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RESUMEN

Aunque se han presentado muchas aproximaciones académicas y oficiales al Plan Colombia, la perspectiva del
impacto que el Plan ha tenido para el proceso de Reforma al Sector Seguridad aun no ha sido abordado de forma
profunda, lo cual hace pertinente esta aproximacion por los desafios en materia de seguridad que contindan
presentandose en el pais y las complejidades de la relacion bilateral pos-Plan Colombia. Por este motivo, se
caracterizara el Plan Colombia desde el enfoque de la Reforma al Sector Seguridad RSS como eje de la relacion entre
Colombia y Estados Unidos, evaluando la consolidaciéon de los resultados del Plan en la transformacién del sector
seguridad en los gobiernos colombianos posteriores a la aplicacién de este Plan. Este abordaje se realizé desde la
documentacion oficial gubernamental y testimonios de expertos en la tematica de la seguridad a nivel nacional.

Palabras clave: Plan Colombia; cultivos ilicitos; relaciones Colombia-Estados Unidos; Reforma al Sector Seguridad
(RSS).

ABSTRACT

Although many academic and official approaches to Plan Colombia have been presented, the perspective of the
impact of the Plan on the Security Sector Reform process has not yet been addressed in depth, which makes this
approach pertinent due to the challenges in this area that continue to occur in the country and the complexities of the
bilateral relationship after Plan Colombia. For this reason, Plan Colombia will be characterized from the perspective of
the RSS Security Sector Reform as the axis of the relationship between Colombia and the United States, evaluating the
consolidation of the results of the Plan in the transformation of the security sector in the Colombian governments after
the application of this Plan. This approach was carried out from official government documentation and testimonies
from experts on the subject of security at the national level.
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Andlisis de la relacion en temas de Reforma al Sector Seguridad (RSS) entre Estados Unidos y Colombia: ¢ trascendiendo el paradigma del Plan Colombia?

INTRODUCCION

ELPlan Colombia es el hito fundamental no solo de la relacién bilateral Colombia y Estados Unidos
sino en larelacidon de Estados Unidos con el continente en términos de Seguridad. De acuerdo con
Cancelado (2022), la agenda en materia de seguridad entre Colombia y EEUU ha estado marcada
por tres momentos: el primero de ellos corresponde a la guerra fria, atravesado por la ldgica anti
insurgente. Mas adelante, en los anos 80 apareceria el asunto antinarcéticos.y como ultimo
momento se configura una agenda de seguridad en una era post-carteles, donde precisamente se
gesta el Plan Colombia.

Es claro entonces que el factor fundamental de esta relacion ha sido tradicionalmente el problema
comun de las drogas ilicitas y entendido principalmente como una amenaza a la seguridad
nacional que debia ser enfrentada desde una perspectiva de fortalecimiento de las capacidades
militares. Desde que Estados Unidos inicié la Guerra contra las drogas en la década de los 70
durante el gobierno de Richard Nixon, y reforzada en los 80 con Reagan se ubicé al narcotrafico
como un problema de seguridad nacional. En este sentido, varias iniciativas fueron puestas en
marcha para disminuir las exportaciones de sustancias ilicitas dirigidas a los primeros
productores: los paises andinos. En los afios 80 se consolidaron carteles de droga que tenian
acorralada a la sociedad colombiana. La situacion hizo que el pais tuviera que reorientar el papel
de las Fuerzas Armadas y la Policia Nacional para hacer frente a las estructuras organizadas del
narcotrafico y su convergencia con el conflicto armado interno.

Para los afios 90, ya se conocia que Colombia y Estados Unidos estaban trabajando de manera
conjunta en tareas de defensa y seguridad en contra del narcotrafico. Las labores incluian
acciones de interdiccion aérea y maritima apoyando principalmente a la Policia. De esta manera
se logré el debilitamiento de las estructuras de los principales carteles de droga colombianos, pero
a su vez habia provocado su atomizacién en organizaciones mas pequefas (Rosen y Zepeda,
2016).

Para la misma época, se evidencia la narcotizacidn del conflicto interno con la intromision de las
drogas en la financiacion de los grupos armados. Este nuevo factor hizo que la tendencia ofensiva
de las guerrillas aumentara y su motivacion se mantuviese. Como producto de ello, los cultivos
ilicitos alcanzaron en Colombia la cifra récord de 160.00 hectareas.

La eleccion de Andrés Pastrana como presidente de Colombia en 1998 se presenté como la
solucién a la profunda crisis que atravesaba el pais para la época; la economia estaba pasando
por supeor momento, las condiciones de seguridad empeorarony la confianza en las instituciones
era nula. Pastrana prometié la negociacién de la paz con las FARC, lo cual sucedid durante los tres
anos posteriores a su eleccion, sin llegar a la firma de ningun acuerdo. En este punto se hizo claro
el objetivo del gobierno de empezar a trabajar por la obtencidon de recursos para revivir al pais. No
se trataba de recursos provenientes de la comunidad internacional en general, sino provenientes
de su principal aliado en la guerra contra las drogas: Estados Unidos

ElPlan Colombia como producto de esta situacion, resulto definitivo para mejorar las capacidades
de las fuerzas armadas del pais que se entrenaron y reorganizaron persiguiendo la derrota militar
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de los grupos militares al margen de la ley como lo fueron las Fuerzas Armadas Revolucionarias de
Colombia (FARC). Con ello se gestd una Reforma del Sector Seguridad (RSS) que orient6 todos los
esfuerzos a combatir a un enemigo interno en un contexto de guerra irregular “con una
connotacién clara de guerra antinarcoticos que luego ganaria un énfasis antiterrorista” (Castrilléon
& Guerra, 2016, p. 48).

Esta trasformacién ayudo a estructurar un nuevo aparato militar con capacidades mejoradas de
movilidad, equipamiento y ofensiva. Sin embargo, todo ello no hubiese sido posible sino se
hubieran gestado cambios desde Washington, con motivo delenlace gestado desde Colombia con
la politica de defensa contrainsurgente luego de los ataques del 9/11 (Castrillon & Guerra, 2016).

Para el 2015, se puede concluir que el Plan Colombia se consolidéo como la cooperacion
representativa de la relacion bilateral entre Colombia y Estados Unidos. La firma del acuerdo de
paz con las FARC, significo el éxito de la estrategia militar construida a partir de recursos
provenientes de Estados Unidos y la alineacion con su sistema de valores, que se reflejé en la
implementacion de una RSS.

La problematica que se determind entonces esta en torno a como en un principio los resultados
generares del Plan Colombia son percibidos como positivos: el fortalecimiento de las capacidades
militares permitié que las Fuerzas Militares pasaran a la ofensiva generando un punto de inflexion
en el conflicto, se hizo posible generar golpes a los altos mandos de las estructuras armadas
(especialmente las FARC-EP) y a sus fuentes de financiacion; los cultivo ilicitos descendieron a
minimos histdricos producto de las fumigaciones de glifosatoy la capacidad de intervencion aérea
producto del Plan. A casi 10 afnos de la finalizacion formal del Plan Colombia estos resultados
requieren una re-interpretacion a la luz de los resultados especificamente en torno a la
consolidacion del proceso de Reforma al Sector Seguridad.

En este sentido, este documento pretende ser una caracterizacion del Plan Colombia desde el
enfoque de la Reforma al Sector Seguridad RSS resaltando como este mecanismo fue fundamental
no solo para el enfrentamiento de la compleja situacion de seguridad que experimentaba el pais,
sino para la consolidacion de una relacion bilateral que permitiera una provechosa alineacion
tematica con Estados Unidos. En un segundo momento, se buscara generar algunos puntos que
permitan una evaluacion de la consolidacion de los resultados del Plan en dos sentidos: la lucha
contra los cultivos ilicitos y la transformacion del sector seguridad, no solo desde el periodo en
actividad del Plan sino de la trascendencia de estos resultados en los gobiernos posteriores.

METODOS Y TECNICAS
Definicion y antecedentes de RSS

Para el Departamento de Estado de Estados Unidos (DOS), la Agencia de los Estados Unidos para
el Desarrollo Internacional (USAID) y el Departamento de Defensa (DOD) la RSS es el conjunto de
politicas, planes, programasy actividades que emprende un gobierno para mejorar laformaen que
brinda seguridad y justicia. El objetivo general es brindar estos servicios de una manera que
promueva un servicio publico legitimo y efectivo que sea transparente, responsable ante la
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autoridad civil y que responda a las necesidades del publico. Desde la perspectiva de los
donantes, RSS es un término general que podria incluir actividades integradas que apoyan: la
reforma de las fuerzas armadas y de defensa; gestién y supervisién civil; justicia; policia;
correcciones; reforma de inteligencia; apoyo a la planificacién y estrategia de seguridad nacional;
gestion de fronteras; desarme, desmovilizaciény reintegracion (DDR); y/o reduccién de laviolencia
armada. El sector de la seguridad incluye organizaciones militaresy civiles, y personal que opera a
nivel internacional, regional, nacional y/o subnacional (USAID et al., 2009).

Segun Grabendorf, una RSS se venia gestando en Colombia desde finales de los anos 80 con el
apoyo de Estados Unidos, enfocado sobre todo en la modernizacion de las fuerzas armadas, pero
poco enfocado en mejoras del desarrollo democratico del pais: “El objetivo principal, al menos
durante la ultima década, fue hacer que las fuerzas armadas fueran mas fuertes y eficientes, pero
no necesariamente mas receptivas a la gobernabilidad democratica y la seguridad humana”
(Grabendorf, 2009, p. 71). Posteriormente, en los noventa en el clima de la promulgacion de la
constitucion politica de 1991 y la prevalencia de los Derechos Humanos y del Derecho
Internacional Humanitario (Bahamon Jara et al., 2021) ya se conocia que Colombia y Estados
Unidos estaban trabajando de manera conjunta en tareas de defensa y seguridad en contra del
narcotrafico.

Durante la presidencia de César Gaviria se avanzé en la modernizacion del sector de defensa y
seguridad y en la reestructuracion de las relaciones civico-militares a través de medidas como la
creacion de la Consejeria Presidencial de Defensa y Seguridad Nacional. Ademas, el gobierno
Gaviria intento reformar la inteligencia militar y establecer una clara divisidon de trabajo entre las
fuerzas, asignandole a la policia la tarea de combatir el narcotraficoy el crimen organizado y a las
fuerzas militares luchar contra los grupos armados (Schultze-Kraft, 2012).

Teniendo en cuenta este contexto de la RSS, el presente articulo fue estructurado a partir de una
perspectiva historica la cual busca encontrar tendencias en un rango determinado de tiempo que
metodolégicamente analiza los hechos histdricos que explican los fendmenos politicos. Se aplico
un enfoque cualitativo-descriptivo utilizando como fuentes primarias las entrevistas realizadas a
expertos en las tematicas de seguridad y de relaciones bilaterales entre Estados Unidos y
Colombia. Se encontraron similitudes, diferencias y patrones, lo que permitié la adecuada
exploracion de las variables descritas desde un alcance exploratorio, a fin de incrementar el
conocimiento sobre un fenédmeno novedoso, que busca establecer tendencias o continuidades
histéricas Estas entrevistas se realizaron de forma personal por medio de un cuestionario
semiestructurado. Ademas, se utilizaron fuentes oficiales gubernamentales para los datos que
sostienen el documento.

En una primera fase se contextualiza el Plan Colombia desde los antecedentes y la estructura
misma del Plan como forma de conjugar las preocupaciones de seguridad de ambos Estados en
las tres fases de aplicacidon. Con este marco general se procede a mostrar los principales
resultados que desde la Reforma al Sector Seguridad se dieron en torno al fortalecimiento de la
capacidad militar y por supuesto en la lucha contra los cultivos ilicitos. Finalmente se busca
mostrar como han trascendido estos resultados de RSS en los gobiernos posteriores, y como la
relacién bilateral en seguridad se ha trasformado.
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RESULTADOS

Larelacion de Colombia con Estados Unidos desde finales del siglo XX se ha caracterizado por una
alineacién en términos de seguridad: en un primer momento se basd en el combate al narcotrafico
debido a la complicada situacion del pais en los ochenta; a partir del 2001 estaria dada en funcion
de la guerra global contra el terrorismo; y en la actualidad Colombia se esta configurando como el
amplificador de la cooperacion en seguridad estadounidense a partir de la experiencia exitosa del
Plan Colombia. Esta alineacion ha tenido el propdsito de obtener recursos para la financiacién del
combate de los retos en seguridad que el pais ha enfrentado, reflejado en la implementacion de
una RSS de acuerdo a las necesidades del contexto colombianoy a los valores de Estados Unidos.

Durante la presidencia de Andrés Pastrana (1998-2002) luego delfracaso de las negociaciones con
las FARC, el gobierno emprendié maniobras para presentar el conflicto colombiano acorde a los
intereses del pais norteamericano, que no tenia dentro de sus estimaciones intervenir en un
conflicto de guerrillas como era caracteristico en el caso colombiano, pero sien lo relacionado
con el combate al narcotrafico. Este enfoque, le costé a Colombia el patrocinio y apoyo de otros
paises para el Plan Colombia, lo cual repercutio en la interpretacion del conflicto, leida por varios
sectores de la sociedad como un plan de guerra, que tenia todos los rasgos del intervencionismo
estadounidense (Borda, 2012).

Es importante notar que no todo se basaba enla construccion artificial de una narrativa sobre
Colombia como un pais en guerra por el narcotrafico, sino que los asuntos de seguridad del pais
eran tan variados que se podian enmarcar en esos términos. Asimismo, Colombia debia ser habil
para mantener el interés de Estados Unidos, teniendo en cuenta que los variados asuntos en su
agenda internacional compiten constantemente por su atencion (Cepeda, 2022)

Los ataques terroristas del 2001 tuvieron como consecuencia la formulacion de una politica
antiterrorista global que sin lugar a duda influencio la politica de defensa colombiana (Castrillon &
Guerra, 2016). Esta nueva situaciéon motiva al gobierno colombiano a embarcarse en la
construcciéon de un rol basado en laidea de “aliado contra el terrorismo” (Bernal, 2015, p. 82).

Este punto de inflexion en la relacién Colombia- Estados Unidos estaba representado por la
oportunidad que Colombia tenia de vincular su guerra interna a los intereses de Estados Unidos.
Enmarcar el conflicto interno dentro del terrorismo, permitiria que los recursos proporcionados
por el Plan Colombia pudieran ser utilizados para asuntos mas alla de las drogas (Castrillon &
Guerra, 2016). De esta manera, seria viable ejecutar “totalmente la estrategia de
internacionalizacion militar de Pastrana” (Borda, 2012, p. 74) que perseguia el objetivo de
continuar la modernizacion de las Fuerzas Armadas y mejorar la seguridad del pais.

Luego, en la presidencia Uribe se dio la securitizacion de la politica exterior, enmarcada en la
participacion de la guerra contra el terrorismo, donde se desdibujaron finalmente los limites entre
la politica antidrogas y la politica contrainsurgente, ante lo cual ambas se podian resolver desde
una misma 6ptica (Cepeda, 2016). En este punto, vale la pena mencionar que todos los esfuerzos
realizados por el gobierno Pastrana fueron aprovechados y continuados por el gobierno Uribe.
Durante sus dos periodos, Uribe se dedic6é a consolidar una agenda comun que le permitié el
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aumento del presupuesto de ayuda en seguridad y presencia de personal militar estadounidense
en el pais dedicado a la asesoriay capacitacién, la negociacion del tratado de libre comercio, entre
otros.

Plan Colombia

Tras una serie de negociaciones y esfuerzos a nivel politico y diplomatico, finalmente el Plan
Colombia fue definido como:

Una estrategia integral de cooperacioén bilateral, cuyo objetivo general es combatir las
drogas ilicitas y el crimen organizado, para asi contribuir a la reactivacién econdmicay la
consecucioén de la paz en Colombia, al tiempo que se fortalece el control sobre la oferta de
drogas ilicitas en las calles norteamericanas. (DNP, 2006, p. 10)

Fig. 1. Objetivos del Plan Colombia por Componente

Lucha contra el probl dial de I L . - o y
uchia contra & probiera mun e Reactivacién econdmica y social Fortalecimiento Institucional Desmovilizaciin desarme y

¢ Fortalecer la caparidad de la Fuerza
Puiblica para combatir el narcotrafico y
el terrorismo, v proteger a la crudadania.

¢ Modernizar el sector seguridad v
defensa.

social.

¢ Ampliar las preferencias arancelarias,
como elemento compensatorio de los
efectos del narcotrifico y favorecer la
busqueda de un Acverdo de Libre

afectado por la violencia y el
narcotrafico (inversion focalizada
en regiones v  poblaciones
vulnerables).

Fortalecer y modernizar el servicio

drogas y el crimen organizado reintegracion
¢ Reducir en 50% el cultivo de narcéticos ¢ Promover las condiciones para la | | ¢ Proteger v recuperar el capital . Apromc_}?ar . el proceso de
en el territorio colombiano. generacion de empleo v la estabilidad humano, fisico, natural y social desmovilizacion y reincorporacion a

lavida civil de los grupos armados al
margen de ley (GAML).

Buscar la activa participacién de la
comunidad internacional en todas
las etapas del proceso.

Comercio que amplie las posibilidades de
empleo. .

de justicia y reducir la impunidad

*  Asegurar el entrenamiento de la Fuerza !
Fortalecer la caparidad del Estado y

Puiblica para proteger y garantizar los

DDHH y el respeto al DIF. ¢ Promover alternativas licitas  de la Fuerza Publica para proteger y
desarrollo productivo regional. garantizar los DDHH vy el respeto al
¢ Disefiar y poner en marcha la Red de DIH.
Apoyo Socal (RAS).

Fuente: DNP, 2006.

Fig. 2. Fases del Plan Colombia

Fase Titulo Periodo Enfoque

I Plan para la paz. la|2000-2006 | “Modermzacion, reestructuracion v profesionalizacion de la Fuerza Publica, tareas de erradicacion, interdiccion v
prospenidad v el extradicion” (DNP, p. 13, 2006).
fortalecimiento del Estado

I Estrategia de fortalecimiento | 2007-2009 | “Lucha contra el terrorismo v el narcotrafico, fortalecimiento de la justicia v promocion de DDHH, apertura de
de la democracia v del mercados, desarrollo social integral, atencion a la poblacion desplazada, desmovilizacion desarme v remntegracion”™
desarrollo social (DNP, 2016a, p. 1).

I Desarrollo estratégico para | 2010- 2015 | “Programas economicos v sociales de poblacion en situacion de vulnerabilidad, v la gobernabilidad democratica v
Colombia el respeto por los DD. HH™ (DNP, 2016a, p. 1).

Fuente: DNP, 2006 y DNP, 2016.

El plan se ejecutd desde el 2000 hasta el 2015 en tres fases con un total de 9.6 billones de doélares
provenientes del gobierno de Estados Unidos y con 131 mil millones de doélares propios de
Colombia (Presidencia de Colombia, 2015). De acuerdo con cifras del DNP (2016), “de cada 10
dolares del Plan Colombia, 7 se destinaron a ayuda militar y policial y 3 a inversiones para el
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desarrollo econdmico y social” (p. 1).

La prioridad del PC fue la reduccién de los cultivos ilicitos y durante la primera y segunda fase, el
57% de los recursos ejecutados estuvieron dirigidos a la “lucha contra las drogasiilicitas y el crimen
organizado”, de este 57% que se reflejaba en la cifra de 6.165 millones de ddélares, Colombia
aporté el 31,5% y EEUU el 26% (DNP, 2006).

Resultados en materia de drogas

Fig. 3. Areas Cultivadas de Coca, Erradicacién Manualy Asperjada UNODC, 1998-2019

Hectareas Aspersion Erradicacion Manual

200000

150000

100000

50000

P P P DPIO PO D N ™ © o)
o & & & $ $ & 8 N S & S
WD AT AR AR ADT ADT AT AT AR AR AR DT AR AT AT AT AR AR AT AT AD

Fuente: United Nations, 2021.

Unaveziniciadalaejecucién del PC, el numero de cultivos en el pais disminuyd y tuvo un descenso
sostenido desde el 2001 hasta el 2004. A pesar de ello, de acuerdo con la Oficina de Naciones
Unidas contra la Droga y el Delito (UNODC) (2006), Colombia para el 2005 producia el 54% de los
cultivos de coca del mundo. El grafico muestra que, si bien se dio la reduccion de los cultivos
durante los anos del PC, una vez este finalizd, los cultivos alcanzaron niveles que no se habian
alcanzado enveinte afios.

La estrategia en materia de la lucha contra las drogas que contenia el PC, que también se
comprometia con el mejoramiento de las condiciones de seguridad estuvo dada por tres enfoques:
erradicacion, interdiccion y desarrollo alternativo (GAO, 2018). Cabe mencionar que estos
resultados a su vez estuvieron mediados por el progreso en materia de capacidades de la Fuerza
Publica.
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Fig. 4. Estrategia de Combate contra las Drogas contenida en el Plan Colombia

Estrategia

Interdiccidn

Erradicacion

Desarrollo Alternativo

Descripcion
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navegacion especializada, comunicaciones v
equipo de wvigilancia v apoyo en materia
judicial e mvestigativa

(GAO. p. 43.2018)

Se implementd la erradicacion manual
(voluntaria v forzosa) v la aspersidn aérea con
clifosato. Esta ultima. alcanzd a tener un
breve impacto en materia de erradicacion. no

obstante, fue prohibida para el 2015.

A través  de USAID, el

contribuido a

gobierno
norteamericano ha dos

proyectos enmarcados en el Desarrollo

Alternativo. el primero de ellos se denomina
Areas de Desarrollo Alternativo Municipal
(ADAM) v el segundo Inversion Adicional
para el Desarrollo Alternative Sostenible
(MIDAS). Los proyectos tenian como objetivo
la sustitucion de las economias ilegales en las
comunidades

Vv su participacion en tareas de vigilancia e
interdiccion (USAID, p. 46, 2017)!

Resultados

716 toneladas de cocaina
US$17.294 millones. la

185 8214
automotores v 1.799 embarcaciones v se
logro destruir 9231 laboratorios (DNP, p.
15, 2006). Las incautaciones hechas en

Se confiscaron
avaluada por

incautacion  de asronaves,

Colombia representaban el 32% del total
global de las operaciones de este tipo

Ante estas medidas los cultivadores de coca
adaptaron sus capacidades a través de
estrategias como: ~podar las plantas de coca
después de la fumigacion, disminuir el area de
las parcelas de coca, intercalar coca con
cultivos licitos, sembrar coca en areas del pais
que no estaban sujetas a fumigacion aérea
como los parques nacionales™ (Lee, 2020, p.

pesar de que se lograron importantes avances
en varios territorios. el sostenimiento de estas
condiciones ain no es del todo garantizado,
pues uno de los obstaculos mas grandes que
enfrentan falta de
complementariedad de las estrategias de la

sigue  siendo la

lucha contra las drogas (Interdiccion v

erradicacion) v la creacion de los proyectos

(UNDOC, 2006, p. 7) 1) en otros casos. los cultivos tan solo | productivos.

migraban entre las regiones.

Fuente: Elaboracion propia con datos de GAO (2018), USAID (2017), UNDOC (2006) y LEE (2020).

La financiacion de Estados Unidos dirigida al entrenamiento y mejora de equipamiento de las
fuerzas colombianas para la interdiccion del narcotrafico permitié que otros paises acudieran al
pais para entrenamiento, tal es el caso de la Escuela Regional de Capacitacién de Pilotos que
proporciona helicépteros, entrenamiento y certificacion de hasta 50 colombianos y 24 pilotos
internacionales anualmente (GAO, 2018).

Con relacion a la erradicacion por aspersion aérea, la practica fue prohibida en 2015 tras las
consecuencias negativas que tenia para la salud de las personas, el medio ambiente y las
afectaciones a los cultivos licitos. De acuerdo con la figura 3, incluso cuando se lograron niveles
altos de erradicacioén, no eran suficientes para alcanzar la capacidad de recuperaciéon de los
cultivos. El afo mas efectivo de estos esfuerzos fue el 2013, cuando esta tendencia se revirtio
momentaneamente.

Ademas, es importante considerar que el area asperjada no se traduce automaticamente en la
reduccion del area cultivada. Un ejemplo de ello fueron los datos de 2005, que afirman que se
asperjaron 139.000 hectareas, sin embargo, el area cultivada aumenté en 6.000 hectareas (Walsh
et al., 2008). Ademas, la aspersion no evita la recuperacion del cultivo, pues afecta “a las hojasy
no las raices o el suelo y por lo tanto el arbusto puede volver a su ciclo de produccién mediante
soqgueo aunos 30 cm del suelo para obtener una nueva cosecha en aproximadamente seis meses”
(UNODC, 2007, p. 74). Ademas, en este punto, los costos para la recuperacioén del cultivo resultan
menores, pues no se requieren fertilizantes, plaguicidas u otras sustancias para su sostenimiento:
“La primera cosecha se obtiene entre los seis y ocho meses después de la siembra, con
rendimientos por afio o entre cuatro y seis cosechas en el caso de Colombia (Walsh et al., 2008, p.
49).
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Otro punto por revisar es la falta de presencia de institucionalidad, aparte de las Fuerzas Armadas,
en las periferias donde abundan cultivos ilicitos, pues un escenario recurrente ha sido el de los
campesinos “que solamente se encuentran al Estado en forma de un avién rociando glifosato”
(Western Hemisphere Drug Policy Commission, 2020, p. 29). En adicién a ello, se ejecutaron
planes de erradicacion en el marco de la confrontacién armada poniendo en riesgo la vida de los
erradicadores y miembros de las fuerzas (Walsh et al., 2008). En este sentido, es posible afirmar
que “los logros de la erradicacion forzosa eran imposibles de sostener sin una presencia militar o
policial permanente” (Western Hemisphere Drug Policy Commission, 2020, p. 34).

Por otro lado, estas estrategias resultaron particularmente costosas. En el caso de la erradicacion
manual, el valor de cada hectarea erradicada podia oscilar entre 1°500.000 y 2°300.000 pesos de
2012” dichos costos iban desde transporte helicoportado, elementos de camping, monitoreo
hasta medicamentos y viveres” (Vargas, 2002, p. 4). En lo relacionado a la aspersion aérea de
acuerdo con Mejia, Restrepo y Rozo (2015):

Reducir el cultivo en 1 hectarea mediante la financiaciéon de las campafas de fumigacion le
cuestan a los Estados Unidos entre $24,750 y $33,750 ddlares. Adicionalmente, por cada
dolar gastado por Estados Unidos, Colombia gasta alrededor de 2,2 ddlares (las campanas
de fumigacion aérea son financiadas conjuntamente por los paises), por lo que el costo total
general oscila entre $79.200 y $108.000 por hectarea de cultivos de coca reducidos. Para
poner estos niumeros en perspectiva, la hoja de coca en una hectarea produce alrededor de
1,2 kg de cocaina por cosecha, con unvalor de mercado en la puertade lafinca de alrededor
de $ 4,200 dolares. (p. 18)

Fig. 5. Gasto en el problema de las drogas 1999-2010 (Millones de pesos constantes de 2010)
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Fuente: DNPy Ministerio de Justicia, 2012.
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Con respecto a los programas de desarrollo alternativo, se trata de iniciativas que “promuevan
opciones legales y sostenibles socio-econdmicamente que contribuyan de manera integral a la
erradicacién de la pobreza en estas comunidadesy pueblos que han recurrido a los cultivos ilicitos
como la Unica manera de obtener el sustento” (UNODC, 2010, p. 4). El programa Familias
Guardabosques Productivas (PFGBP) es uno de los proyectos insignia de esta estrategia y los
resultados reflejaron que el 99.9% de las familias no regresaron al cultivo de plantas ilicitas y que
el porcentaje de resiembra es del 1% lo cual resulta bastante significativo, teniendo en cuenta que
la aspersion aérea presenta un 70% de resiembra (UNODC, 2010).

A pesar de que parecia que los esfuerzos iban en direccién de los compromisos del PC, larealidad
de la criminalidad y su capacidad de adaptaciéon se convirtié en un factor que iria minando los
resultados a mediano y largo plazo. La cadena productiva de la cocaina mostré su
profesionalizacién con el tiempo y la productividad del cultivo aumentd, lo cual provocd que la
reduccion de cultivos no tuviera unimpacto tan significativo en el producto final. Es decir, mientras
que:

Para el ano 2000 una hectarea de tierra cultivada con coca podia producir cerca de 4,7
kilogramos de cocaina por afo, para el 2006 este rendimiento se acercaba a 7,4 kilogramos
de cocaina por hectarea al ano, un incremento de casi 60% desde el inicio del Plan
Colombia. (Mejia, 2009, p. 6)

Ello indica que la reduccion del area cultivada de hoja de coca no es muy diciente con relacidén ala
reduccién de la produccion de cocaina. Finalmente, los arbustos producen mas hojas por
hectarea, lo que se refleja en mas hidroclorato por tonelada, es decir plantas mas productivas
(Walsh et al., 2008).

Fig. 6. Area productiva bajo cultivo de arbusto de coca (hectéreas) y Fabricacion de cocaina pura (toneladas)
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Fuente: United Nations, 2021.
Ademas de ello, se debe tener en cuenta que la competitividad del mercado aumenté con motivo

de la aparicion de distintos grupos armados y la desapariciéon de las FARC luego de la firma del
acuerdo de pazen 2016 (UNODC, 2010).
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Por otro lado, la dinamica de cultivos en Colombia parece influenciar de manera determinante la
tendencia global. Por ejemplo, la superficie mundial dedicada al cultivo de arbusto de coca se
redujo en un 45 % durante el periodo 2000-2013, para el 2013 Colombia alcanzé la cantidad mas
baja de cultivos de coca, lo que parecia una victoria frente a la lucha contra las drogas, (sin
embargo, hay indicadores que sugieren que el enfoque de las rentas ilegales para la época se
inclind hacia la mineria ilegal con motivo de la subida de los precios del oro). A pesar de ello, la
cantidad de superficie mundial dedicada al cultivo de arbusto de coca se duplicé durante el
periodo 2013-2018 y en Colombia se alcanzé un nivel récord en materia de cultivos de coca con
casi 170.000 hectareas en este mismo periodo, alcanzando cifras previas a laimplementacion del
PC.

Fig. 7. Superficie cultivada con coca en la regién andina 2002-2016
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Fuente: The White House Office of National Drug Control Policy (ONDCP), 2022.

Desde otro punto de vista, los precios de la droga que son un indicador importante para determinar
las dinamicas de los mercados de la coca no mostraron reacciones importantes en los ultimos
anos. El objetivo de la aplicacion de las medidas de interdiccidony erradicacion apunté a la escasez
de la cocaina y por lo tanto al incremento de los precios de la droga, pero lo que se ha observado
es que pesar de la disminucion de las areas sembradas, los precios no aumentaron, lo que indica
que el mercado continla abastecido respondiendo asi a la demanda global.
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Desde el punto de vista regional, para el periodo 2011-2013 mientras Colombia pasaba por su
mejor momento en materia de reduccién de cultivos, Peru y Bolivia aumentaron sus cultivos al
igual que el potencial de produccién de cocaina en toneladas. Es decir, los cultivos no
descendieron del todo, sino que migrarony contribuyeron al denominado efecto globo. Afecha del
2022, estos tres paises siguen figurando como los paises productores de cocaina (ONDCP, 2022).

Otro indicador que ha tenido repercusiones negativas ha sido la militarizacion del problema de las
drogas que ha desencadenado su propia “carrera armamentista”, por la que los agentes de la
delincuencia se militarizan aun mas y, por lo tanto, contribuyen al aumento de la violencia entre
los propios agentes delictivos, contra las fuerzas del Estado y contra la comunidad en general”
(Comision Global de Politica de Drogas, 2020, p. 11). De acuerdo a Dube y Naitu (2015), elaumento
de la asistencia militar proveniente de Estados Unidos hacia Colombia durante el periodo 1988-
2005 resultod en la subida de ataques paramilitares en las regiones.

Fig. 8. Ayuda proveniente de Estados Unidos hacia Colombia
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Fuente: Isacson & Sanchez-Garzoli, 2017.
Transformacion del escenario de seguridad

El otro eje del Plan Colombia se centrd en la superacion de la profunda crisis de seguridad que
enfrentaba el pais. Ello implicé un proceso de modernizacién de la fuerza publica en funcién del
conflicto armado atravesado por el fendmeno del narcotrafico. La politica de Seguridad
Democrética durante los dos periodos presidenciales del presidente Alvaro Uribe seria el marco a
nivel nacional en el que se ejecutaran estas transformaciones.

Sobre este contexto caracterizado por un contenido antinarcético y antiterrorista, se empiezan a
discutir nuevos cursos de accion para las fuerzas, como lo fue el “Plan Patriota” (Figura 10), creado
por el Gobierno de Colombiay financiado por los recursos del PC (Borda, 2012). El plan introdujo
nuevos conceptos operacionales, la adopcion de la doctrina conjunta y su puesta en practica
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configuraria la transformacién de las fuerzas militares, debido a que permitié configurar nuevos
instrumentos dentro la estrategia militar y policial para alcanzar los objetivos en materia de
seguridad y defensa (Florez, 2012).

Fig. 9. Objetivos de la Politica de Consolidacién de la Seguridad Democratica

Politica de Consolidacion de la Seguridad Democratica (PCSD)

“El Ejercicio de una autoridad efectiva que sigue las reglas, contiene vy disuade a los violentos v
esta comprometida con el respeto a los derechos humanos v la proteccion v promocion de los
valores, la pluralidad v las instituciones democraticas™ (DNP, P. 31, 2002)
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Elevar drasticamente los costos de desarrollar la actividad del narcotrafico en Colombia.

Mantener una Fuerza Publica legitima, modema v eficaz.que cuente con la confianza v apoyo de la
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Mantener la tendencia decreciente de todos los indicadores criminalidad en los centros urbanos del

pais.
Fuente: Ministerio de Defensa (2007).
Fig. 10. Estrategia militar aplicada al Plan Patriota
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Fuente: Mora, 2008.

Con las primeras operaciones exitosas bajo esta politica, como por ejemplo “Libertad |” se produjo
la reorganizacion de mandos, unidades y jurisdicciones (Ampudia et al., 2016), lo cual daria un
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indicio de los cambios que las fuerzas armadas adoptarian en los afios posteriores. Con el tiempo
se hizo la adquisicién de equipamiento que contribuyd al mejoramiento ofensivo de las fuerzas y
el fortalecimiento de los sistemas de comunicaciones, planeacion, investigacion criminal,
inteligencia y de equipo logistico y nuevas tecnologias ofensivas (DNP, 2016a).

A pesar del éxito que tuvo la operacién “Libertad I” en desmontar el 90 % del control de la guerrilla
en las cercanias de la capital del pais (Moreno, s.f), la consecuencia fue un repliegue de violencia
en las zonas de su asentamiento historico, especialmente en Cauca, Meta, Caquetd, Arauca, y
Norte de Santander (Corporacién Nuevo Arco Iris, 2013).

Aprovechando la voluntad politica y el apoyo a la guerra, los recursos recolectados por los
impuestos especiales se sumaban a los recursos del Plan Colombia y los que se obtenian del
sector descentralizado, de hecho, el gasto en seguridad y defensa 2002y 2009 incrementd en 51%
(Figura 11). Como resultado, para el 2008, en el segundo mandato de Alvaro Uribe se invirtieron un
total de 8,6 billones de pesos (Atehortua & Rojas, 2009) y fue posible aumentar el pide fuerza de
las FF.AA con la incorporacion de 36.000 efectivos.

Fig. 11. Gasto en Defensa y Seguridad 2002-2010
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Fuente: DNP, 2010.

Este aumento de personal permitié la activacion de “3 brigadas mdviles, 3 batallones de infanteria,
2 batallones de ingenieros, 4 companias moviles, 4 companias antiexplosivos, 20 elementos de
combate fluvial, 14 companias de asalto fluvial, 1 grupo aéreoy 18 estaciones rurales de la Policia
Nacional, entre otras” (Ministerio de Defensa, 2010, p. 31)

Los recursos dispuestos para el mantenimiento de la politica de seguridad democratica se
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invirtieron en la reorganizaciéon y redistribucidon del ejército y también en la adquisicion de
equipamiento que contribuyera al mejoramiento de las capacidades ofensivas de las fuerzas.

Efectivamente, tras dos periodos presidenciales, la PDSD logrd reducir los principales indicadores
de inseguridad en el pais, sobre todo aquellos, relacionados con el conflicto armado, como por
ejemplo el numero de ataques ainfraestructuray erradicacion de cultivos ilegales. A pesar de ello,
los delitos relacionados con la seguridad ciudadana no presentaron esta misma
tendencia'(Ministerio de Defensa, 2008).

Si bien se lograron grandes avances en materia de reduccién de las filas de los grupos armados y
las FARC se habian acorralado en sus retaguardias estratégicas, para el fin del gobierno Uribe, la
guerrilla aun contaba con la operatividad suficiente para llevar a cabos actos delictivos vy
hostigamientos en partes especificas del pais. Ademas, para adaptarse a este nuevo escenario,
los grupos ilegales recurrieron a estrategias como “golpear y correr” (Echandia, 2011, p. 9) y el
minado, evitando la confrontacidn abierta, lo cual resultd “especialmente costoso para la Fuerza
Publica, que registra mas victimas por efecto de las minas que porlos contactos armados con los
grupos irregulares”?.

Fig. 12. Pie de fuerza acumulado
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" El hurto comun paso de 61.508 casos registrados en 2002 a 91.332 casos registrados en el 2006. Situacion similar al hurto a
personas que paso de 33.431 casos registrados en 2002 a 54.829 en 2006. El hurto a residencias pas6 de 16.093 a 20.245 y el hurto
a comercio paso de 11.984 a 16.258 en el mismo periodo de tiempo (Ministerio de Defensa, 2008).

2 La evidencia muestra que el 2006 fue el afio con mas victimas de minas antipersonales con 1224 victimas, 790 de ellas pertenecian
a las fuerzas armadas, los 434 restantes fueron ataques a civiles (Accién Contra Minas, 2022).
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Fig. 13. Casos de hurto comun 2002-2008
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Fig. 14. Atentados Terroristas 2002-2008
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De acuerdo a Avila (2009), para el final del segundo mandato del presidente Uribe los resultados
de la guerra se podian recoger en 4 aspectos; el traslado de las confrontaciones a areas del pais
gue no concentraban la intensidad del conflicto, la ejecucién de una estrategia electoral para el
sucesor de Uribe Juan Manuel Santos, basada en los resultados militares, el desgaste de la PDSD
que enfrentaba dos caminos, continuar el aniquilamiento militar o buscar una salida negociada del
conflicto y por ultimo, la simplificacion del contexto de seguridad del pais, que desestimaba la
aparicion de otros grupos armados, el surgimiento de grupos de crimen organizado y fendmenos
de delincuencia urbana.
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En adicién a ello, la estrategia de Uribe para derrotar a las guerrillas hizo que se le otorgara la
maxima prioridad a la seguridad interna y se subordinara el conjunto de las demas politicas
publicas. Ello acompanado del animo de hacer presencia del Estado en todo el territorio nacional
a través de la Fuerza Publica, su ampliacién y modernizacién con poca vigilancia civil
institucionalizada, socavo la posibilidad de llevar cambios a nivel de doctrina, ideologia militar y
en general RSS precisos para aquél momento, como por ejemplo, la promocidon de manera
eficiente y eficaz del respeto a los Derechos Humanos por parte de los miembros de la Fuerza
Publica, y la reforma al sistema de justicia militar (Schultze-Kraft, 2012).

Esta dinamica condujo a una situacion de simbiosis entre el ejecutivo y la fuerza publica, puesto
que les fue otorgado un margen de maniobra y decision relativamente amplio, marcado por
incidentes en la ejecucién de la politica, a pesar de ello, se reconocia su accién determinante en
la lucha contra los grupos armados (Schultze-Kraft, 2012).

A nivel externo, la administracion Uribe en materia de politica de seguridad y defensa, se enmarco
en la definicion del rol de agente antiterrorista, manifestando asi su calidad de aliado para Estados
Unidos y los otros paises participantes de la guerra global contra el terror. La determinacion de
Colombia de mantener el interés de EEUU en Colombia y asi obtener la financiaciéon que el pais
requeria para la superacion de la crisis rindio frutos, un ejemplo de ello fue que, para el final del
primer mandato del presidente colombiano, George Bush impulso la firma del TLC con Colombia,
justificando los aportes de pais en la cruzada antiterrorista (Bernal, 2015).

Presidencia de Juan Manuel Santos

Juan Manuel Santos fue elegido presidente en el 2010 como promesa de la continuidad del legado
de Alvaro Uribe Vélez, ante la imposibilidad de la reeleccién para un tercer mandato. De manera
general, el panorama ofrecia una institucionalidad con un nivel importante de popularidad y unas
F.F.A.A fortalecidas. En este sentido, las propuestas en cuanto a seguridad y defensa de Santos
continuaban fijando la victoria militar sobre las FARC como prioridad. Sin perjuicio de ello, se
reconocia que las amenazas a la seguridad eran multiples y que no comprendian unicamente las
dinamicas criminales que se desprendian de la confrontacién con la guerrilla. De manera paralela,
en los anos posteriores se iria delineando lo que seria la transicion hacia el pos-acuerdo,
complementada por una estrategia de internacionalizacién de la experiencia de las fuerzas
armadas colombianas.

Durante los primeros anos de su mandato Santos permanecio fiel al modelo establecido por Uribe.
El mantenimiento de las ganancias de la anterior administracién junto a la intencién de las FARC
de demostrar “su capacidad de mantenerse en un conflicto cada vez mas complejo y degradado”
a pesar de estar debilitadas (Vargas, 2014, p. 23) siguieron generando violencia en zonas
especificas del pais.

Frente a ello, la Fuerza Publica implementé el plan Bicentenario 2010, cuya ejecucién constato el
declive de diferentes estructuras de las FARC, pues no solo sus bases econémicas primarias
estaban golpeadas, sino que algunos cabecillas fundamentales fueron neutralizados en medio del
combate. El debilitamiento en ultima instancia llevaria a las FARC a considerar los didlogos con el
gobierno), proceso que inicié en el 2012 y concluyé en el 2016 con la firma del acuerdo de paz.
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En ese punto vale la pena mencionar, que esta transicidén hacia el pos-acuerdo, no se daria
solamente en términos de estrategia militar, sino que, en el marco de las negociaciones de paz con
las FARC, se atendieron las cuestiones estructurales del conflicto, tales como el asunto de las
drogas o la distribucién de la tierra en Colombia.

Vale la pena mencionar que el gobierno Santos amplid su visidon sobre la politica de drogas que
hasta el momento habia hecho énfasis en la criminalizacidon y transicién hacia una Odptica
relacionada con la salud publica (Gobierno de Colombia, 2015) en el marco de las negociaciones
de paz con las FARC. Las variaciones en este contexto fueron dadas por la prohibicién de la
aspersion de cultivos ilicitos con glifosato, el aumento de recursos dirigidos a programas de
desarrollo alternativo y la sustitucion voluntaria de cultivos, iniciativas dirigidas al consumo en vez
de la produccion de drogas y la construccion de capacidades en regiones afectadas por el
narcotrafico por medio de inversion en desarrollo social, politico y econdmico.

En simultaneo, las Fuerzas Armadas iniciaron un proceso de revision interna. Se traté de analisis
que permitieron identificar areas de optimizacion de la labor del ejército en un contexto de
multiples y variadas amenazas a la seguridad. Esta evaluacion terminé en “un trabajo de
transformacion que no se centré unicamente en el disefio propiamente dicho, sino que incorporo
también la planeacion estratégica por capacidades y presupuestal, y los demas procesos
tendientes a materializar las propuestas del modelo integrado” (Ciro & Correa, 2014, p. 26).

Este proceso exigié que las Fuerzas Armadas se pensaran en un escenario de pos-acuerdo,
otorgando prioridad a conceptos como seguridad multidimensional y seguridad humana, ambas
relacionadas con la diversidad de riesgos a la seguridad de los individuos y su caracter no militar,
especialmente relevantes de cara al fin de las hostilidades con la guerrilla. Ello conduciria a la
adopcioén del concepto de “Multimisionalidad” ® por parte de las Fuerzas Armadas colombianas
gue venia siendo implementado en la doctrina militar estadounidense desde hace algun tiempo.

Fig. 15. Planeacion de los periodos de transformacion del Ejército Multimision

T1 2014-2018 Fuerte ofensiva militar, un ejército que garantiza la segundad v
defensa nacionales con sus capacidades distintivas, siendo modelo a
nivel regional v hemisférico.

T2 2018-2022 Transicion, un ejército que se provecta hacia nuevos escenarios, un
gjército interoperable, con un lenguaje profesional comuin (doctrina) ¥
nuevas capacidades alineadas con los estandares internacionales.

T3 2022-2030 Transformacion en una Fuerza Multimision, el ejército del futuro, con
diferentes roles, para enfrentar amenazas emergentes de forma
efectiva, fiel a la mis10n constitucional.

Fuente: Rojas, 2017.

El gobierno fue consciente de que el discurso antiterrorista y anti insurgente con el tiempo se fue
agotando, sobre todo teniendo en cuenta los resultados del Plan Colombia en el area militar y el
posible fin del conflicto. Ademas, EEUU enfrenta una agenda tan convulsionada que requiere estar

3 El ejército Multimisidn, entendido como una “fuerza interoperable, capaz de garantizar a la Nacidn cobertura estratégica, control
territorialy proteccién de la poblacidn civil, de los activos estratégicos, de las zonas econdmicasy productivas, del medio ambiente
y de los recursos naturales, ademas de garantizar el despliegue internacional” (Rojas, 2017, p. 100).
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presente en todos los asuntos internacionales (Cancelado, 2022). Frente a este escenario,
Colombia requeria una nueva estrategia que vinculara a Estados Unidos y que permitiera la
continuidad de su apoyo a la RSS que, de acuerdo con la orientacidon del gobierno Santos, no
perseguiria ambiciones de triunfo militar, sino de proyeccion internacional. Este proceso se situd
dentro del plan de diversificacion tematica y geografica de las relaciones internacionales del pais,
considerando que el final del conflicto armado interno ofrecia la oportunidad de debutar en la
escena de la seguridad internacional, esta vez no como receptor sino como proveedor, respaldado

por el “éxito” del Plan Colombiay con el patrocinio de Estados Unidos.

Es de esta manera que la pretension de implementar la multimisionalidad dentro de las Fuerzas
Armadas también vendria influenciada por la doctrina de la Organizacion del Tratado del Atlantico
Norte (OTAN). El pais norteamericano al ser lider y mayor contribuyente de la organizacion ejerce
un liderazgo claro no solo a nivel politico sino a nivel doctrinal, con el cual ha logrado encauzar sus
intereses nacionales en el escenario internacional. En este marco y considerando los
antecedentes resultaba l6gico que Colombia perfilara la oportunidad de continuar la renovacion
del sector defensa, una vez se lograra la paz con las FARC a través de una plataforma para
internacionalizar la experiencia del conflicto armado.

Los acercamientos a la OTAN se formalizaron enel 2013 con la firma del Acuerdo de Cooperacion
en Seguridad de la Informacién®. Posteriormente, la relacion con la organizacion se elevé en 2017
cuando Colombia se convirtio en el primer “Socio Global “de la OTAN de América Latina. La firma
del Programa Individual de Asociaciony Cooperacion (IPCP) permitiria que se fijaran compromisos
puntuales en materia de seguridad.

Las areas priorizadas por Colombia en el documento que no es de acceso publico, se revisa cada
dos afios y de acuerdo con Gomez (2020), incluyen la ciberseguridad, desminado, seguridad
maritima, terrorismo y crimen organizado. También se contempla la inclusién de género, civiles y
niflos en los procesos de paz en el pos-acuerdo y mejoras en la interoperabilidad de las fuerzas®.
Esta ultima resulta especialmente relevante envista de que Colombia ha trazado como meta hacer
parte del Programa Concepto de Capacidades Operacionales (OCC), lo que le permitiria
convertirse en un Potential Operational Partner (POP), y con ello poder participar en tareas
operacionalesy ejercicios de interoperabilidad con fuerzas de la OTAN” (Gémez, 2020).

DISCUSION

La RSS en Colombia auspiciada por Estados Unidos tuvo éxito en la medida en que la fuerza
publica desarrollo no solo capacidades duras con la transferencia de equipos, sino también
capacidades blandas, de movilidad, organizacién de la doctrina y capital humano al interior de las
fuerzas que siguen siendo claves para el combate de los grupos disidentes. Este avance permitio
elevar la moral de las fuerzas armadas y en ultima instancia contribuyé a la voluntad de

4 Este acuerdo hizo posible que personal de las F.F.A.A participaran en cursos y entrenamientos promovidos por los paises
miembros de la organizacion (Gémez, 2020, p. 38).

5 Lo que Colombia ha buscado con la inclusidn en el sistema OTAN también se encuentra en linea con lo que habia manifestado en
el 2015 con la firma del Acuerdo Marco con las Naciones Unidas y, relativo a las contribuciones al Sistema de Acuerdos de Fuerza
de Reserva de Naciones Unidas para operaciones de mantenimiento de la Paz.
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negociacion de las FARC, ademas de lograr el reconocimiento de buenas préacticas y proyeccién a
nivel internacional.

Puntualmente en lo relacionado a doctrina, la influencia estadounidense persiste a través de la
implementacién de la doctrina conjunta como estructura organizacional fundamental de las
Fuerzas Militares. En Colombia se ha definido la doctrina conjunta como “la integraciéon de las
fortalezas de al menos dos componentes de las fuerzas militares en un esfuerzo coordinado para
lograr un objetivo comun” (Comando General, 2018, p. 1).

La doctrina conjunta aparece como una practica propicia para un contexto en el que” la toma de
decisiones o la solicitud del apoyo de otro componente militar, muchas veces frustraban o
comprometian el éxito de una operacion” (Florez, 2012, p. 70). De manera complementaria, se
implementé la reestructuracion de la organizacion militar a partir de la concentracion de las
estructuras militares y la simplificacién de la linea de mando operacional (Florez, 2012).

La adopcioén de esta doctrina facilitaria lo que seria la adopcién del concepto estratégico de la
OTAN, ademas, confirmaria lo que afirman Lara y Jiménez (2019) al respecto del desarrollo de la
doctrina en un sentido mas practico (dentro de un contexto asimétrico) que tedrico, esta
realizacion era definitiva para poder resignificar “la doctrina sin el conflicto” (Castillo & Nifo, 2020,
p. 40).

Hacia el final del PC, se inicio la etapa de nacionalizacion de la estrategia, este periodo traeria
consideraciones sobre el rol de delegatario en seguridad auspiciado por Estados Unidos dirigido a
paises con experiencias similares. Dichaetapa, habilito la tercerizaciéon de la capacitacion que se
le habia prestado a Colombia y la experiencia adquirida con el fin de reforzar alianzas estratégicas
que se le habian transferido a través de programas como USCAP

Ese rol delegatorio no es tema de aceptarlo o no aceptarlo, sino que asi se fue
desarrollando, como un crecimiento natural de esa integracion de capacidades para
enfrentar un fendmeno transnacional que no conoce soberaniasy que si es enfrentado solo
por un Estado no va a haber un éxito real frente a ello. (Castrillon, 2022)

Ademas, la negociacion y posterior firma del acuerdo de paz entre el gobierno y la guerrilla de las
FARC, termin6 de constituir la oportunidad perfecta para una nueva dinamica de la relacion
bilateral. Este nuevo contexto habia probado que Colombia puede trabajar en su “capacidad de
agenciay negociacion” (CC) frente a los demas actores del sistema internacional. El desarrollo de
estas competencias demostréo también que el pais podia transitar de una Reforma del Sector
Seguridad (RSS) a una Reforma de la Seguridad del Desarme, Desmovilizacion y la Reinsercion,
donde el ejército pueda figurar como un actor imprescindible en el pos-acuerdo, incluso desde el
punto de vista de la aplicacion de DDHH a los excombatientes (Guerra, 2022).

Lainstauracion de la RSS a partir del PC a su vez trajo efectos negativos. Dentro de ellos se destaca
la metodologia de medicion del éxito del PC que se relaciona directamente con el enfoque en la
oferta del narcotrafico y la estricta militarizacion de los conflictos desprendidos de este. Aquello
daba a entender que el conflicto armado interno de Colombia acabaria con el éxito de la guerra
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contralas drogas (Guerra, 2022) y no con la resoluciéon de cuestiones estructurales. Ademas, estas
metodologias de medicién no eran compatibles con el discurso del respeto de los DDHH, un
ejemplo de ello fueron los casos de las ejecuciones extrajudiciales.

Los casos de Falsos Positivos se presentaron en el contexto de la demanda de mayores resultados
a nivel militar por parte del gobierno colombiano. De acuerdo a la Comisién de la Verdad, la
metodologia del body count o la doctrina Vietham que propicio las ejecuciones extrajudiciales,
definia el progreso militar como la destrucciéon del enemigo por encima del control del territorio, la
reduccion de indices de violencia o indicadores de democracia. Es decir que la forma de medir los
resultados se daba a través de las bajas que se le causaban al enemigo (Comision de la Verdad,
2022a). Se ofrecian incentivos econdmicos, profesionales y de bienestar a los miembros de las
Fuerzas Armadas frecuentemente apoyados por paramilitares con el fin de alcanzar resultados
satisfactorios (Comision de la Verdad, 2022b). Fue de esta manera que alrededor de 6.000
victimas fueron ejecutadas bajo la modalidad de combates simulados, con caracteristicas
particulares que dan cuenta de una victimizacion ocurrida en el contexto del conflicto armado
colombiano (Comision de la Verdad, 2022).

El impacto en torno a los Derechos Humanos del Plan Colombia ya se manifestaba desde elinicio
de suimplementacion. Para el ano 2000, Amnistia Internacional ya manifestaba alertas:

Amnistia Internacional se opone al programa de ayuda militar para Colombia porque la
organizacion cree que hara escalar el conflicto armado y la crisis de derechos humanos (...)
Segun los informes, el equipo militar proporcionado por Estados Unidos a las fuerzas armadas
colombianas se ha usado para cometer violaciones de derechos humanos contra los civiles
(Amnistia Internacional, 2000).

Aunque se puede criticar la relacion directa entre el Plan Colombia y estas afectaciones a los
Derechos Humanos si es claro que falté mayor seguimiento, control y verificacion por parte de
Estados Unidos para que sus ayudas no terminaran vinculadas con unidades militares y de policia
relacionadas con violaciones a los Derechos Humanos y nexos con los grupos paramilitares.
Human Rights Watch desde 2001 también denunciaba los vinculos entre la efectividad del Plan
Colombiay los grupos paramilitares:

En_entrevistas con Human Rights Watch, funcionarios de la Embajada estadounidense
responsables del Plan Colombia coincidieron con nuestro criterio de que el Gobierno
colombiano no cumplia con los requisitos exigidos en materia de derechos humanos. Sin
embargo, los mismos funcionarios declararon sentirse incapaces de imaginar una violacién
de los derechos humanos que les llevara a recomendar la suspension de la ayuda militar.
“Creo que obviaremos indefinidamente los requisitos en materia de derechos humanos”
(Human Right Watch, 2001).

Otro impacto de la RSS, ha sido la vocacion de la Fuerza Publica, en vista de que los roles entre la
policia y las fuerzas militares no se han diferenciado. Todo ello como efecto de las necesidades
del conflicto que desarrollaron capacidades para ambas fuerzas orientadas al mantenimiento del
orden interno, envez de crear capacidades disuasivas reales. La ayuda recibida desde el punto de
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vista estratégico “no le ha sido util a Colombia, le ha servido para tratar de mantener ciertos
ejercicios de gobernabilidad a partir de la Fuerza Militar, pero, por ejemplo, no le ha sido util para
crear una flota maritima digna de un pais bioceanico” (Cancelado, 2022).

En este sentido, la complejidad del conflicto armado interno requirié que la Fuerza Publica
estuviese dispuesta a resolver la totalidad de los problemas de seguridad del pais, lo cual inhibid
la consecucion de una identidad propia de las instituciones. En este contexto, se han creado
disputas al interior de las fuerzas por la asignacion de recursos y tareas, sobrecargando las
instituciones y “desnaturalizando la accién militar” creando nuevos enemigos con el fin de
mantener presupuestos (Cancelado, 2022).

Ello en adicion a la falta de una politica de seguridad de defensay seguridad de Estado, que no sea
materia de modificacion por la administracion de turno, sino que, fije los intereses nacionales del
pais, ha jugado en contra de la construccion de capacidades disuasivas propias independientes a
los proveedores de seguridad externos, como Estados Unidos.

En adicion a ello, la securitizacidon de los asuntos bilaterales han sido empleados como activos
politicos por los gobiernos de ambos paises para justificar objetivos en contra del narcotrafico y
del terrorismo. En concordancia a lo anterior, varios temas fueron vinculados a la concepcion de
la seguridad considerados desde una oOptica limitada, mientras que otros fueron ubicados al final
de las prioridades y permitieron que durante anos la agenda internacional de Colombia no tuviera
algun tipo de variedad tematica mas que el conflicto armado.

CONCLUSION

Colombia ha logrado consolidar su relacion con Estados Unidos basado en la vinculacién de sus
cuestiones internas a la agenda internacional del pais norteamericano. Ha existido cierto
consenso entre los dos paises sobre esta dinamica, sin embargo, Estados Unidos es quien ha
determinado qué cuestiones pasan por esta nocidn de seguridad que se ha construido durante la
relacion en los ultimos 20 afos de implementacion de una RSS.

En conclusidn, no se puede hablar de un éxito total del Plan Colombia, pero si del mejoramiento
sustancial de las condiciones de seguridad del pais (pese a la permanencia en la violacién a los
DDHH en.el marco del conflicto colombiano) con motivo de las transformaciones al interior de las
fuerzas militares que permitieron en ultima instancia la firma del acuerdo de paz con la guerrilla de
las FARC. Se traté de metodologias y formas de medicion formuladas para ajustarse a un contexto
de conflicto armado. A nivel de politica exterior la introduccion de Colombia a la era del pos
acuerdo habilito la posibilidad de insercion del pais en el sistema internacional a partir de otras
aristas distintas a la narrativa de crisis, mostrando la disposicidon de desempenar nuevos roles de
manera mas abierta, pero manteniendo su acostumbrada alineacion y busqueda de agenda
comun con Estados Unidos en escenarios multilaterales como la OCDE y la OTAN, ampliando el
alcance de la RSS que Colombia venia implementando desde el afio 2000.

Durante el Plan Colombiay posterior a este, se evidencido una modernizacion y transformacioén de
las Fuerzas Armadas y la Policia Nacional gracias al acompafamiento, recursos y asesoria del
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gobierno estadounidense, a nivel operativo, estratégico y tactico, de doctrina y armamento que
llevd a la derrota estratégica de las FARC-EP y a la posterior desmovilizacién de las AUC, sin
embargo, ante el surgimiento de nuevas amenazas y actores armados en el pos acuerdo no se ha
adaptado con la premura necesaria el sector de la defensa y seguridad en Colombia,
visualizandose aun la visidn clasica y tradicional del enemigo interno en algunos sectores de la
Fuerza Publica, pese a las reformas implementadas.

Conelfin del Plan Colombia en el 2016 surgid la iniciativa “Paz Colombia” apoyada por el gobierno
de Estados Unidos, que fue la directriz de la relacion bilateral en este nuevo ambiente del pos-
acuerdo que reflejo que la sintonia entre ambos paises se mantendria con una agenda comun con
prioridades reorganizadas. Sin embargo, la Politica de Seguridad y Defensa implementada durante
el gobierno de lvan Duque representd una ruptura en la sincronia que facilitaba la cooperacién
entre Colombia y Estados Unidos en materia de seguridad. Durante este periodo presidencial la
relacién bilateral dejé de tenerimpacto en la RSS en la manera en la que elgobierno de Juan Manuel
Santos habia anticipado. La politica de Paz con Legalidad no cumplié con vincular y atraer el
interés de Estados Unidos que de por si se encontraba en una posicion compleja con el presidente
Donald Trump y su convulsionada politica doméstica.

A nivel nacional, este periodo dejé en evidencia la intensificaciéon de los fendmenos de
delincuencia que requieren ser abordados desde una ¢ptica distinta a la del conflicto interno, que
reconozca las variadas amenazas a la seguridad basadas en la rentabilidad de la ilegalidad y que
no se desgaste en estrategias que fijan como objetivo abatir a los lideres de los grupos criminales
que en definitiva no tiene mayor impacto en el desempefo del grupo ilegal.

Durante este mismo periodo se constaté que el objetivo de la reduccion de los cultivosiilicitos y el
narcotrafico que eran el primer objetivo de la estrategia apoyada por Estados Unidos fracasd en la
medida en que no es posible el mantenimiento de los resultados a largo plazo, ademas el trafico
de drogas continuia siendo uno de los principales problemas de seguridad que aquejan no solo a
Colombia sino al mundo entero, lo cual pone de manifiesto la necesidad de una revision de la
politica contra las drogas.

Esta politica antidrogas ha estado ligada durante mucho tiempo a la Guerra global contra el
narcotrafico disefada y sostenida por Estados Unidos, como fue clara manifestacion el Plan
Colombia. Sinembargo, para Colombia los resultados estan muy proximos a la nocién de fracaso.
La accion emprendida producto del Plan Colombia de la militarizacién, la persecucién de los
grandes grupos ilegales, la priorizacion de la fuerza y la base esencial de las fumigaciones de
glifosato como punto de lanza de la estrategia fue altamente efectiva pero insostenible en el
mediano plazo. Ademas del impacto de términos de DDHH, es también claro el impacto en salud
y en términos ambientales que llevaron a la necesidad de la prohibicién de estas fumigaciones.
Para el 2023 las hectareas cultivadas de coca en Colombia llegan a un record histérico de mas de
230 mil.

Otro punto por destacar se trata de la orientacion de las FF.AA de Colombia, que durante los
ultimos 50 afos se han dedicado al combate derivado del conflicto armado interno, lo cual ha
requerido el desarrollo de capacidades en un contexto de guerra irregular y la imprevision de un
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aparato disuasivo real con nocién de las condicién geopolitica del pais. Ello, en adicién de la falta
de una politica de seguridad y defensa de Estado que fije las prioridades y roles de las fuerzasy que
no sea modificada por la administracién de turno, son situaciones aln por superary proyectar en
el contexto de la seguridad humana.

Conrespecto al gobierno del presidente Gustavo Petro el inicio de su mandato parecia retomar un
camino de acercamiento hacia Estados Unidos sin embargo esta situacion no ha logrado
profundizarse. La atencién de los Estados Unidos en politica internacional estd cada vez mas
alejada del entorno del continente y mucho mas de Colombia. El interés en términos de lucha
contra las drogas esta cambiando hacia otras amenazas, lo que ha restringido los recursos
econdmicos y que también se han condicionado por el manejo de los Derechos Humanos en el
pais durante el gobierno Biden.
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