece que existen ciertos escenarios en los que no se conjugan todos los
criterios de una amenaza pero su estructura debe estudiarse en términos de la naturaleza

geoestratégica de los paises, pues en el tiempo se desarrollaria una amenaza creible.

Politica de gobierno, no de Estado. Parte trascendental de esta discusion radica en como
se han adoptado diferentes concepciones de un problema publico de defensa nacional. El

hecho de realizar una politica publica dinamica cada cuatro afios y que responde



directamente a los intereses y postulados politicos del gobierno de turno, restan capacidad
real de respuesta ante una amenaza o un problema publico de este caracter. Los intereses
nacionales, a los cuales debe responder la politica de Defensa nacional — hoy inexistente-
no cambian cada cuatro afos, ni responden a posturas ideoldgicas. Tener poco claro estos

escenarios, conlleva a que las visiones sean limitadas y carezcan de vision.

En definitiva, se trata de constructos mentales, que el tomador de decision
estratégicamente determina para caracterizar un problema. Esta nocion explica en cierta
medida porque las instituciones actdan a través de intereses concurrentes, es decir, no
existe una sola perspectiva del problema porque ésta atiende a la subjetividad de todos los

individuos que la estudian, mas aun de los tomadores.

e Debate privado, no publico. Indudablemente, la formacién del problema publico entorno
a la defensa nacional se realiza Top-Down. Razén por la cual poco espacio se da para el
debate publico. No obstante y como se ha demostrado en este documento no so6lo los
medios de comunicacion tienen especial interés en visibilizarlo, cada vez mas y con mayor

preocupacién la defensa nacional queda en tela de juicio.

En conclusién y como lo describe Muller el problema publico es un constructor social cuya
conformacién dependera de multiples factores propios de la sociedad y del sistema politico
implicado, de acuerdo a ello se reflejara la importancia de la problematica y su inscripcion en la
agenda. Queda claro que la falta de definicion del problema publico no se da por su inexistencia

como problematica, sino por un factor politico y de priorizacion. En cuanto a la priorizacion, los



costos de la politica son elevados para una politica que no tendra efectos inmediatos o resultados
en términos visibles de accion. En segunda instancia, frente a lo politico el considerar ésta
problemética como un factor meramente coyuntural o una problematica solucionable con
perspectiva de cuatro afios limita su accion verdadera. El hecho de que no implique resultados,
disminuye considerablemente su interés de posicionamiento por parte de los tomadores de decision
y ello implica que su definicion y puesta en agenda son practicamente un ejercicio politico mas

que de evaluacién de necesidades.



Capitulo IV: Los retos de la Defensa Nacional

El rol de los intereses y los actores en la definicién del problema publico

“la politica de Defensa Nacional, depende estrechamente, de la imagen y
de la percepcidn de riesgo principal y del lugar que se pretende atribuir al
ejercicio de la nacion. Segun que se trate de defender el pais en las
fronteras, de asegurarse algin puesto en el concierto mundial de las

naciones o de difundir un mensaje revolucionario” — Muller, 1998

No es posible entender qué es y para qué sirve la politica de defensa nacional si no se entiende la
realidad y el entorno bajo el cual se inscribe la problematica que resolvera la politica pablica. El
documento pretende inducir al lector a interiorizar la existencia de una problematica desde el
concepto mas técnico del proceso iterativo de las politicas publicas, hasta la visibilizacion de la
problematica como tal. Alli es dénde una politica de Defensa, el libro blanco de defensa o incluso
la estrategia de seguridad nacional, se permiten actuar como herramientas para prevenir que este
riesgo y la amenaza que se ha constituido en mas de una ocasion para Colombia, pueda ser

neutralizada.

De manera tal, que el Estado mas que el gobierno debe desarrollar un modelo estratégico que le
permita integrar todas sus fuerzas de defensa en torno a un bien comun: los intereses nacionales.
Estos deben estar definidos de manera que el adversario identifique cuando podria llegar a
afectarlos tanto material como inmaterialmente y que por ende, se dard una respuesta desde el
caracter estatal. Esta respuesta, en primera instancia corresponde a una accion mancomunada que

permite preservar los intereses nacionales, por encima de perspectivas ideoldgicas, politicas,



econdmicas, entre otras que pudieran llegar a afectar la toma de decision. Tal como se demostré a
lo largo de éste documento, un cambio en los valores sociales, demograficos, historicos, politicos,
un cambio en la percepcion de las necesidades de una poblacion, permiten la mutacién de un
problema con mayor o menor complejidad, dependiendo ademaés del contexto en el cual se inscribe,
asi como del espacio y tiempo en el cual se desarrolla, tal como es el caso de la defensa nacional.
El proceso ha sido dindmico conforme se ha transformado la situacién de los paises, asi como de
los gobernantes de turno. El estado actual en el cual no existe una amenaza certera de una potencial
agresion no exime de responsabilidad al Estado para ser un generador de una respuesta anticipada,
siguiendo los lineamientos de las demas naciones no sélo en el contexto mundial, también en el

contexto latinoamericano.

Bajo esta perspectiva es necesario entender que el pais no solo afronta las amenazas aqui expuestas
0 mas visibles a través de los medios de comunicacion como una posible incursién por parte de
Venezuela o una alianza estratégica entre bandas criminales y grupos de terrorismo internacional.
El posicionamiento estratégico que adopta el pais frente a su ambito regional y mundial debe ser
acorde a las perspectivas de sus intereses nacionales de manera tal, que la defensa permita la
confianza mutua entre las naciones, sin llegar a desdibujar los principios de la defensa nacional.
Este ejercicio permitid establecer algunas amenazas externas que han sido pablicas y que no son

objeto de reserva del sector de seguridad y defensa nacional, caracterizandolas asi:



Caracterizacion de amenazas externas para Colombia

Amenazas convencionales

Amenazas no
convencionales o
emergentes

Amenazas Asimétricas

Conflictos Bilaterales Hipotesis
de conflicto actual:

Smart Power Venezuela en
frontera con la Guajira.

Terrorismo
Internacional Hezballah

2017

de sistemas educativos, de
salud y politicos/ electorales.

1. Nicaragua. — Estado Isldmico
2. Venezuela (en todas sus fases)
3. Ecuador
Cierre  Fronterizo  Frontera | Acceso a recursos estratégicos | Grupos  de  tréafico
Colombo Venezolana (2016- | por parte de otros Estados transnacional
2017)
Interdicciones aéreas 2005 a | Migracion masiva, afectacion | Acceso a  recursos

estratégicos por parte de
grupos transnacionales
no gubernamentales.

Instalacion campamento militar
(venezolano) en territorio 2017

Elaboracion propia.

A partir de la caracterizacion a las que se ve expuesto el pais al considerarse un pais pivote,
teniendo en cuenta la percepcion geopolitica y geoestratégica del mismo (y de las cuales se puede
tener conocimiento por su caracter publico); se establece una matriz en la cual se da la evaluacién
y clasificacion de la amenaza en relacion al nivel de indicio o percepcidn de ocurrencia de acuerdo
a las consideraciones de (tiempo, modo y lugar), consideraciones técnicas de expertos en seguridad
y defensa nacional, expertos en inteligencia tactica, operacional y estratégica, asi como la

informacion disponible en medios de comunicacion que permiten establecer la evaluacion de las

amenazas antes descritas de la siguiente manera:




Evaluacion y clasificacion de las amenazas caracterizadas

grupos transnacionales no gubernamentales.

Amenaza Inmediata General Basica
Conflictos Bilaterales: Nicaragua X
Conflictos Bilaterales: Venezuela X
Cierre Fronterizo- afectacion de los intereses X
nacionales (econdémicos y sociales, DD.HH)
Interdicciones aéreas - violacion de soberania X
territorial.
Instalacion campamentos en territorio nacional X
—violacién de soberania territorial.
Smart Power Venezuela en frontera con la X
Guajira - afectacion de los intereses nacionales
(econdmicos, sociales, politicos)
Acceso a recursos estratégicos por parte de X
otros Estados.
Migracion masiva — afectacion de los intereses X
nacionales (sistemas educativos, de salud y
politicos/ electorales)
Terrorismo Internacional Hezballah X
Terrorismo Internacional Estado Islamico X
Grupos de tréfico transnacional X
Acceso a recursos estratégicos por parte de X

Elaboracidn propia.

Teniendo en cuenta la caracterizacion y posterior evaluacién y clasificacion de las amenazas, es
posible establecer que la mayoria de las amenazas descritas se encuentran en un status de inminente
o general, lo que corresponderia a acciones articuladas por parte del Estado para responder a estas
problematicas (todas de diversa indole y en diferente grado de afectacion a los intereses
nacionales), no obstante las acciones publicas son reactivas a la ocurrencia de estas,

descoordinadas y envian mensajes incoherentes al sistema internacional, dejando vulnerable al

pais.




La articulacion de la politica nacional de defensa y las estrategias que de ella derivan para la
consecucion de los fines esenciales del Estado pone en evidencia la importancia del rol de la
defensa en el Estado, como en el caso de Chile. Su constante redefinicion de acuerdo a los
escenarios estratégicos que se desarrollan en el globo y variables como la multiplicidad de
potenciales amenazas de diferente orden (terrorismo, ciberataques, recursos estratégicos, entre
otros) concentran un gran esfuerzo y demuestran la trascendencia de los intereses nacionales por

encima de los intereses, ideas o percepciones de los tomadores de decision.

Para caracterizar el ambiente estratégico al cual se ve advocado el pais, es necesario definir una
serie de directrices que permitan delimitar las amenazas para el caso especifico del pais y que

permitan integrar acciones conjuntas a través de:

a. Politicas coordinadas entre distintos 6rganos de gobierno.

b. Capacidad de hacer frente a los “conflictos del futuro” guerras de informacion y conflictos
de pequefia escala caracterizados por un origen impreciso y por estructuras de comando y
de control difusas, que operan ademas con el uso de redes sociales.

c. Un escenario internacional caracterizado por la incertidumbre que ejerce una influencia
directa, en la definicion de la politica externa como en su politica de defensa. El fendbmeno
de la globalizacion ha traido consigo el agravamiento de amenazas de naturaleza distinta

(..)

d. Claridad en que la politica externa y la politica de defensa son indisociables.

Esta perspectiva no amerita que se determine un largo espacio de tiempo para su discusion, pues
existe un riesgo latente que s6lo avizoramos como nacion cuando se ha expuesto mediaticamente.
Mientras tanto, el pais sigue siendo vulnerable y la probabilidad que se conjuguen los elementos

de riesgo hacia una accidn concreta es cada vez mayor, la transicidn hacia el paso del postconflicto



deja un sin nimero de puertas abiertas para que estas amenazas se materialicen. No hay que
desconocer, que el pais carece de una fuerte presencia institucional en el territorio nacional
posibilitando que las amenazas se constituyan de manera certera como la instalacion de un
campamento en territorio colombiano por parte de la guardia Bolivariana de Venezuela (2017),
estos escenarios podrian repetirse con mayor frecuencia y el pais no se encuentra preparado para

afrontarlo.

La defensa nacional es un imperativo. Es finalmente la definicion de un modelo estratégico que
permita establecer las directrices y lineamientos del pais, como elementos prioritarios de su
proteccion, incluyendo las perspectivas sociales, econdémicas y politicas lo que permitira el
desarrollo certero de la nacién bajo condiciones de fuerte institucionalidad y preservacién de los

valores materiales e inmateriales.

En este sentido, no conceptualizar la amenaza externa significa establecer desconocer la relacion
de Colombia con el concierto internacional. Colombia no es un ente Unico y no depende de sus
condiciones internas de manera exclusiva para el desarrollo de la misma, obviar que existen
condiciones externas que de manera positiva 0 negativa afectan directamente a la nacién, es
condenarla a la materializacién de una amenaza. Si bien la orientacion hacia el conflicto interno,
ha sido un derrotero indiscutible en la construccion de ésta politica, la Defensa no puede ser dejada
de lado como un simple elemento més de la politica, los retos y riesgos de enfrentarse a un

problema no estructurado podrian desestabilizar al Estado colombiano como lo conocemos hoy.

La base para la construccion de una solucion efectiva en términos de politica pablica es:
problematizar la amenaza. Hasta el momento no existen conceptos claros frente a los tomadores
de decision, esto implicara que la toma de decision aun determinada la problematica, necesita

conceptos claros que no estén sujetos a interpretaciones. Los elementos que se mencionaron antes



como la interpretacion subjetiva o la artificialidad del problema no pueden ser un factor

interviniente, pues es necesario mantener unidad de criterio para generar soluciones efectivas.

De igual manera, el pais y sus instituciones no pueden restringir su vision hacia la dinamica y
transformacion de los valores historicos, politicos y morales que conlleva el actual proceso de
posconflicto. Es evidente que el sector necesita hoy una reformulacion que le permita afrontar los
procesos dindmicos en los cuales se mueve actualmente y bajo los cuales se definira integralmente
su futuro. No hay que desconocer, como se comenté a lo largo de éste documento, que la defensa
nacional no significa en si misma el uso exclusivo de la fuerza. La defensa debe ser comprendida

como un componente transversal y esencial para el desarrollo de la nacion desde todas las aristas.

Colombia afronta, lo que es tal vez uno de los escenarios mas promisorios en las Gltimas décadas.
Estar preparado para afrontar sus retos y brindar la capacidad estatal para el mantenimiento de una
ausencia de conflicto o un estado relativo de bienestar, es indispensable para que la nacion
reconstruya sus bases de manera solida y pueda desarrollarse desde todas sus perspectivas. Las
condiciones estan dadas, pero son tal vez las herramientas o mecanismos propios del Estado los
que permitirdn que este escenario llegue a buen término. Estos mecanismos son propiamente las
decisiones de politica publica que los tomadores de decisién permiten formular, implementar y
evaluar en un sector y ciclo determinado, en el caso de la defensa nacional aspecto que ha sido de
poco estudio por parte de los tomadores de decision, es éste el momento para establecer las
herramientas que impediran que escenarios tan oscuros como los vividos en los conflictos recientes

en Colombia o como los que son visibles alrededor del globo se lleguen a consolidar en el pais.



CONCLUSIONES

De acuerdo a la investigacion realizada, para el presente documento, en relacién a la
problematizacidn de las amenazas externas en Colombia y su puesta en agenda para la construccion
de una politica pablica, se puede concluir que existe un vacio en la politica de seguridad y defensa
actual para responder a situaciones de Defensa, que han evidenciado el estado de vulnerabilidad
del pais. Aungue hasta el momento, no se ha constituido una amenaza casus Belli, en la que una
confrontacidn sea inminente, la capacidad de accion del Estado debe ser preventiva y permitir la

construccion de planes de accidn que protejan los intereses nacionales.

En este sentido y teniendo en cuenta la informacion de fuentes abiertas, expertos, documentacion
juridica y experiencias internacionales es posible establecer las siguientes consideraciones sobre

este estudio:

Es un imperativo, para el sector de seguridad y defensa nacional mantener claridad conceptual y
unidad de criterio que permita definir de manera adecuada, cuando se estd ante un problema

publico que pueda afectar los intereses nacionales como se ha relatado a lo largo del documento.

En este sentido, problematizar, desde el ejercicio de la construccion de politica publica es tal vez
uno de los retos mas grandes del Estado. El procedimiento va desde la complejidad técnica hasta
el significado de las palabras que determinan el problema publico. Tal como se explicé en la
definicién del problema publico: amenazas potenciales que puedan afectar los valores materiales

e inmateriales de una sociedad.



Para su definicién, los tomadores de decision no pueden ser ajenos a conocer y establecer qué
significa para el pais, en términos de sus intereses nacionales, la defensa nacional o una amenaza

incluso en términos geopoliticos o geoestratégicos.

Aunque, es posible entender que la discusion de elementos que pudieron ser considerados como
potenciales amenazas, no tuvo un puesto prioritario en el pasado, por la inminencia de la amenaza
gue constituia en ese momento, los grupos subversivos al margen de la ley. Ahora bien, en términos
de la transicion hacia la paz, ain existe un rezago de esta amenaza latente, pero es posible también
ampliar la perspectiva de amenaza futura hacia la cual el desarrollo de la politica publica debe
orientarse. Actualmente es visible un cambio en la percepcién de las necesidades del pais y una
mutacion del problema dentro del marco de la defensa nacional, el estado actual en el cual no
existe una amenaza certera de una potencial agresion no exime de responsabilidad al Estado para
ser un generador de una respuesta anticipada, siguiendo los lineamientos de las demas naciones no
solo en el contexto mundial, también en el contexto latinoamericano. Chile, Argentina, Brasil,
entre otros paises han avanzado de manera tajante en la construccion de sus politicas de defensa
mediante la construccién del libro blanco de defensa. La dindmica propia de los temas de seguridad
y defensa nacional, de los cuales da cuenta la historia mundial, revelan la necesidad de estructurar

estrategias solidas, para responder efectivamente a esas dindmicas.

De acuerdo a este analisis, este trabajo propone realizar la estructuracion del problema publico a
través de las siguientes caracteristicas, como ejes orientadores para su conceptualizacion y puesta

en agenda:

1. La estructuracion del problema publico de potenciales amenazas externas como concepto

de defensa, desde la definicion integradora del Manual de Ordofiez — Matamoros.



2. La conceptualizacidn, caracterizacion y objetivacion del problema pablico, entendida bajo
el paradigma, que toda politica publica esta influenciada en la manera en la que se
problematiza y se generan nuevas soluciones. Entendido el nivel de complejidad que
acarrea este problema publico, la influencia politica deberia tender a minimizarse, mientras
la influencia técnica aumenta, dando elementos sélidos que consoliden una politica estatal

coherente.

3. La convergencia de intereses entre los tomadores de decision para la definicion del
problema publico, define en qué medida se lograra esa conceptualizacion integrada por el
peso de las ideas y el sistema institucional. En teoria esta politica no deberia verse opacada,
transmutada o configurada por las acepciones ideoldgicas de los tomadores de decisién en

un periodo determinado de tiempo.

4. Una vez se defina adecuadamente el problema publico, el ciclo se enfrenta a su
posicionamiento dentro de la agenda. Las ventanas de oportunidad, son tal vez la
herramienta mediante la cual el problema se transformara en eje articulador de la politica
publica. La definicion del problema publico per se no implica la movilizacién de la
voluntad politica hacia la toma de decisiones, caso en el cual el posicionamiento en la

agenda permitira su insercion en la toma de decisiones.

5. Lamovilizacion de las ideas, el posicionamiento de los actores y los tomadores de decision
tienen completa influencia en lo que se denominaria una eventual Politica de Defensa

Nacional. El estadio de estos agentes, aparentemente fuera de los tecnicismos del ciclo de



la politica, pueden estructurar o reestructurar como el problema es concebido, su vigencia

o su finalizacion en el ciclo.

Para delimitar adecuadamente el problema publico, como se expone en el texto es necesario
comprender que la proteccion del Estado y sus intereses nacionales no es competencia Unica de
una politica de seguridad y defensa nacional, su caracter gubernamental afecta todas las areas de
interés del Estado; como condicién minima para la preservacion del orden nacional en los &ambitos
economico, social, politico, sus relaciones internacionales y por supuesto el mantenimiento del
Status Quo, lo que en definitiva se denominaria una defensa integral del Estado. Razén por la cual,
una Politica de Estado es mas que necesaria y su direccionamiento afecta la viabilidad en la puesta
en marcha de cualquier otra politica publica, ain mas en lo que se refiere a la Politica Exterior de

un pais.

Aunque el contexto internacional es dindmico y al parecer poco conflictivo, el factor de
incertidumbre no desaparece del escenario de seguridad y defensa nacional. La fluidez y
flexibilidad propia del sistema internacional no s6lo ha dispuesto un nuevo ordenamiento sino la
capacidad de cambiar rapidamente las alternativas de juego para mantener el poder, las alianzas
son estratégicas. Tal como lo explica Robert Jervis, citado por Guedes da Costa, la percepcion de
amenaza es una de las mas importantes variables en la formacion de necesidades subjetivas de la
seguridad de un Estado. Una amenaza no so6lo se hace visible entonces en términos objetivos
cuando es declarada o vista explicitamente, en cambio su subjetividad de la cual depende la
percepcion permite la generacion de escenarios futuros a los cuales cualquier Estado podria

enfrentarse y debe estar en capacidad de subsanar.



En definitiva, la proteccion del Estado y sus intereses nacionales no es competencia Unica de una
politica de seguridad y defensa nacional, su caracter es gubernamental, pues afecta todas las areas
de interés del Estado; como condicién minima para la preservacion del orden nacional en los
ambitos econdmico, social, politico, sus relaciones internacionales y por supuesto el
mantenimiento del Status Quo, lo que en definitiva se denominaria una defensa integral del Estado
para hacer frente a las amenazas convencionales, no convencionales, internas o externas que
actualmente afectan la seguridad nacional, pero que los tomadores de decisién no han permitido

visibilizar y de esta manera tomar acciones publicas concretas.
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