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1. Introducciéon

Durante la primera gran era del imperialismo europeo entre 1492 y 1763, el
impulso por la conquista del continente americano evolucioné a partir de las ideas
iniciales del Renacimiento y la Reforma, basados en el cristianismo misionero y
la busqueda de riqueza en un contexto de competencia entre los mds importantes
Estados nacionales de la época. En el periodo de las guerras por la independencia
(1775-1824), casi todos los territorios americanos al sur de Canadd se indepen-
dizaron de Europa, y a partir de la Doctrina Monroe (1823), Estados Unidos
asumio6 el papel “autoimpuesto” de protector contra la reconquista europea. Si bien
en los sucesos desarrollados a partir de la década de 1860 muchos aspectos de la
vida en las Américas llevaron un sello distintivo europeo (idiomas, religion, cultura,
conceptos politicos y organizacién econémica), sus relaciones internas no.

Al haber sido retirada del continente, Espana dejé “fragmentos del imperio”
correspondientes a antiguas unidades administrativas coloniales, en lugar de
Estados con algin sentido de nacionalidad; la independencia traerfa la destruccién
de la administracién colonial, e incluso en algunos territorios, con la autoridad
tradicional de la Iglesia Catélica se cre un vacio de poder. Solo Brasil pudo evitar
este destino, al permanecer como una monarquia bajo la dinastia real portuguesa
durante gran parte del siglo XIX, resistiendo una serie de rebeliones regionales que
pudieron haber creado varios Estados latinoamericanos de habla portuguesa. Sin
embargo, a pesar de su particular transicién a la independencia y a su enorme

1 Este Capitulo del libro hace parte del proyecto de investigacion de la Maestria en Seguridad y
Defensa Nacionales, titulada “Desafios y Nuevos Escenarios de la Seguridad Multidimensional en el Contexto
Nacional, Regional y Hemisférico en el Decenio 2015-2025”, adscrito al Grupo de Investigacién Centro de
Gravedad de la Escuela Superior de Guerra “General Rafael Reyes Prieto”, reconocido y categorizado en (A) por
COLCIENCIAS, con el cédigo COL0104976.
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tamafio y poblacién, Brasil nunca obtuvo una real ventaja estratégica sobre sus
vecinos. A diferencia de Europa y Asia, donde los Estados mds antiguos y mis
nuevos siempre habrian coexistido en varias etapas de desarrollo, en América
Latina todos los Estados lograrian su independencia dentro de la misma década, sin
permitir que alguno tuviese una importante ventaja de desarrollo sobre los demads.

Es decir, la historia latinoamericana se caracterizé por una falta de compe-
tencia interestatal para la obtencién de una ventaja estratégica dentro de un entorno
andrquico. Por el contrario, lo que existié fue una aceptacién tdcita y formal de
las fronteras entre Estados dentro de un entorno regional relativamente seguro,
garantizado primero por la Pax Britannica, y luego por la Pax Americana’. En
contraste con algunos estereotipos generalizados en la comunidad académica inter-
nacional, los paises latinoamericanos consiguieron niveles comparativamente bajos
de militarizacién, en gran parte porque no habrian tenido que defenderse contra
amenazas extra-regionales. De hecho, desde la exitosa conclusion de las guerras por
la independencia, la mayoria de los Estados latinoamericanos mantuvieron solo
unas fuerzas militares suficientes como para garantizar su seguridad nacional. Los
Estados americanos ya independizados no formaron alianzas competitivas dentro de
un equilibrio de poder a lo largo de pardmetros westfalianos. De hecho, la historia
estratégica poscolonial del hemisferio occidental fue testigo de un proceso gradual
mediante el cual la mayoria de los Estados americanos llegaron a un acuerdo con la
hegemonia estadounidense. A principios del siglo XX, Canad4 habia aceptado que
Estados Unidos y no Gran Bretana, fuera el garante de su seguridad. Y a pesar de
que las relaciones de Estados Unidos con América Latina llegaron a ser mucho mds
tormentosas, en Ultima instancia desembocaron en el mismo resultado. Después de
dos guerras mundiales, y con diversos grados de entusiasmo y renuencia reflejados
en sus propias culturas estratégicas, los Estados latinoamericanos se adhirieron
formalmente al paraguas de seguridad de los Estados Unidos, a través del Tratado
de Rio (1947).

Por lo tanto, y de acuerdo con Centeno (2002), pocos Estados latinoameri-
canos pudieron desafiar el smu guo geopolitico o expandirse mds alld de sus previa-
mente asignadas zonas de influencia. Incluso aquellos que lo deseaban carecian de
la capacidad organizativa o ideoldgica para librar la guerra durante mucho tiempo,
si es que lo hacfan, ya que sus sociedades no estaban orientadas hacia las transfor-
maciones logisticas y culturales requeridas por el conflicto internacional. En este

2 Sobre todo después de que el Tratado de Rio condujera al establecimiento de la Organizacién de los
Estados Americanos (OEA) en 1948.
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sentido, Patifio (2005) ha afirmardo que la historia de los Estados latinoamericanos
puede verse como el reflejo invertido de la historia europea, ya que, asi como la
guerra externa explicé la fortaleza de los Estados europeos, su relativa ausencia en
la regi6n fue la causa que dio origen a la debilidad de los Estados latinoameri-
canos. Por lo demds, al menos en las primeras décadas de la independencia, las elites
blancas de la mayoria de los paises latinoamericanos estuvieron divididas sobre la
estructura del gobierno (centralista versus federalista), y la relacién entre el Estado y
la Iglesia catélica (secularista versus clerical), mds que por asuntos relacionados con
la defensa de la soberania frente a potenciales adversarios externos.

Al mismo tiempo, la discriminacién racial dividi6 a la élite blanca y criolla
de los pueblos de otras razas (indigenas y africanos), llevando a que la mayoria de
los Estados afirmaran su autoridad sobre sus propias poblaciones solo con gran
dificultad. Es decir, si se supone que el Estado sirve de base a partir de la cual se
permite la integracién fisica de la sociedad, el Estado latinoamericano no logré en
este sentido los resultados esperados, como tampoco logré crear una nocién de
ciudadanfa, crucial para la integracién de la comunidad, que pudiera fomentar la
cooperacién obligatoria que los Estados requieren de sus stibditos, asi como la iden-
tidad colectiva (Vilas, 1997). Segin Centeno (2002), “con la posible excepcién de
los paises del Cono Sur, ninguna sociedad en América Latina se ha integrado hasta
el punto de que todos los sectores de la poblacién reconocen de manera inherente
sus vinculos comunes a través de la nacién” (p.4).

Si bien Centeno (2002) desconfia de los argumentos culturalmente deter-
ministas, admite que la cultura politica latinoamericana no habria sido del todo
pacifica. En este sentido, afirma que la violencia politica de la regién ha ocurrido en
gran medida al interior de los Estados, en contraste con las pocas guerras limitadas
entre Estados. Esa podria ser una de las razones por las cuales la cultura y el pens-
amiento estratégico en seguridad y defensa habrian merecido poca atencién por
parte de los académicos latinoamericanos, debido a su relativa falta de importancia.
Esto en razén a que las colonias hispanoamericanas y el Brasil portugués aseguraron
su libertad en las guerras de independencia en la primera mitad del siglo XIX. Y
aparte de la participacion de Brasil en las dos guerras mundiales, la Guerra entre
Colombia y Perti en la década de los treinta, la derrota de Argentina a manos de
Gran Bretana en la Guerra de las Malvinas en los ochenta, y la Guerra del Cenepa
entre Ecuador y Pert en los noventa, los principales actores de América Latina no
habrian ido a la guerra durante més de un siglo. En efecto, han transcurrido mds
de ochenta afios desde el dltimo conflicto importante y prolongado dentro de la
regi6n (a saber, la Guerra del Chaco entre 1932 a 1935).
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Como consecuencia, no ha existido una amplia literatura sobre cultura y
pensamiento estratégico en seguridad y defensa en América Latina, y las pocas
obras relacionadas con la cultura y el comportamiento de las fuerzas armadas se
han centrado en las relaciones civico-militares, asi como en la manera en que los
ejércitos de la regién se han adaptado a la tendencia democratizadora de los tltimos
cincuenta anos. Incluso en las publicaciones patrocinadas por las fuerzas armadas,
pocos los autores de articulos habrian discutido con suficiencia la estrategia en
alguno de sus niveles. Incluso, el andlisis de mds de un siglo de revistas militares
latinoamericanas de ocho paises por parte de Centeno (2002), revela que asuntos
referentes a la organizacién o la capacitacién habrian representado la mayoria del
contenido temdtico de los articulos, seguidos de temas técnicos y/o tecnoldgicos,
histéricos y académicos, mientras que solo el 1% de los titulos se referfan a cues-
tiones de estrategia.

En este orden de ideas, y ante la inexistencia de una amplia literatura en la
materia, cabrfa hacer los siguientes planteamientos: 1) ;cudn grandes serfan las difer-
encias en las culturas estratégicas latinoamericanas?; y 2) si existiesen efectivamente
esas diferencias, ;qué utilidad tendria el concepto de cultura estratégica para expli-
carlas? Pues bien, la mayor parte de este capitulo tiene la intencién de arrojar algunas
luces sobre estas inquietudes, en particular con respecto a las diferencias relativas a
la cultura estratégica en seguridad y defensa presentes entre Venezuela y Colombia.

Pero antes de dar paso a una breve revisién de cada una de ellas, valdria la
pena senalar que la cultura serfa una explicacién de dltimo recurso, ya que las expli-
caciones culturales tienden a ser vagas en su légica, con causas que serfan bastante
distantes en el tiempo y en la secuencia de sus supuestas consecuencias. En efecto,
Snyder al respecto afirma que:

A menudo, la cultura serfa una etiqueta residual que se coloca para explicar los
resultados que no se pueden explicarse de una manera mds concreta. Por lo tanto,
la cultura, incluida la cultura estratégica, es una explicacién que debe usarse solo

cuando todo lo demds falla (Snyder, 1990, p.4)

Por su parte, Posen (1984) argumenté que las diferencias en la estrategia
militar entre los Estados podrian, en principio, explicarse Gnicamente en términos
de diferencias objetivas en la estructura de sus circunstancias externas o internas,
sin tener en cuenta las diferencias culturales subjetivas. Por ejemplo, Estados con
capacidades militares inferiores tenderfan a adoptar estrategias defensivas, mientras
que aquellos Estados con capacidades militares mds robustas se inclinan mejor por
estrategias ofensivas. Las diferencias en los problemas estratégicos que enfrentan
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los diferentes Estados podrian no siempre dar una explicacién satisfactoria para
las diferencias en sus estrategias’, pero este serfa el tipo de explicacién mds simple
y directa, y, por lo tanto, el primero en utilizarse. Las diferencias en las circunstan-
cias internas de los Estados también podrian dar explicaciones plausibles para sus
diferentes estrategias, sin invocar necesariamente a la cultura, pues diferentes dota-
ciones de factores o ventajas comparativas podrian dar lugar a estrategias distintas.
(Serrano Alvarez, 2018). Aparte de las ventajas comparativas, otras diferencias
internas como la estructura de la toma de decisiones, también podrian dar lugar a
diferencias en la estrategia.

Pero aparte de las explicaciones culturales poco fundamentadas que simple-
mente apuntarian a una diferencia entre paises y la etiquetarfan como “cultural”,
existen dos tipos de explicaciones en las que el componente cultural jugarfan un
papel significativo (Booth, 1979). La primera es la explicacién de la doctrina estra-
tégica en seguridad y defensa, en términos de cultura politica nacional o de élite; la
segunda radica en establecer cémo los patrones estratégicos distintivos adquirirfan
una especie de persistencia cultural a través del efecto de la socializacién e institucio-
nalizacién, y su papel en la legitimacién social. En este dltimo sentido, la estrategia
de un Estado generalmente reflejaria su situacién geoestratégica, recursos, historia,
creencias politicas y experiencia militar y estos factores influirfan en la forma en que
un Estado percibiria, protegeria y promoveria sus intereses y valores, moldeando
con el tiempo su cultura estratégica (Kincade, 1990). Empero, la descripcién de
una cultura estratégica como altamente homogénea o consistente podria descuidar
influencias importantes y, por lo tanto, resultar inadecuada para comprender la
accién o la politica de un Estado en particular. (Imbeault, 2018). De hecho, las
disparidades entre los ideales nacionales y el comportamiento real podrian llegar
ser rasgos distintivos.

2. Cultura y pensamiento estratégico en Venezuela

Segin Trinkunas (2009), resulta dificil observar la cultura estratégica de
Venezuela en accién, ya que el Estado venezolano no ha librado una guerra con
un adversario externo desde su independencia de la Gran Colombia en 1830.
No obstante, al abordar la cultura estratégica de un Estado desde un enfoque
mds amplio (por ejemplo, incluyendo fuentes no militares del poder nacional),
podria revelarse una conducta consistente en el tiempo, del papel de Venezuela

3 Ver Capitulo I.
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en el contexto del sistema internacional. En este sentido, puede decirse que los
elementos tradicionales de la cultura estratégica tradicional de Venezuela han
estado orientados al mantenimiento de la estabilidad politica interna y a la contri-
bucién de la seguridad internacional. Asimismo, el importante papel desempefiado
por los venezolanos en las guerras de independencia sudamericanas del siglo XIX
no solamente ha creado un sentimiento de orgullo y nacionalismo, sino también
la percepcién de que Venezuela estarfa llamada a jugar un rol preponderante en el
mundo, independientemente de la sobreestimacién de sus capacidades de poder en
calidad de exportador neto de petrdleo.

La cultura estratégica de Venezuela a nivel popular ha sido tradicional-
mente defensiva, en el cual los guardianes de la cultura estratégica venezolana
(fuerzas armadas, partidos politicos y la compaifia estatal petrolera, PDVSA), han
preferido una politica de compromiso pacifico con la comunidad internacional. No
obstante, la cultura estratégica venezolana moldeada a partir del arribo del régimen
chavista, incorporé el nacionalismo y el bolivarismo como ideas centrales en el
discurso estratégico de la seguridad y la defensa, lo cual denota que las preferencias
estratégicas del actual Estado venezolano no siguen la cultura estratégica tradicional
de la élite venezolana.

2.1 Consideraciones geopoliticas e histéricas de la cultura estratégica
de Venezuela

2.1.1 CARACTERIZACION GEOPOLITICA DE VENEZUELA

Mucho antes de que existiera el término de la “geopolitica’, la geografia
de Venezuela en efecto ha ejercido influencias significativas sobre sus dindmicas
politicas, econémicas y sociales. Hoy en dia, este pais tropical se constituye como
el sexto pais mds grande de Sudamérica, con una poblacién estimada en aproxima-
damente 31 millones de personas. Al ocupar un 4rea de 912.050 km? (882.050
km? de drea terrestre y 30,000 km? de drea maritima), Venezuela estd dividida
administrativamente en veintitrés estados, un distrito federal y once dependen-
cias federales, que en conjunto incluyen setenta y dos islas ubicadas en el Mar
Caribe; posee ademds una linea costera de 2.800 kilémetros, a lo largo del Mar
Caribe y del Océano Addntico. En este orden de ideas, la geografia de Venezuela
se puede dividir geogrdficamente en tres zonas: 1) la regién de las Montanas y la
Costa del Caribe; 2) la regién de los Llanos y el Delta del Orinoco; y 3) la regién
de Guayana. Sin embargo, los tres factores geograficos perdurables que han influen-
ciado la cultura estratégica venezolana residen en “su extensa frontera maritima en
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el Caribe, su histéricamente impenetrable frontera con el Amazonas con Brasil y la
relativa vulnerabilidad de su flanco colombiano” (Trinkunas, 2009, p.9).

En efecto, como otros Estados latinoamericanos, Venezuela percibe sus fron-
teras como poco definidas, inseguras y vulnerables a la invasién de las potencias
vecinas. Desde el punto de vista geoldgico, laabundancia de petréleo y otros recursos
minerales han sido elementos clave en la configuracién del Estado venezolano, asi
como de su cultura estratégica. Por ende, los imperativos geopoliticos mds impor-
tantes de Venezuela han sido definidos por cémo preservar, aumentar y asegurar su
autonomia y riqueza, disuadir a los invasores potenciales y evitar una mayor pérdida
de su territorio nacional. De ahi que, y gracias a la impenetrabilidad fisica de su
frontera con Brasil, la cultura estratégica venezolana se ha concentrado histdrica-
mente en las amenazas terrestres provenientes desde Colombia, que habria sido la
principal ruta de invasién a Venezuela durante la mayor parte de su historia inde-
pendiente.

La frontera norte con Colombia estd configurada por las montanas y la regién
de la costa del Caribe que incluirfan las tierras bajas de Maracaibo, una depresién
ovalada en la zona noroeste del pais; las tierras bajas estdn rodeadas por montafas,
a excepcién del norte hacia el Golfo de Venezuela y el Mar Caribe. En el centro
de esta depresién plana se encuentra el lago de Maracaibo, alimentado por los
rios de las montanas circundantes; los gedlogos consideran que el lago Maracaibo
es el segundo lago mds antiguo del mundo, formado hace unos 36 millones de
afos, siendo el mds grande de América Latina (13.210 km?), extendiéndose 160
kilémetros de norte a sur y 110 kilémetros de este a oeste. Desde el punto de
vista geopolitico, es uno de sus principales activos geogréficos, ya que después de
la Primera Guerra Mundial, este hinterland representa el campo petrolero mis
productivo de Venezuela (mapa 1).

Al este del lago de Maracaibo y al sur de la peninsula de Paraguana, se encuentra
una zona elevada de valles y montafias llamada las tierras altas de Segovia. Esta drea
es una zona de transicién geogréfica entre la costa del Caribe y las montanas de la
cordillera andina, que se extiende hacia el este por otros 720 kilémetros a lo largo
de la costa venezolana hasta las peninsulas de Araya y Paria, donde las montanas
desaparecerian en el mar Caribe. La regién montafiosa andina de Venezuela se
podria dividir en tres rangos mds pequenos: 1) la cadena montanosa escarpada de
la Sierra de Perijd, que forma la frontera entre Colombia y la orilla occidental del
lago de Maracaibo (y que tradicionalmente se constituyé como un corredor estra-
tégico para la comercializacién de productos entre Colombia y Venezuela, primero
el café y hoy los narcéticos); 2) la Cordillera de Mérida, localizada al sur del lago de
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Mapa 1. Infraestructura Critica de Venezuela
Fuente: Stratfor (2018)

Maracaibo, cuyos picos escarpados se elevan hasta los 5,007 metros sobre el nivel
del mar (regién que contiene muchas de las ciudades més antiguas de Venezuela
y que se constituye en una importante drea de cultivos basicos como maiz, trigo,
cebada y papas); 3) la Cordillera de la Costa, que abarca los estados de Yaracuy,
Carabobo, Aragua, Vargas, Miranda, el Distrito Federal, Sucre, la parte noreste de
Anzoategui y las dreas del norte de Monagas.

Esta cadena de montafa costera se constituye como el heartland venezolano,
ya que albergaria la mayorfa de las ciudades y de la poblacién de Venezuela en las
cuencas de Valencia y Central. Las tierras altas de la Cuenca de Valencia permiten
la produccién de azicar, café, algodén, maiz, arroz, verduras, y la actividad gana-
dera; la ciudad principal es Valencia, que se encuentra al este de las aguas poco
profundas del lago Valencia. Otra cuenca ubicada dentro del rango litoral es el valle
de Caracas, situada a 960 metros sobre el nivel del mar; Caracas estarfa separada del
Caribe por la Serrania del Litoral, pero un pequefio paso permite el acceso al puerto
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costero de La Guaira, donde las laderas andinas finalmente llegan al mar. Una vez
que el petréleo se extrae de las regiones de Maracaibo y Orinoco, se envia a uno
de dos lugares: instalaciones de exportacién en la costa o refinerfas domésticas para
atender el consumo de combustible local. Pues bien, mds del 80% de las exporta-
ciones de Venezuela salen de uno de los dos puertos, Puerto José o Puerto La Cruz,
ubicados en el estado de Anzoategui (mapa 1). Puerto José maneja dos tercios de
las exportaciones de petréleo del pais, por lo que las instalaciones de exportacién
en Anzoategui, que hace parte del niicleo vital del pais, son quizds la infraestructura
estratégica més critica que afecta a las exportaciones en el pais.

Si bien no ha habido un conflicto importante con Colombia, las disputas en
curso sobre las fronteras maritimas en el Golfo de Venezuela podrian proporcionar
una excusa para que ambos gobiernos mantengan tensiones fronterizas. También,
histéricamente, la mayoria de las “invasiones” de los exiliados politicos venezolanos
que pretendian cambiar el régimen en Caracas ingresaron a través de la frontera
entre Colombia y Venezuela. Ademis, a lo largo del tiempo, las preocupaciones de
seguridad han llevado al despliegue de la mayoria de los activos e infraestructura
militares de Venezuela a lo largo del eje entre Caracas y la frontera con Colombia.
Como un elemento histdrico de la cultura estratégica de Venezuela estarfa el temor
de perder sus preciosos recursos de manos de otros actores estatales vecinos o fors-
neos, de todas sus fronteras. De hecho, el Caribe ha sido percibido como una
fuente de amenaza u oportunidad, ya que constituye un corredor obligado para
el comercio y es un drea natural de influencia para dicho Estado en la Cuenca del
Caribe (Myers, 1985). En efecto, el espacio maritimo del Caribe podria colocar en
grave riesgo el nuicleo vital venezolano, el cual no estarfa lo suficientemente resguar-
dado de la amenaza del poder maritimo de un actor como los Estados Unidos o
Colombia. En este orden de ideas, las Fuerzas Armadas de Venezuela han divido
el pais en ocho Regiones de Defensa Estratégica (REDI) y veinticuatro Zonas de
Defensa Estratégica (mapa 2).

Al sur de la regién andina, se encuentran los llanos y la Cuenca del Rio
Orinoco, la segunda regién geogréfica de Venezuela, a lo largo de los estados de
Barinas, Apure, Cojedes, Gudrico, Anzodtegui y Monagas. Las llanuras (similares a
las de Colombia), son principalmente pastizales de sabana entrecruzados por una
red de rios, que dividen la regién en islas de escasa poblacién. Mds al este, estdn las
llanuras deltaicas del rio Orinoco, una palabra indigena que significaria “un lugar
para remar”. El rio Orinoco es creado por arroyos de las laderas occidentales de la
Sierra Parima, que forman parte de la frontera entre Venezuela y Brasil; la fuente
del rio se encuentra en Venezuela, en el extremo sur de la Sierra Parima, cerca del
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Mapa 2. Redes de Defensa Estratégica
Fuente: Stratfor (2018)

Monte Delgado Chalbaud en las Tierras Altas de Guayana, fluyendo a través de
Venezuela por aproximadamente 2.740 kilémetros y desembocando en el Océano
Atldntico, cerca de la isla de Trinidad (si bien el delta del Orinoco contiene muchos
canales de distribucién, la mayoria tiene que dragarse para permitir el paso de los
buques de alta mar). Con sus 200 rios tributarios, es el mds septentrional de los tres
principales sistemas fluviales de América del Sur (Amazonas, La Plata y Orinoco), y
se constituye en el espacio vital de Venezuela, en la medida en que alli se hallan las
reservas mds grandes de petréleo del mundo (mapa 1).

Al sur de la regién del rio Orinoco se encuentra la tercera zona geogréfica prin-
cipal, Guayana. Esta incluye las Tierras Altas de Guayana (Guayana), en la parte
oriental de la regién. Aunque la regién de Guayana estd compuesta por solo tres
estados (Delta Amacuro, Bolivar y Amazonas), este “espacio vacio” ocupa aproxi-
madamente el 45% de la superficie total de Venezuela. El estado del Amazonas (el
estado mds grande de Venezuela), es el hogar de varias tribus amerindias, inclu-
idos los yanomami (también llamados Yanamamo, Yanomam y Sanuma), Piaroa



Capitulo 20. Cultura y pensamiento estratégico en Venezuela y Colombia 129

(también llamado Kuakua, Guagua y Quaqua), Pemon (o Pemong) y Guajibo
(también llamado Guahibo y Wahibo). Las tierras altas son ricas en mineral de
hierro, manganeso, bauxita y oro, pero sus suelos son infértiles y se erosionan ficil-
mente. De otra parte, la mayoria de las tierras altas estdn aisladas, excepto por algunas
carreteras, y siguen siendo la regién menos poblada de Venezuela. La disputa terri-
torial en curso con Guyana (mapa 3), donde se percibe que la influencia britdnica
tuvo como resultado la pérdida de una parte importante y potencialmente muy
rica del territorio nacional, ilustra el temor por la pérdida de recursos estratégicos a
manos de otros Estados.

Venezuela claims all
Guyanese territory west

Caracas of the Essequibo River.
«Georgetown
VENEZUELA
GUYANA

Mapa 3. Reclamo Territorial Venezolano en Guyana
Fuente: Stratfor (2018)

En resumen, la geografia de Venezuela contiene tres islas regionales de pobla-
cién y produccion; sus vastos espacios vacios atn albergan poblaciones nativas, y al
oeste, las reservas de petrdleo del lago Maracaibo todavia pueden proporcionar al
Estado una fuente crucial de ingresos. Ademds, la geografia histdrica de Venezuela
puede llevar a considerar su frontera con Colombia como la principal arena poten-
cial para el conflicto militar, ya que veria en la nacién colombiana su principal
adversario. La conclusién es que los venezolanos han podido ligar el desorden
interno con la vulnerabilidad internacional. Sin embargo, esto también ha obligado
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a los venezolanos a reaccionar de una manera intransigente y nacionalista cuando
sienten que la integridad territorial estd amenazada.

2.1.2 CONSTRUCCION HISTORICA DE LA CULTURA Y PENSAMIENTO ESTRATE-
GICO EN VENEZUELA

La cultura estratégica venezolana ha sido influenciada por tres eventos
histéricos de importancia (Trinkunas, 2009): 1) la figura de Simén Bolivar y la
participacién de los militares venezolanos en la gesta independentista en contra del
imperio espafol; 2) las guerras civiles venezolanas que siguieron a la independencia;
y 3) el descubrimiento y comercializacién de petréleo, a partir del siglo XX. Con
relacién al primer hito histérico, la herencia de Simén Bolivar implicé un sentido
de grandeza nacional y hermandad con otras reptblicas latinoamericanas; frente
a las guerras civiles del siglo XIX desencadenadas luego de la gesta independen-
tista, se establecid la creencia de que la principal amenaza en Venezuela provendria
de factores sociopoliticos y econémicos internos. Y con relacién al tercer acontec-
imiento histdrico, la riqueza derivada del petréleo pudo fortalecer las capacidades
de poder econémico y su impacto en las relaciones diplomdticas y, por consigui-
ente, su instrumentalizacion en la cultura estratégica de seguridad y defensa de
Venezuela.

Si bien los aportes politicos o filoséficos en la construccién nacional de
Venezuela por parte de Simén Bolivar no habrian sido analizados ni compren-
didos suficientemente por el publico venezolano en general, fueron aceptados
como la fundamentacién de una meta-narrativa de identidad social y politica
de la republica, transmitida de generacién en generacién, la cual pudo adherirse
en la cultura estratégica venezolana. En este sentido, la primera “leccién” es que
los venezolanos han tenido la capacidad de realizar grandes hazanas, y consigui-
eron ejercer un papel esencial en el proceso de integracién regional. La segunda
“leccién” que afecta la cultura estratégica venezolana, radica en la percepcién de
que los venezolanos solo han luchado en guerras para la prosecucién de la libertad
de los pueblos, asi como de la unidad de los Estados sudamericanos. Finalmente,
una tercera “leccién” es que los demds Estados latinoamericanos de habla hispana
no han de ser considerados, por si solos, enemigos potenciales, a menos que dichos
Estados estén bajo la influencia y los intereses de un actor extra-regional.

Luego de la independencia de Espafa, Venezuela experimentd sucesivas
guerras civiles entre la disolucién de Gran Colombia (1830), hasta la dictadura de
Juan Vicente Gémez (1908-1935). Durante dicho periodo, Venezuela se enfrenté a
una serie de dictaduras y crisis politicas, caracterizadas por la dominacién de caudi-
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llos y lideres militares, y que culminaron en un intento por consolidar gobiernos
democréticos (Tarver & Frederick, 2005). En ese espacio de tiempo, Venezuela
carecié de una politica internacional o una perspectiva estratégica discernible,
ya que estuvo constantemente anclada por la inseguridad que presentaban sus
conflictos internos, impulsados por una dindmica de competencia entre el centro
y la periferia, en la que la riqueza (concentrada en el centro), creaba incentivos
para que las élites periféricas pretendieran apoderarse de la capital para obtener
asi el control de dichos recursos. En tales circunstancias, diferentes caudillos de
diversas partes del territorio nacional lucharon constantemente por el liderazgo y/o
la autonomia, hasta que la dictadura del general Juan Vicente Gémez logré derrotar
a los caudillos regionales, pacificando el territorio nacional.

El impacto general de esta serie de acontecimientos histéricos en la cultura
estratégica venezolana se manifest6 en el convencimiento de que la seguridad interna
era mds importante que la seguridad externa. Otra consecuencia con respecto a
la cultura estratégica nacional derivada de la dictadura del general Gémez, fue
la desmilitarizacién de la poblacién civil (hasta la llegada del régimen chavista),
asi como la concentracién del poder militar en un nuevo ejército nacional, que
consolidd la creencia de que la seguridad y la defensa era una prerrogativa exclu-
siva de los militares y no de los ciudadanos (actitud que habria cambiado en afios
recientes con la creacién de las milicias bolivarianas y los colectivos armados).
En contraste, Venezuela tuvo de este modo una larga tradicién de participacién
militar en la politica interna (Fonseca, et. al., 2016), ya que, ante todo, los militares
ejercieron de manera directa o indirecta el poder politico en Venezuela durante la
mayor parte del siglo XIX y la primera mitad del siglo XX. Asimismo, la reforma
de la educacién militar de 1971 (conocida como el Plan Andrés Bello), introdujo
una educacién de nivel universitario para cadetes militares, basado en el desar-
rollo de competencias profesionales, de liderazgo y castrenses que permitieron a
las fuerzas militares desempenar un papel protagénico en la politica, la sociedad y
el desarrollo econémico de Venezuela. En consecuencia, la primera promocién de
cadetes instruidos bajo el Plan Andrés Bello (entre los cuales estaria Hugo Chdvez),
abraz la idea del aporte que los militares podrian proveerle a la modernizacién y el
cambio social del Estado venezolano. En efecto, y bajo la administracién Chavez,
los oficiales militares en servicio activo y retirados asumieron cargos politicos y
burocréticos, ocupando hasta un tercio de las carteras del gabinete, convirtiendo a
la Fuerza Armada Nacional Bolivariana (FANB) en uno de los principales facilita-
dores de los programas y politicas gubernamentales, y al sistema politico venezolano
de los tltimos 20 afos, en un régimen “militocratico” (Alvarez & Huartos, 2018).
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Como ya se coment, la cultura estratégica de Venezuela estuvo pues también
influenciada por el descubrimiento, explotacién y comercializacién del petréleo,
ya que esto podria haber impulsado a Venezuela en el sistema internacional como
un importante exportador de energfa, asi como convertirla en un importante
importador de tecnologfa, capital y bienes de consumo. Desde que el petréleo
se explotara comercialmente por primera vez en Venezuela durante la década de
1920, las companias petroleras extranjeras se sintieron inmediatamente atraidas
gracias a la expectativa de grandes depdsitos, relativa estabilidad politica y buenos
términos ofrecidos para la explotacion de los recursos energéticos del pais (Mcbeth,
1983). Asimismo, la posicién geogrifica de Venezuela con respecto a los princi-
pales mercados petroleros para la época, la puso en una ventaja de flete sobre sus
competidores mexicanos y drabes, e incluso sobre algunos campos petroliferos
estadounidenses. Maracaibo estd a unos 181 kilémetros mds cerca de Nueva York
y a unos 1.388 kilémetros més cerca de Southampton que el puerto mexicano
de Tampico, asi como a tan solo 1.036 kilémetros del Canal de Panamd. Esto
significa que Venezuela ha tenido siempre una posicién favorable para exportar a
Europa, Estados Unidos y el continente asidtico (a través del Canal de Panama).
Ademds, sus problemas de produccién logistica eran mucho menos onerosas que
los de sus competidores de Medio Oriente, porque los campos petroleros estin
convenientemente situados cerca las lineas de comunicacién maritimas, y porque
las islas holandesas de Curazao y Aruba, en la Cuenca del Caribe, proporcionan a
las empresas petroleras un refugio seguro en el que construir sus grandes refinerfas.

En consecuencia, estas compafias petroleras internacionales le otorgaron
un gran poder al Estado, ya que confiaron en que el gobierno central controlaria
los ingresos de la produccién de petrdleo, reforzando la conviccién entre las elites
politicas venezolanas de que el camino mds corto para obtener, retener y ejercer el
poder politico en dicho pais, era tomar el control del gobierno central, y, por ende,
de los recursos del Estado (Trinkunas, 2009). Igualmente, el aumento sustancial
en los ingresos estatales derivados del petrdleo llevé a que el establecimiento de
mecanismos para una transferencia pacifica de poder entre diferentes élites fuese
extremadamente dificil. Segin Trinkunas (2009), los resultados se visibilizaron
una “constante agitacién politica, la renovacién perpetua de las élites nacionales de
todas las generaciones a través de episodios frecuentemente violentos, y la perpetu-
acién de una clase de élite débil en Venezuela” (p.14).

El petréleo concedié a las elites venezolanas capacidades de poder econémicos
(petrodélares) y diplomdticos para influenciar el sistema internacional, a través de
alianzas estratégicas con otros Estados, como fue el caso de la Organizacién de
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Paises Productores y Exportadores de Petréleo (OPEP). Desde 1918, la explota-
cién de las reservas de petrdleo de Venezuela proporcioné al gobierno venezolano
ingresos en un grado que era desconocido en otros paises de América del Sur. Pese
a que el enorme ingreso nacional impulsé a varias administraciones a emprender
programas masivos de obras publicas, la riqueza petrolera terminé también debi-
litando la base econdmica y tecnoldgica del Estado, a causa del fomento de un
patrén de desarrollo basado en las importaciones (que anularfa a la postre cualquier
esfuerzo productivo), y tras haber orientado a la poblacién hacia la dependencia
de los recursos publicos del Estado como la principal fuente de poder politico y
enriquecimiento personal.

Contrario a la idea de que la industria del petréleo impulsé la creacién vy el
surgimiento de una clase media urbana en Venezuela, la era del petréleo no ha trajo
consigo una verdadera mejora en el nivel de vida de la mayoria de los venezolanos.
Por el contrario, en diversas ocasiones, el auge del petréleo provocé un descenso
en la agricultura doméstica y un aumento de las importaciones y de la inflacién.
Ademds, varias administraciones utilizaron los ingresos del petréleo para mantener
a los militares alejados de la politica, gastando considerables sumas de dinero en
defensa (Tarver & Frederick, 2005). Esto produjo, entre otras cosas, una predilec-
cién por el populismo y el estatismo entre los ciudadanos, y llevé a que la cultura
estratégica venezolana sobreestimase, en ocasiones, sus propias capacidades y poder
real de influencia en el sistema internacional.

Por dltimo, se debe considerar que Venezuela fue un importador neto
de tecnologia, lo cual ha sido evidente en el dmbito militar. El ejército nacional
fundado por el general Gémez en 1910 fue originalmente entrenado y educado (al
igual que Colombia) por una misién militar chilena de influencia prusiana y, luego,
por los Estados Unidos y sus aliados de la Organizacién del Tratado del Atldntico
Norte (OTAN), en el contexto de la Guerra Fria. Incluso bajo la administracién de
Hugo Chévez y Nicolds Maduro, la doctrina militar y la tecnologfa han sido casi
totalmente importadas de Rusia, Cuba, Irdn y China. De acuerdo con Trinkunas
(2009), la falta de una base tecnolégica auténoma y una dependencia de las impor-
taciones ha sido una debilidad importante para Venezuela, ya que esto socavaria su
cultura estratégica en la medida en que, ante una predileccién por participar en una
politica exterior activista, ha enfrentado una serie de impedimentos y deficiencias
en su capacidad de poder militar.

2.2 Guardianes de la cultura y pensamiento estratégico venezolano

La renovacién constante del liderazgo nacional en Venezuela ha tendido a
prevenir la formacién de las élites dominantes y a interrumpir el desarrollo de una
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cultura o tradicién estratégica que estuviese mds enfocada hacia el exterior. No
obstante, se puede sugerir que la Venezuela de anos recientes tendria una cultura
estratégica especifica, integrada en instituciones de élite que comparte ciertos enten-
dimientos sobre el uso de la fuerza y el papel de Venezuela en el mundo (Trinkunas,
2009). Actuando como los guardianes de la cultura estratégica, estas instituciones
de elite serfan las fuerzas armadas venezolanas, PDVSA, y la elite “militocrdtica” del
actual régimen. En efecto, el colapso de los partidos politicos tradicionales (tales
como AD y COPEI), luego de la revolucién bolivariana, se los ha eliminado del
elenco de guardianes de la cultura estratégica nacional, tras ser reemplazados por un
grupo selecto y cerrado de poder con formacién militar y de inteligencia, ubicados
en carteras fundamentales del Estado y de los principales renglones de la economia
(Alvarez & Huartos, 2018).

Si bien estos movimientos politicos afiliados al régimen Maduro tendrian
algunos puntos de vista de los asuntos internacionales moldeados por la cultura
estratégica nacional, habrian adoptado una cosmovisién ideolégica en sintonia con
los puntos de vista antiimperialistas de la retérica chavista. En efecto, su visién
como Estado estarfa basado en el documento “Plan de la Patria 20257, el cual
plantearfa una visién futura de Venezuela bajo la perspectiva del poder popular
comunal protagénico en las funciones de seguridad y defensa del Estado, desde la
formacién ideoldgica socialista de liberacién nacional propuesta desde el inicio del
modelo bolivariano (Alvarez & Huartos, 2018). Por su parte, las elites econémicas
tendrian asi un grado de influencia menor sobre la cultura estratégica venezolana,
ya que la importancia del petréleo en la economia nacional las habria hecho depen-
dientes del éxito de PDVSA.

En este contexto, una de las pocas instituciones modernas en pensar de
manera relativamente consistente sobre temas estratégicos serfan las fuerzas armadas
venezolanas, quienes se han considerado tradicionalmente como los articuladores
entre los intereses del gobierno de turno y los valores del publico en general, lo cual
se refleja en su orientacién estratégica defensiva y hacia el interior (Trinkunas, 2005).
Las fuerzas armadas se identificaron cada vez mds con los valores democrdticos,
después de la transicion a la democracia de 1958, a través de su experiencia de
garantizar la integridad y seguridad de las elecciones. No obstante, el presidente
Hugo Chévez y su sucesor, Nicolds Maduro, intentaron vincular las fuentes tradi-
cionales de identidad militar con los preceptos ideolégicos de la revolucién bolivar-
iana, afirmando que el papel de las fuerzas armadas debia enfatizar la defensa de las
libertades sociales, los pobres y los marginados.



Capitulo 20. Cultura y pensamiento estratégico en Venezuela y Colombia 135

De acuerdo con Fonseca et. al. (2016), esto quedé ejemplificado con la adop-
cién en 2008 del lema de “jPatria, socialismo o muerte! ;Venceremos!”, que acom-
pana los saludos militares, asi como mediante el cambio de nombre en 2008 de la
Fuerza Armada Nacional a la Fuerza Armada Nacional Bolivariana (FANB). La
doctrina militar de la FANB también ha tenido un cambio significativo, influen-
ciado en gran parte por la cultura militar de las Fuerzas Armadas Revolucionarias
(FAR) de Cuba. Las FAR siempre han sido el pilar central que sustenté el régimen
comunista en la isla. Su cultura se ha caracterizado por una confianza y moral
elevada, una disciplina estricta y una creencia en el liderazgo de los hermanos Castro
y un nacionalismo asertivo antagénico a los Estados Unidos. Ademds, las FAR
son lo mds cercano a una verdadera meritocracia entre las instituciones oficiales
cubanas, atrayendo a jévenes pobres y rurales a sus filas, muchos de los cuales han
sido promovidos a altos cargos en la oficialidad (Mora et. al., 2016). En sintonia
con ello, Hugo Chévez enfatizé la inscripcién de grupos de ciudadanos tradiciona-
Imente excluidos en el ejército, particularmente en el cuerpo de oficiales, quienes
han recibido en los Gltimos afios, una educacién militar cada vez mds ideoldgica.
No obstante, y a pesar de la preferencia por la cohesién institucional, hoy exist-
irfan numerosas fallas socioeconémicas y politicas dentro del FANB, como las
rivalidades internas e incluso el control de actividades ilicitas, como el trifico de
narcéticos (Alvarez & Luna, 2018). En términos de rango, los oficiales superiores
serfan seleccionados por ser seguidores leales al régimen y al Partido Socialista
Unido de Venezuela (PSUV), mientras que los oficiales de grado medio reflejarfan
una amplia combinacién de aquellos que se identifican como chavistas, asi como
los més criticos de la politica gubernamental.

En Venezuela, parte de la estrategia del PSUV para mantenerse en el poder
radica en monitorear a los lideres militares del pais. En consecuencia, y con la
esperanza de minimizar el riesgo de rebelién, Caracas comenzé a monitorear a los
militares a través de la Direccién General de Contrainteligencia Militar (DGCIM),
un cuerpo muy influenciado por Cuba y que sin duda opera con la ayuda de La
Habana. De hecho, sus esfuerzos de vigilancia en las ocho REDI y las veinticuatro
Zonas de Defensa Estratégica solo han aumentado (mapa 2). Ademds, ante las
crecientes amenazas en el pais y en el extranjero, el gobierno venezolano reciente-
mente habria comenzado a formar una nueva milicia. En efecto, el 13 de marzo de
2017, el gobierno Maduro anunci6 que el PSUV transformaria sus redes de patro-
cinio existentes, conocidas como Unidades de Batalla Bolivar-Chavez (UBCH)?*,

4 Formado en 2013, el UBCH contarfa con unos 14.000 miembros en todo el pais. Las unidades,
histéricamente comandadas por los gobernadores de los estados en Venezuela, habrian ayudado a organizar y
distribuir beneficios de patrocinio a los partidarios del gobierno durante afos.
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en una nueva organizacién: el Cuerpo de Combatientes para Defensa Integral. La
decisién de Maduro de transformar al grupo en una milicia cambiarfa su cadena
de mando a la jerarquia militar, donde funcionard como una rama auxiliar de las
fuerzas armadas que el presidente puede controlar directamente en caso de una
crisis nacional. El Cuerpo Combatiente para la Defensa Integral estaria liderado
por un general, aunque sus inclinaciones ideolégicas estardn fuertemente influen-
ciadas por el Frente Francisco de Miranda, un ala del PSUV que se identificaria
estrechamente con Cuba y tendria influencia sobre el UBCH (en su forma actual).

Finalmente, en la medida en que las FANB tengan un competidor estratégico
tradicional, es decir, Colombia, el ejército considerara que su principal papel externo
es preservar la integridad territorial de Venezuela y defender sus reclamos maritimos
contra esta amenaza tradicional. Segun Trinkunas (2009), desde la perspectiva de
los militares venezolanos, la mejor manera de preservar la integridad territorial
serd mantener un equilibrio regional de poder que pueda disuadir a Colombia
de las operaciones ofensivas, ya que la dnica drea en la que las FANB verfan una
justificacién para el uso de la fuerza seria en defensa de la integridad territorial
nacional, como cuando los militares impidieron a los politicos de Venezuela rati-
ficar un tratado fronterizo con Colombia a fines de la década de 1970, y nueva-
mente cuando las fuerzas armadas se movilizaron para la guerra contra Colombia
luego del incidente de la corbeta Caldas en 1987.

3. Pensamiento y cultura estratégica en Colombia

El vinculo entre cultura y seguridad nacional ya se exponia claramente en
las obras cldsicas sobre estrategia, incluidos los escritos de Tucidides (1986) y Sun
Tzu (2012). Clausewitz (1989) logré desarrollar estas ideas argumentando que tres
elementos importantes entraban en juego en cualquier guerra: el gobierno, que esta-
blece los objetivos de la guerra; los ejércitos, que la combaten; y los pueblos, que la
sustentan. Clausewitz (1989) hizo hincapié en que los lideres no deberian olvidar
el potencial real de una sociedad de masas movilizada, ya que habia presenciado de
primera mano las derrotas de los ejércitos napolednicos que marchaban por la gloria
del imperio. Por lo tanto, la cultura estratégica puede entenderse como la combina-
cién de influencias internas y externas, asi como experiencias geogréﬁcas, histéricas,
culturales, econémicas, politicas y militares, que determinan la forma en que una
nacién entiende su relacién con el resto del mundo. En otras palabras, la cultura estra-
tégica describe el rango de experiencias culturales, politicas y militares que impulsarin
el enfoque de un Estado con relacién al resto del mundo (Dufort, 2017).
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Con base en lo anterior, la cultura estratégica de un Estado, tal como existe
en una época dada, se asienta en la interaccién de la percepcién de la nacién de su
potencial geopolitico, con la evaluacién de la nacién del entorno internacional.
La percepcién del potencial geopolitico es a su vez una consecuencia de la interac-
cién entre la geografia de la nacién y su cultura politica. En este sentido, desde la
época colonial hasta el presente, el territorio nacional, la identidad y la economia de
Colombia habrian sido influenciados significativamente por su desafiante geografia
montafosa y fragmentada.

3.1 Consideraciones geopoliticas e histéricas de la cultura estratégica

de Colombia

La divisién en tres ramales de la Cordillera de los Andes cerca de la frontera sur
de Colombia con Ecuador, que atraviesan el pais de sur a norte, ha proporcionado
a Colombia una gran diversidad ecoldgica, bioldgica y agricola; pero también ha
impedido seriamente la integracién econémica nacional y la formacién efectiva de
una nacién colombiana (Uribe, 2009). Esta configuracién geogréfica ha hecho de
Colombia un territorio dificil para gobernar efectivamente desde el niicleo vital del
pais (conocido como el “Tridngulo de Oro”), al englobar la regién andina colom-
biana entre las ciudades de Cali, Medellin y Bogotd, y en el cual se concentra “el
74% del Producto Interno Bruto (PIB) nacional, el 80% de la poblacién y el 50%
de la produccién de alimentos” (Alvarez, 2017, p. 373).

Adyacente al nicleo vital se constituye el hinterland del pais, dominado por
las cuencas del Rio Magdalena y del Rio Cauca (mapa 4), las cuales conectan al
centro con el Mar Caribe y el Océano Pacifico (Alvarez et. al., 2017). Este territorio
comprende las ciudades intermedias de mayor crecimiento y el alcance de la red de
infraestructura terrestre del pais. La fragmentacién geogréfica a causa del complejo
relieve montafoso también ha proporcionado extensos “espacios vacios”, es decir,
amplios territorios insulares, terrestres y fluviales que no se encuentran bajo el
control efectivo del Estado, y que han propiciado el surgimiento y la consolidacién
de zonas criminales que todavia amenazan la seguridad y defensa nacional (Alvarez
& Rodriguez, 2018), por concentrarse en tales territorios las reservas estratégicas de
Colombia (Alvarez, 2017).

En un territorio geograficamente desarticulado y parcialmente ocupado, la
diversidad ecoldgica, bioldgica, agricola y mineral del pais ofrece oportunidades y
amenazas al considerar la seguridad nacional. La combinacién de ricos depésitos de
minerales (oro, plata, platino, esmeraldas, cobre, niquel, carbén, petréleo, coltdn,
etc. ), tierras fértiles que producen una amplia y variada gama de productos agricolas
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legales e ilegales (marihuana, coca, amapola), y dreas geograficas aisladas que no
estarfan interconectadas eficientemente con el nicleo vital del pais, conllevan a la
conformacién de zonas criminales y culturas extractivas administradas por actores
al margen de la ley (Alvarez & Rodriguez, 2018).

A través de impuestos extorsivos o ingresos directos, las considerables ganan-
cias obtenidas de tales empresas ilegales han contribuido a la persistencia de los
factores de inestabilidad en la seguridad nacional de Colombia (mapa 5), entre los
cuales se encuentran todavia activos los Grupos Armados Organizados (GAO) del
Ejército de Liberacién Nacional (ELN), “pelusos”, “clan del golfo” y “puntilleros”,
los GAO residuales como las disidencias de las Fuerzas Armadas Revolucionarias de
Colombia (FARC), y los Grupos Delincuenciales Organizados (GDO).

Atn hoy en algunas regiones remotas, como los Llanos Orientales, la cuenca
amazodnica y el Pacifico, el Estado colombiano tiene dificultades para garantizar
el monopolio de la fuerza, la tributacién y la justica, por lo que parece haber mds
territorio que Estado, mds geografia que soberania y més pais que ciudadania efec-
tiva (Serje, 2005). Sin embargo, a pesar de no ejercer la autoridad suprema sobre la
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Mapa 5. Presencia GAO y GAO Residuales
Fuente: Stratfor (2018)

totalidad de su territorio, el Estado colombiano dificilmente puede ser clasificado
como un Estado fallido, ya que ejerce un grado significativo de autoridad legitima
en varias partes del territorio, incluidas sus principales ciudades (Uribe, 2009). A
partir de esta realidad geopolitica, Colombia ha sido histéricamente un Estado
débil, ejerciendo solo una jurisdiccién incompleta sobre su territorio, incapaz de
hacer cumplir su autoridad sobre poderosos intereses corporativos o locales.

A decir verdad, la falta de integracién nacional y un alto grado de autonomia
regional han caracterizado el ambiente politico colombiano en sus 200 afios de
existencia. En este sentido, ninguna de las regiones de Colombia ha sido lo sufici-
entemente fuerte como para dominar completamente a las otras. Y si bien Bogotd
es la capital politica del pafs, no representa su capital econdémica de facto, ya que,
desde finales del siglo XIX, Medellin, Cali y Barranquilla también se han consti-
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tuido como centros dindmicos de la actividad econémica. Las fuerzas en juego en
el conflicto colombiano reflejarian asimismo esta fragmentacién, ya que ninguno
seria lo suficientemente fuerte como para derrotar decisivamente a los demds. Por
lo tanto, la respuesta de los gobiernos de Bogotd a la debilidad del Estado ha sido
el de conciliar, negociar o, si es posible, ignorar a los adversarios regionales, en
lugar de intentar imponer su autoridad (Rabasa & Chalk, 2001). De ahi que las
dos experiencias politicas dominantes de la élite colombiana y la mayor parte de
su poblacién han sido la guerra civil y las elecciones (Uribe, 2009). En el siglo
XIX, hubo aproximadamente ocho conflictos importantes que surgieron durante
las décadas de 1810, 1830, 1840, 1850, 1870, 1880 y 1890, siendo la Guerra de
los Mil Dias (1899-1902), las mds brutal de todas, al cobrar aproximadamente
100.000 vidas.

Posteriormente, la primera mitad del siglo XX ha sido testigo de una nueva
guerra civil conocida como “La Violencia”, una confrontacién mayoritariamente
rural que enfrent a los partidos politicos tradicionales (Liberal y Conservador),
con un saldo aproximado de 300.000 muertos. Esta confrontacién continué con
el surgimiento de grupos guerrilleros de izquierda a mediados de los afios sesenta,
y la irrupcién del narcotrifico durante la década de 1970, a lo cual sigui6 el esta-
blecimiento de ejércitos paramilitares de derecha hacia mediados de los ochenta.
Empero, a pesar de los conflictos civiles generalizados y prolongados, el pais exper-
imenté elecciones ininterrumpidas durante gran parte de los siglos XIX y XX, una
tendencia que ha persistido hasta el presente. Por ende, Colombia ha contado con
una larga tradicién de gobiernos elegidos democraticamente (a pesar de la violencia),
con un perfodo de gobierno militar de corta duracién que se ha considerado un
“gobierno militar bajo tutela civil”, en lugar de una dictadura cldsica (Uran, 1983).

Durante el siglo XIX y el XX, la geografia fragmentada de Colombia y el
consecuente aumento del regionalismo perpetuaron el estatus de las élites gober-
nantes regionales, arraigadas en una economia agricola pre-capitalista y en el
sistema de haciendas tradicionales. Sin embargo, Colombia ha tenido histérica-
mente una de las economias mds estables de América Latina, ya que la economia
experimentd un crecimiento ininterrumpido desde 1932 hasta mediados de la
década de 1990, un desempefio excepcional incluso para los estindares de los
paises desarrollados. Durante la década de 1980, la llamada “década perdida” de
América Latina, la economia colombiana crecié a una tasa promedio anual del
3,5% vy fue la Gnica economia importante de América Latina que no reestructurd
su deuda externa durante la “crisis de deuda de América Latina® (Garay, 1998).
Este positivo desempeno de la economia colombiana fue el resultado de una base
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econémica diversificada® (a diferencia de la venezolana), asi como de una responsable
gestién macroecondmica. Hasta la década de 1960, el crecimiento de la economia
colombiana (incluido el desarrollo del sector industrial), estaba vinculado a la export-
acién de café, que representaba el 60% del valor de las exportaciones de Colombia
en 1970 (Garay, 1998). En la década de los sesenta, como en la mayoria de los otros
paises latinoamericanos en este periodo, Colombia intent6 desarrollar el sector indus-
trial a través de una politica de “industrializacién por sustitucién de importaciones”.
Sin embargo, los mercados internos demostraron ser inadecuados para apoyar la
expansién econdémica, y el pais terminé adoptando un modelo mixto de desarrollo
econdmico, con una politica de promocién de exportaciones no tradicionales, pero
sin desmantelar por completo la estructura de las barreras arancelarias proteccionistas.

El gobierno de Lépez Michelsen (1974-1978) se impuso el ambicioso obje-
tivo de convertir a Colombia en el Japén de América Latina, aunque la necesidad
de estabilizar las finanzas publicas lo obligé a dar prioridad a la reduccién del déficit
y lalucha contra la inflacién. Posteriormente, la administracién Barco (1986-1990)
comenz6 un proceso de liberalizacién y privatizacién de la economia, conocida
como “apertura’, la cual fue eventualmente continuada y acelerada por la admin-
istracién Gaviria (1990-1994). El principal objetivo de la apertura fue eliminar
los obstdculos proteccionistas al crecimiento del sector exportador. Gracias a ello,
la economia respondié creciendo a una tasa del 5,3% en 1993, del 5,7% en 1994
y del 5,8% en 1995 (Garay, 1998). No obstante, la economia comenzé a desmo-
ronarse a mediados de la década de 1990, como resultado de una compleja crisis
politica, la caida de los precios del café en el mercado mundial y una contraccién en
el sector de la construccién. Asimismo, la descertificacién de Colombia por parte
de los Estados Unidos agregé otro elemento de incertidumbre al ambiente politico
colombiano, y si bien las sanciones de los Estados Unidos no lograron expulsar al
presidente Samper (1994-1998) del cargo, si redujeron la confianza empresarial y
contribuyeron a agudizar la crisis econdmica y la situacién de inseguridad, que solo
pudo ser recuperada en la transicién entre el gobierno Pastrana (1998-2000) y los
gobiernos de Uribe (2000-2004 y 2004-2008).

5 Colombia ha tenido un sector industrial que ha ido creciendo y diversificindose desde principios del
siglo XX. Aunque atn depende de la importacién de tecnologia de punta, el Estado posee las tecnologfas necesa-
rias para producir bebidas, textiles, cigarrillos, aceite, ropa, calzado, pldsticos, productos quimicos, cemento, as
como los medios para llevar a cabo el procesamiento de alimentos. También estdn presentes industrias a pequefia
escala que producen electrodomésticos para su distribucién en el mercado local. Ademds, sigue existiendo una
importante serie de empresas de extraccién de minerales, que se centran en la produccién de petrdleo, oro,
carbén y esmeraldas, a veces a través de métodos artesanales locales ademds de las técnicas modernas; existe a su
vez un sector agrario y ganadero. Sin embargo, Colombia atin depende de tecnologia extranjera y apoyo militar,
principalmente de los Estados Unidos. Carece de la autosuficiencia tecnoldgica para superar y competir con
economias avanzadas (militares o industriales), aunque actualmente se estd persiguiendo una gran mejora en la
tecnologfa militar doméstica.
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Por ende, la mayor innovacién en la cultura estratégica en las dltimas dos
décadas fue el inicio y la consolidacién de la “seguridad democritica”, una politica
promovida por el entonces presidente Alvaro Uribe. Segiin las premisas de la
seguridad nacional de dicho gobierno, para que el pais se desarrollase y lograse
la paz, debia promoverse la seguridad sin restringir las libertades democraticas,
aumentando la confianza de los inversionistas y mejorando la responsabilidad social
y la cohesién. (Ver: Fernandez-Osorio, 2018). Para lograr estos objetivos, las princi-
pales estrategias de contrainsurgencia en los tltimos anos fueron el “Plan Colombia”
hacia finales de la década de 1990, en el cual el entonces presidente Andrés Pastrana
pidi6 ayuda a Estados Unidos, Europa y otros paises, para combatir a la peligrosa
asociacion entre el narcotréfico y los grupos insurgentes. A partir de entonces, las
operaciones de seguridad se centrarfan en las zonas sur y este de Colombia, consid-
eradas fortalezas de las Farc (Fuerzas armadas revolucionarias de Colombia) y, no
por casualidad, dos de las principales regiones productoras de coca en Colombia.
A fines de 2003, el gobierno de Alvaro Uribe comenzé a implementar una segunda
fase del Plan Colombia, conocido como “Plan Patriota” (cuadro 1). Segtin el plan,
los militares debfan apuntar a la neutralizacién de objetivos de alto valor, asi como
a la expulsién de los guerrilleros de los baluartes del sur y este de Colombia con el
fin de entregar el control del territorio al liderazgo civil. El Plan Patriota redujo con
éxito las capacidades y el nimero de miembros de las Farc (de aproximadamente
17,000 a 9,000 combatientes), asi como llevé a su expulsion de los tradicionales
campos base mds cercanos a los sitios de produccién de narcéticos.

Alberto Lieras 1958-1962| Plan para la Ningu
Guillermo Leon Valencia 1962-1966 Ninguno Plan de Operaciones Lazo
Carlos Lleras Restrepo 1966-1970 Plan de Guerra Perla
Misael Pastrana Borrero 19701974 Las Cuatro Estrategias Plan Tricolor
Alfonso Lépez Michelsen 19741978 Para Cerrar la Brecha Plan Tricolor
Julio Cesar Turbay Ayala 1978-1982 Plan de Integracién Nacional Plan Tricolor
Cuartas |1982-1986| Cambio con Plan Tricolor
Virgilio Barco Vargas 1986-1990 Plan de Economia Social Plan Tricolor
Cesar Gaviria Trujillo 1990-1994 La Revolucién Pacifica Plan Tricolor
Ernesto Samper Pizano 1994-1998 El Salto Social Plan Tricolor
Andres P Arango 1998-2002 Cambio para Construir la Paz Plan
Alvaro Uribe Velez 2002-2006 Hacia un Estado Comunitario Plan de Guerra Patriota
Alvaro Uribe Velez 2006-2010 Estado Comunitario: Desarrollo para Todos Plan de Guerra Consolidacion.
Plan de Guerra Bicentenario 2010. Plan de
Juan Manuel Santos Calderén |2010-2014 Prosperidad para Todos Guerra Espada de Honor | 2012. Plan de de
Guerra Espada de Honor 1l 2013-2014.
Plan de de Guerra Espada de Honor 111 2014-
2015. Plan de de Guerra Espada de Honor IV
Juan Manuel Santos Calderén [2014-2018 Todos por un Nuevo Pais 2015-2016. Plan de de Guerra Espada de Honor
'V 2016-2017. Plan de Guerra Victoria 2017 y
Plan de Guerra Victoria Plus 2018

Cuadro 1. Planes de Guerra
Fuente: Alvarez & Cafién (2018)
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Los éxitos del Plan Patriota sentaron luego las bases de las ticticas utilizadas
en la “Operacién Espada de Honor”, ya que, si bien el éxito del Plan Patriota no
destruyo a las Farc, si la obligé a cambiar la forma en que operaba. Por lo tanto, la
Operacién Espada de honor fue un intento del gobierno colombiano para contra-
rrestar agresivamente a las Farc y otras organizaciones hostiles en aquellos “espacios
vacios” donde los grupos y los intereses econémicos de Colombia se superponian
(mapa 6). El objetivo final era reducir la “capacidad” del grupo en un 50%, y hasta
el punto de no poder atacar al Estado o sus intereses.

Arauca

Vichada

Putumayo

Source: Colombian army, Nuevo Arco lris

Mapa 6. Areas afectadas por Espada de Honor
Fuente: Stratfor (2018)
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Empero, el factor de inseguridad derivado de la violencia politica y criminal
en la historia colombiana ha implicado, incluso hasta la actualidad, costos econé-
micos significativos estimados entre el 4 y el 9% del PIB, que no solo han afectado
el desempeno macroeconémico del Estado colombiano, sino también profundi-
zado la amplia brecha entre ricos y pobres.

Por lo demds, la continua fortaleza de la elite regional del pais, que llevé a un
rechazo persistente de un poderoso gobierno central en Bogotd, impidié el surgi-
miento de un aparato militar fuerte y centralizado en el pais durante el siglo XIX
y gran parte del siglo XX. En efecto, temerosos del control central y celosos de sus
prerrogativas regionales, la elite regional colombiana derroté sistemdticamente los
esfuerzos para crear, entrenar y financiar un ejército profesional®. Por el contrario,
optaron por la preservacién de un Estado y unas fuerzas militares relativamente
débiles, que les otorgé una amplia autonomia regional, pero que no pudo impedir
las rebeliones en el siglo XIX, la secesién de Panamd durante la Guerra de los Mil
Dias, o el recurrente brote de violencia partidista en las primeras seis décadas del
siglo XX (Uribe, 2009).

Segtn Vargas (2002), el proceso de estructuracion de las Fuerzas Armadas
de Colombia habria pasado por varias etapas: 1) el proceso encarnado por el ejér-
cito que emergié6 en la post-independencia; 2) el de la fragmentacién de este, por
causa de las guerras civiles del siglo XIX; 3) el caracterizado por el paso de ejércitos
difusos y espontdneos al embrién de un Ejército Nacional; 4) el que luego dio
paso a la profesionalizacién, manteniendo el cardcter de ejército adscrito o politi-
zado, con un partido gobernante que quiso utilizarlo como un aparato a su servicio
(momento que se prolonga hasta la violencia liberal-conservadora de mediados del
siglo XX); 5) el de la “despartidizacién” de las Fuerzas Armadas, y en el cual el
Ejército se va delineando como un ejército contrainsurgente; y 6) el estadio que ha
evolucionado finalmente hacia unas fuerzas militares profesionales y modernas (sin
perder el cardcter contrainsurgente)’.

Es importante resaltar que en todo este proceso, las Fuerzas Armadas surgieron
y se consolidaron mds en funcién de la seguridad interna que de las amenazas
externas, ya que la preocupacién fundamental a través de su historia (con respecto a
riesgos y amenazas) estuvo centrada en los factores de inestabilidad internos: trdtese
de la protesta social politizada y de las disputas partidistas, de las posteriores guerri-

6 Alo largo de este periodo, el ejército de Colombia recibié uno de los presupuestos mds bajos en
cualquier pais de América Latina.

7 Elinicio de la violencia bipartidista y el surgimiento y desarrollo de las guerrillas liberales orient6 al
Ejército colombiano hacia la guerra irregular, la cual se consolidé claramente como de tipo contrainsurgente.
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llas liberales o de la insurgencia revolucionaria y el crimen organizado transnacional.
Ello dio un perfil caracteristico a las Fuerzas Armadas colombianas, especialmente al
Ejército: estar orientado a funciones de control del orden publico interno, creando
una indefinicién funcional entre Fuerzas Militares y Policia Nacional, y reforzando
la tendencia histérica de considerar que las amenazas fundamentales a la seguridad
estarfan situadas en el dmbito interno, y no en las amenazas externas. Sin embargo,
Colombia sigue siendo una democracia, un aspecto importante de su continuidad
cultural estratégica, lo que hizo improbable que la fuerza se utilice sin restricciones,
méxime cuando las libertades civiles son relativamente amplias y los militares siguen
estando subordinados al control civil. (Ver: Fernandez-Osorio, 2017)

3.2 Guardianes de la cultura y pensamiento estratégico colombiano

La cultura colombiana ha colocado un fuerte énfasis en las nociones de trabajo
duro, jerarquia, respeto, legalidad y lugar en el orden social. A pesar de que desconfia
del mercado, la sociedad colombiana ha trabajado voluntariamente dentro del
sistema para mejorar sus vidas materiales y ascender en el escalafén social. En este
orden de ideas, el bienestar individual ha prevalecido sobre el bienestar colectivo,
y los intereses econémicos particulares sobre asuntos sociopoliticos e ideolégicos,
lo cual ha denotado que la falta de confianza puede ser un rasgo comdn entre
los colombianos. A pesar de su cardcter multiétnico y multicultural®, la sociedad
colombiana ha sido principalmente catdlica; por lo cual, la religién ha sido una
fuerza estabilizadora e integradora de una sociedad geogréficamente fragmentada,
al menos hasta tiempos recientes. Segun Uribe (2009), al proporcionar un marco
comun y unificador, el catolicismo ha dado a los colombianos un sentido relativo
de pertenencia y una cosmovisién compartida. Si bien originalmente se impuso la
religién catélica, esto ha permitido que se formara cierto consenso entre las elites
regionales que competian entre si.

8  Alser una sociedad mayoritariamente urbana y mestiza, los campesinos, indigenas y afrocolombianos
han sido usualmente excluidos de la toma de decisiones (salvo en el periodo de elecciones). Colombia ahora
tiene una poblacién de aproximadamente 49 millones de personas, la tercera mds grande de América Latina
después de Brasil y México. Cerca del 73% de la poblacién vive en dreas urbanas superpobladas, muchos de ellos
asentados en barrios marginales a las afueras de las principales ciudades. La gran proporcién de la poblacién estd
conformada por mestizos, o personas de raza mixta, que representan desde hasta el 70% de la poblacién total.
Luego, se encuentran los afrocolombianos que representan aproximadamente del 15% de la poblacién total, lo
cual es, en términos absolutos, la tercera poblacién mds grande de las Américas después de las de Brasil y los
Estados Unidos. Los caucisicos, que son dificiles de distinguir de los mestizos, comprenden alrededor del 13%
de la poblacién, mientras que las comunidades indigenas representan el 2% de la poblacién agrupada en 160
grupos étnicos, algunos de los cuales viven en 355 reservas legalmente constituidas (resguardos), que abarcan el
28% del territorio nacional.
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Sin embargo, los poderes simbdlicos, culturales, socioeconémicos y politicos
de la Iglesia fueron percibidos por la elite como un verdadero desafio para la cons-
trucciéon de un nuevo Estado secular. Y, de hecho, la Iglesia estuvo en el centro de
muchas de las confrontaciones civiles que enfrenté Colombia entre los siglos XIX y
XX. Debido a varias razones, este marco catélico se fracturé durante el periodo del
Frente Nacional (1958-1974), cuando comenzé un decidido proceso de seculari-
zacién. Entonces, comenzé una btsqueda de otros valores y creencias que produ-
jeron una multiplicidad de perspectivas, sin un nuevo marco ético civil unificador.
No obstante, al ser una sociedad mayoritariamente conservadora en sus creencias,
sus miembros se opusieron a los cambios bruscos, y si bien apoyaron un gobierno
fuerte, anhelaban uno que no se interpusiera en su camino.

Aparte del catolicismo, otro sentimiento generalizado entre la élite se refiere
a la “obsesién permanente por la necesidad de colonizar lo que parecia ser una
frontera infinita y salvaje” (Uribe, 2009, p.16). De ahi que existiera una diferencia
radical entre el ideal de la frontera estadounidense, encarnado en las obras de Turner
(1920), y el que se describe en la obra de “La Vordgine” de Rivera (1924). En efecto,
mientras que Turner (1920) observaba que el oeste americano habia sido definitiva-
mente conquistado y consolidado, Rivera (1924) sostenia que la domesticacién de
la frontera de la Orinoquia y la Amazonia era una fuente permanente de conflicto
y una aventura sin fin (de hecho, muchos de sus personajes son “devorados por la
selva”). Por ende, las opiniones de Turner (1920) se asociaron con el florecimiento
de las comunidades democriticas e igualitarias de propietarios de tierras (principal-
mente pequefios agricultores), mientras que la perspectiva de Rivera (1924) estuvo
vinculada con una comprensién de las fronteras como fuentes interminables de
conflicto y violencia. Como he escrito en otro lugar:

En resumen, la preeminencia de las montanas que rodean y amurallan los centros
de decisién politica y econémica en Colombia, como sucede con Bogotd, Medellin
y Cali, aunado a la discontinuidad de los rios y a la falta de vias de comunicacién,
dificultaron el rdpido contacto con las zonas portuarias, convertidas en los puntos
de conexién con el mundo exterior, asi como con aquellos territorios no vincu-
lados efectivamente al hinterland de Colombia, propiciando una atmdésfera conve-
niente para el aislamiento geografico y la consolidacién de espacios vacios al interior
del territorio. Una orientacién mds aperturista y cosmopolita que le brindan, por
ejemplo, la horizontalidad de los litorales a Venezuela, en contraste con el vertica-
lismo que le imprime la cordillera de los Andes a un pais como Colombia, llevarfa
a una visién mds introspectiva del territorio colombiano, y menos pragmdtica hacia
la integracién nacional o regional, generando en el neogranadino una visién “a-geo-

gréfica” del desarrollo y consolidacién del Estado (Alvarez, 2017, pp- 322-323).
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Los guardianes de la cultura estratégica colombiana llegaron a ser la elite
del pais (politica, social, econdmica e intelectual), asi como las fuerzas militares y
de policia. La elite ha sido, en general, altamente educada, profundamente cris-
tiana y extremadamente legalista. De hecho, el Estado colombiano emite leyes y
regulaciones a un ritmo frenético. Sin embargo, algunas personas, incluidos los
lideres, no necesariamente cumplen con la ley, y la rompen fécilmente cuando es
conveniente hacerlo.

Histdricamente, el establecimiento militar colombiano ha estado celoso de
su independencia. La independencia de los militares estaba simbolizada por el
hecho de que, hasta hace algunos anos, los ministros de defensa eran invariable-
mente generales en servicio activo. Todo esto cambi6 a principios de la década de
1990 cuando los civiles ejercieron el control tanto de la direccién de la politica de
defensa del pais (aun sin el conocimiento en los asuntos de seguridad y defensa),
y se abrieron investigaciones y enjuiciamientos en torno a crimenes militares no
relacionados con las funciones militares. Sin embargo, dada la necesidad de confiar
constantemente en las fuerzas militares para enfrentar las frégiles condiciones de
seguridad del pais, estas hoy contintian desempefiando un papel prominente en las
vidas de los ciudadanos de Colombia. De hecho, las fuerzas armadas colombianas
aparecen entre las instituciones del pais con mejor imagen de favorabilidad por
parte de la ciudadania, con un 73% de aceptacién (RCN, 2018).

No obstante, Colombia es todavia uno de los pocos paises de América Latina
en el que los militares y los policias no tienen derecho al voto. Desde el gobierno
de Enrique Olaya Herrera en la década de los treinta, las fuerzas militares y de
policia han tenido prohibido votar como una medida para evitar que ingresaran
en las filas de algtn partido y se mezclaran en el conflicto bipartidista de los afios
cincuenta. No obstante, muchos ejércitos del mundo han establecido el derecho al
voto a los militares, sin que por ello la fuerza publica sea deliberante en politica. Si
bien el Articulo 219 de la Constitucién (Republica de Colombia, 1991) prohibe al
personal de la Fuerza Pdblica deliberar (es decir, opinar sobre los asuntos politicos o
de gobierno), reunirse sin orden de autoridad legitima, dirigir peticiones colectivas
(excepto sobre asuntos que se relacionen con el servicio y la moralidad de la respec-
tiva Fuerza), votar e intervenir en actividades o debates de partidos o movimientos
politicos, el Articulo 13 de la misma Constitucién (Reptblica de Colombia, 1991),
establece que:

Todas las personas nacen libres e iguales ante la ley, recibirdn la misma proteccién
y trato de las autoridades y gozardn de los mismos derechos, libertades y opor-
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tunidades sin ninguna discriminacién por razones de sexo, raza, origen nacional
o familiar, lengua, religién, opinién politica o filoséfica. El Estado promoverd las
condiciones para que la igualdad sea real y efectiva y adoptard medidas en favor
de grupos discriminados o marginados. El Estado protegerd especialmente a aque-
llas personas que, por su condicién econdmica, fisica 0 mental, se encuentren en
circunstancia de debilidad manifiesta y sancionard los abusos o maltratos que contra
ellas se cometan (Republica de Colombia, 1991, Art. 13).

Luego del gobierno del general Rojas Pinilla, cuando liberales y conservadores
pactaron el Frente Nacional, la separacién definitiva de los militares y las elec-
ciones quedd ratificada definitivamente con el famoso discurso en el teatro Patria
de Alberto Lleras Camargo, el 9 de mayo de 1958, en el cual se fij6 los pardme-
tros de la conocida “Doctrina Lleras”, cuyas ideas centrales podria resumirse de la
siguiente manera:

La politica es el arte de la controversia, por excelencia. La milicia el de la disciplina.
Cuando las Fuerzas Armadas entran a la politica lo primero que se quebranta es
su unidad, porque se abre la controversia en sus filas. El mantenerlas apartadas de
la deliberacién publica no es un capricho de la Constitucidn, sino una necesidad
de sus funciones. Por eso las Fuerzas Armadas no deben deliberar, no deben ser
deliberantes en politica. Porque han sido creadas por toda la Nacién, porque la
Naci6n entera, sin excepciones de grupo, ni de partido, ni de color, ni de creencias
religiosas, sino el pueblo como masa global, les ha dado las armas, les ha dado el
poder fisico con el encargo de defender sus intereses comunes (...). Yo no quiero
que las Fuerzas Armadas decidan como se debe gobernar a la Nacidn, en vez de que
lo decida el pueblo; pero no quiero, en manera alguna, que los politicos decidan
cémo se deben manejar las Fuerzas Armadas en su funcién, su disciplina, en sus
reglamentos, en su personal (Lleras, 1976, p.201).

Por lo tanto, la implementacién de la “Doctrina Lleras” definié un modelo
de relaciones entre el gobernante civil y las Fuerzas Militares, basado en que los
militares no debfan mezclarse en los asuntos del gobierno y los civiles no lo harfan
en los asuntos de “orden piblico”, estableciendo asi un modelo de relaciones civi-
les-militares que se ha caracterizado por la subordinacién de las Fuerzas Armadas
al poder civil electo, acompafiado de la profesionalizacién de la institucién militar
y la despartidizacién de la institucién militar. Sin embargo, este disefio terminaria
siendo inconveniente, ya que dejé solo en cabeza de las Fuerza Armadas, la segu-
ridad y la defensa. Segtin lo anterior, los politicos y las demds instituciones del
Estado descargaron la responsabilidad del orden publico en los militares, creando
la equivocada interpretacién de que la seguridad y la defensa es un asunto que solo
compete a las fuerzas militares y de policia, y el ejercicio de la politica (mds alld de
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la deliberacién partidista), es un asunto solamente reservado a los civiles. Es decir,
que el militar no debia constituirse como un “ser” politico, cuando resulta mds
evidente que en la mayoria de los “espacios vacios” del territorio colombiano, son
los militares la tnica cara visible del Estado.

En resumen, a partir de la inadecuada interpretaciéon de la “Doctrina Lleras”,
la elite y el grueso de la sociedad han tenido una gran despreocupacién (y por lo
tanto ignorancia), por los temas de seguridad y defensa en Colombia, factor que ha
conllevado a una especie de cesién de dichos temas a las Fuerzas Armadas. Posterior
a la Constitucién de 1991 y con el nombramiento del primer ministro civil en la
cartera de Defensa, comenzé el proceso de cambio de relaciones entre gobernantes
civiles y militares, en el cual los primeros asumieron la conduccién de las politicas
de seguridad, implicando que los civiles en dichos cargos deben conocer del tema,
para que tengan reconocimiento de los militares.

De acuerdo con Ruiz (2012), desde tiempo atrds, los militares colombianos
han intentado influenciar las decisiones del alto gobierno en la construccién de la
politica de seguridad y de la politica exterior, con apreciaciones estratégicas sobre
seguridad y soberania. Para ello, cada afio se ha expedido la APEN (Apreciacién
Politico-Estratégica Nacional). Este es el producto de un trabajo conjunto conce-
bido en la Escuela Superior de Guerra “General Rafael Reyes Prieto”, y generado
entre los alumnos aspirantes a generales y almirantes del curso CAEM (Curso de
Altos Estudios Militares). La APEN también cuenta con los aportes de un grupo
de civiles y policias que adelantan el curso CIDENAL (Curso Integral de Defensa
Nacional). Alli se analiza “de manera prospectiva diferentes escenarios como la situ-
acién de fronteras, las amenazas nacionales e internacionales, la situacién de las
relaciones con Venezuela y Nicaragua, el accionar de las guerrillas y los diferendos
limitrofes, entre muchos otros puntos de andlisis hipotético y prospectivo” (Ruiz,
2012, p.104).

Por ende, el Colegio Superior de Guerra desempefia un papel importante en
el mantenimiento de la cultura estratégica colombiana. No solo al conformar un
gran foro de pensamiento estratégico entre el CAEM y el CIDENAL, sino también
con el desarrollo de diferentes programas de posgrado, a saber, la Maestria en
Seguridad y Defensa Nacional; la Maestria en Estrategia y Geopolitica; la Maestria
en Ciberseguridad y Ciberdefensa; y la Maestria en Derechos Humanos y Derecho
Internacional de los Conflictos Armados. Estos programas son el espacio donde
alumnos civiles y militares proporcionan un conjunto diverso de ideas, edades
y profesiones que promueven el conocimiento y la experiencia en pensamiento
estratégico que puede ayudar a alcanzar los objetivos nacionales de Colombia.
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3.3 Colombia y su Estructura para la Politica de Seguridad y Defensa

Desde el conflicto con el Perti en 1932, Colombia no ha tenido que realizar
una movilizacién nacional para atender una situacién de emergencia por causa
de un conflicto armado externo. Pero si ha movilizado algunos recursos en forma
limitada para atender los efectos devastadores de una catdstrofe natural, como
lo ocurrido en Armero en 1985 o el terremoto de la zona cafetera en 1999. En
Colombia, la Ley No. 1861 del 04 de agosto del 2017, reglamenté finalmente
el servicio de reclutamiento’ y el control de reservas, asi como la movilizacién
nacional en caso de una agresién externa, convocando a todos los ciudadanos para
la defensa de la soberania nacional, y aprovechando todos los recursos disponibles
(humanos, militares, industriales, agricolas, naturales, tecnoldgicos, cientificos, o
de cualquier otro tipo), con lo cual se ha de garantizar que el pais consiga “su
méxima capacidad militar para ser empleados cuando se pase de una situacion de
paz a un estado de excepcién o en la preservacion de los fines esenciales del Estado”
(Ley No. 1861, 2017, Art. 10).

La Constitucién Nacional aprobada durante el congreso de la Villa del Rosario
de Clcuta el 30 de agosto de 1820, cred la Secretaria de Marina y de Guerra,
bajo la direccién del general Pedro Bricefio Méndez. En 1825, el Congreso de la
Republica estipulé las funciones de la Secretaria de Guerra, encaminadas a orientar
las guarniciones generales en Bogotd y las provincias en los aspectos referentes al
presupuesto general, efectivos, régimen administrativo, ubicacién de cuarteles y
puestos de campana, organizacién de las armas, funcionamiento de las escuelas
técnicas, reglamentacién interna, ascensos y distinciones militares, régimen salarial
y avituallamiento. Los eventos que se presentaron en el siglo XIX y que generaron
inestabilidad, incidieron en las funciones de la Secretarfa de Guerra, que, pese a
los altibajos entre el partido liberal y conservador, permanecieron vigentes hasta

9 Los origenes del Servicio de Reclutamiento se confunden con el nacimiento del Estado colombiano.
En 1819, mediante la Ley Marcial del 28 de julio, el libertador Simén Bolivar convocé a las armas a todos los
varones entre los 15 y los 40 afios, para que se presentaran en sus respectivos pueblos con el fin de consolidar la
lucha emancipadora que culming con la independencia de los seis Estados bolivarianos. Posteriormente, el 28 de
agosto de 1821, el Congreso de la Republica decretd la orden de conscripcién de los ciudadanos para el servicio
militar desde los 16 hasta los 50 afios; a continuacién, y en el afio de 1923, teniendo en cuenta los articulos
165, 166 y 167 de la Constitucion Nacional, el Congreso decreté la obligacién del servicio militar para todos
los ciudadanos entre los 19 y 45 anos, edad que fue modificada posteriormente en diciembre de 1926. Con la
Ley No. 48 de 1993, el Estado colombiano adopté un estdndar al definir la edad de 18 afios y no permitir que
fuera posible la incorporacién a las filas de menores de edad; en concreto, la Constitucién de 1991 dispuso que
todos los colombianos estarfan obligados a tomar las armas cuando las necesidades puablicas asi lo exijan, para
defender la independencia nacional y las instituciones publicas. Posteriormente y con la Ley No. 1861 de 2017,
los soldados cuya denominacién es la de campesinos o regulares, pasardn ahora de prestar el servicio de 24 meses
a 18 meses, mientras que los soldados bachilleres prestardn el servicio de un afio.



Capitulo 20. Cultura y pensamiento estratégico en Venezuela y Colombia 151

1886. A partir de ese afo, recibiria el nombre de Ministerio de Guerra, y comenzd
su funcionamiento dividido en cinco departamentos y tres secciones integradas
por la Secretarfa General, el Estado Mayor del Ejército, la Inspeccién General del
Ejército, la Comisaria General de Guerra, la oficina de administracién de material
de guerra y las secciones de personal, justicia y culto.

En 1965 asumié el nombre de Ministerio de Defensa Nacional, creindose
seis anos mds tarde los organismos descentralizados adscritos al ramo. Hasta 1992
se cred la figura del Viceministerio de Defensa y naci6 la Superintendencia de
Vigilancia y Seguridad Privada, para que, finalmente, mediante el Decreto No.
1512 del 2000, quedé modificada su organizacién con miras a enfrentar los retos
que presenta el mundo actual y la globalizacién. En Colombia, el Ministerio de
Defensa Nacional tiene como propésito la coordinacién y orientacién de la politica
para la defensa de la soberania, la independencia, la integridad territorial, la segu-
ridad y el mantenimiento del orden constitucional y la garantia de la convivencia
democrdtica. Segtin Ramirez (2012), estos elementos expresan “la necesidad de
que los espacios de poder y toma de decisiones, incluyendo los temas de seguridad
y defensa, estén en manos de civiles” (p.213). En consecuencia, el ministerio de
Defensa estructurd las relaciones de poder entre quienes tienen la responsabilidad
para formular las politicas de seguridad y defensa, y quienes han de conservar el
monopolio de los medios de coercién fisica. A través de la definicidn de las estrate-
gias nacionales de seguridad y defensa, los ministerios pueden asignar responsab-
ilidades entre autoridades civiles y militares, establecer tanto los roles como las
misiones que desempenardn las fuerzas armadas, asi como maximizar su efectividad
y controlar el uso de los recursos disponibles para esta drea de politicas.

En este orden de ideas, las politicas de defensa han de hacer parte de la politica
exterior de un Estado, como producto de la definicién de objetivos nacionales,
capacidades militares y diplomdticas de un Estado para cumplir el rol que se asigna
a si mismo en el sistema internacional (David, 2006). Por consiguiente, la manera
como estos propositos deben ser alcanzados dependerd en buena medida de las
relaciones que el ministerio de Defensa entable con otros actores dentro del Estado,
debido a que la posibilidad de definir las amenazas a la seguridad y defensa del
Estado requiere de una adecuada conjuncién de experticia civil y militar.

En Colombia, por Decreto No. 3398 del 24 de diciembre de 1965, durante la
presidencia de Guillermo Le6n Valencia, se organizé por primera vez un sistema de
defensa nacional, cuando el pais vivi6 una situacién de turbacién del orden publico,
y se declard, desde el 21 de mayo, el estado de sitio en todo el territorio nacional.
En los considerandos del decreto se afirmaba que la Republica de Colombia carecia
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de un instrumento legal reglamentario de su defensa y que era necesario estructurar
los planes de seguridad interior y exterior de la Nacién, mediante la expedicién de
un estatuto que definiese los alcances de dicha politica. Por lo anterior, en el titulo
I1, Capitulo IV de dicha ley, se creé el “Consejo Superior de la Defensa Nacional”,
y en su Articulo 15 se designé a los funcionarios que lo integrarian, entre los que
se encontraban el Presidente de la Republica, los Ministros de la Defensa Nacional,
de Gobierno, de Relaciones Exteriores, de Justicia, de Hacienda y Crédito Publico,
de Trabajo, de Comunicaciones y Obras Publicas, el Comandante General de las
Fuerzas Militares y el Jefe del Estado Mayor Conjunto.

Con base en los estatutos, el Consejo Superior de la Defensa Nacional debia
reunirse en lo posible una vez al mes, con el objetivo de asesorar al Gobierno y colab-
orar en el estudio y preparacién de las medidas que requiriese la defensa y seguridad
del Estado. Para tales fines corresponde a dicho Consejo (Ley No. 48, 1968): 1) coor-
dinar las actividades militares y civiles; 2) evaluar la inteligencia estratégica relativa a
la defensa nacional; 3) presentar recomendaciones sobre defensa nacional y elaborar
los informes que el ministerio de Defensa Nacional el presidente de la Republica
necesite sobre la materia; 4) supervigilar el cumplimiento de las medidas dictadas por
el Gobierno, relativas a la defensa nacional; y 5) dictar su propio reglamento.

El anterior decreto entrd en vigencia el primero de enero de 1966, siendo
adoptado como legislacién permanente por medio de la Ley No. 48 de 1968.
Posteriormente, en 1971, por el Decreto No. 2335 del 8 de diciembre, se reor-
ganizé el Ministerio de Defensa Nacional, y en su Articulo 12, se dispuso que el
Jefe de Estado Mayor Conjunto actuara como secretario permanente del Consejo.
Asimismo, el Articulo 14 establecia que el Consejo debia mantener una secretaria
permanente para la ejecucién y planeamiento de las medidas adoptadas por el
mismo Consejo. Para 1974, durante la administracién de Misael Pastrana Borrero,
se establecieron mediante el Decreto No. 1573, los documentos inherentes a
la planeacién de seguridad nacional: en el Articulo 1 se le asignaba al Consejo
Superior de la Defensa Nacional la responsabilidad de elaborar los documentos
primarios que corresponderifan a la determinacién de los Fines del Estado y obje-
tivos nacionales, la elaboracién de la APEN, el desarrollo del Concepto Estratégico
Nacional o formulacién de la politica de seguridad nacional en forma integrada, asi
como la preparacién de las directrices gubernamentales.

De los anteriores documentos se destacaria el de los “Fines del Estado y los
Objetivos Nacionales”, los cuales deben ser obtenidos de la Constitucién Nacional
y del programa de gobierno, el cual tiene la obligacién de interpretar los intereses
y aspiraciones del Estado colombiano en beneficio de su pueblo. Por lo demds, se
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destaca la elaboracién de la APEN, un estudio evaluativo del potencial nacional a
la luz de los objetivos nacionales propios, y en relacién con los objetivos nacionales
de los demds Estados, especialmente con aquellos considerados como probables
adversarios para Colombia.

Posteriormente, durante el gobierno de Cesar Gaviria, se aprobé la Ley No.
52 de 1990, en el cual qued activo un Consejo Nacional de Seguridad, en cuyo
Articulo 22 se establece que: “El Consejo Nacional de Seguridad tiene por objeto
la orientacién, formulacién de recomendaciones, intercambio de informacién,
diagnéstico, andlisis y coordinacién de los organismos, acciones y planes, segui-
miento y evaluacién relativos al orden publico interno” (Ley No. 52, 1990, Art.
22). Después de esta corta experiencia en la aplicacién de este tipo de consejos, se
emiti6 el 30 de diciembre de 1992, el Decreto No. 2134 por el cual se fusionaba el
Consejo Nacional de Seguridad (a que hace referencia el articulo 22 de la Ley No.
52 de 1990), el Consejo Superior de la Defensa Nacional (creado por el Decreto
3398 de 1965, el cual fue adoptado como legislacién permanente por la Ley No.
48 de 1968), y la Comisién Asesora y Coordinadora de las Acciones contra los
Escuadrones de la Muerte, Bandas de Sicarios, Grupos de Autodefensa o de Justicia
Privada (creada mediante Decreto No. 813 de 1989, el cual fue adoptado como
legislacién permanente por el Decreto No. 2254 de 1991). Asi se cre6 en nuevo
un organismo de asesoria y coordinacién bajo el nombre de “Consejo Superior de
Seguridad y Defensa Nacional”, adscrito a la Presidencia de la Republica.

El 13 de agosto de 2001, el Congreso de la Reptblica aprobaria la Ley No.
684, por medio de la cual se incluyeron como miembros permanentes del Consejo
Superior de Seguridad y Defensa, al Ministro de Relaciones Exteriores y a los pres-
identes de las Cdmaras Segundas Constitucionales del Congreso de la Republica
(no obstante, esta ley serfa declarada inconstitucional por la Corte Constitucional).
Posteriormente, se expidié el Decreto No. 4748 del 23 de diciembre de 2010,
mediante el cual se modificaba el Decreto No. 2134 de 1992 en su Articulo 1,
cambiando el nombre del Consejo Superior de Seguridad y Defensa Nacional,
por el de “Consejo de Seguridad Nacional”. El 3 de noviembre de 2011, a través
del Decreto No. 4179, se creé la Direccién Nacional de Inteligencia (DNI), en
reemplazo de la Direccién Administrativa de Seguridad (DAS). Poco después,
para abril de 2013 se emiti6 la Ley estatutaria No. 1621, por medio del cual se
expidieron normas para el fortalecimiento del marco juridico que les permitia a
los organismos que llevan a cabo actividades de inteligencia y contrainteligencia,
cumplir con su misién constitucional y legal.
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Luego fue expedido el Decreto No. 0469 del 17 marzo de 2015, el cual modi-
fic6 el Decreto No. 4748 de 2010, en lo referente a la composicién del “Consejo
de Seguridad Nacional”, indicando que sus miembros serian el Presidente de la
Republica; el Ministro Interior; el Ministro de Relaciones Exteriores; el Ministro
Justicia y del Derecho; el Ministro de Defensa Nacional; el Ministro de Hacienda
y Crédito Publico; el Director del Departamento Administrativo de la Presidencia
de Republica; el Ministro Consejero para el Post-Conflicto, Derechos Humanos
y Seguridad, el Director General de la Direccién Nacional de Inteligencia; el
Comandante General de Militares y el Director la Policia Nacional. Por altimo,
el 26 de abril del 2017 se expidi6 el Decreto No. 672, por el cual se modificaba la
estructura del “Departamento Administrativo de la Presidencia de la Reptblica” y se
incorporaba la “Consejeria Presidencial de Seguridad”, con las siguientes funciones:
1) asesorar y apoyar al Presidente y al Vicepresidente de la Republica en la formu-
lacién, coordinacién y concertacién con las entidades responsables de politicas
publicas y acciones en materia de seguridad nacional, seguridad ciudadana y convi-
vencia, ciberdefensa y ciberseguridad; 2) hacer el seguimiento de su cumplimiento;
y 3) ejercer la Secretarfa Técnica del Consejo de Seguridad Nacional, el cual es pres-

idido por el Presidente de la Reptblica de acuerdo con el Decreto 4748 de 2010.

4. Conclusiones

Colombia serfa una potencia regional secundaria que enfrenta hoy nuevos
desafios estratégicos en América Latina y el Caribe. En este sentido, y después
de més de cinco décadas de guerra interna, los lideres politicos de Colombia han
llegado a reconocer que el entorno estratégico del Estado colombiano se estaria
convirtiendo en uno menos benigno. Sin embargo, contrariamente a las predic-
ciones de realismo, la postura formal de defensa y politica exterior del pais es ahora
una cuestién de debate prolongado con un resultado incierto. En lo que si parecen
estar de acuerdo los formuladores de politicas y estrategas en Colombia, es en la
necesidad de coordinar mejor las responsabilidades de todas las instituciones del
Estado en asuntos concernientes a la seguridad y a los servicios de emergencia, para
que el Estado cumpla con sus responsabilidades, no solo al interior de su propio
territorio, sino también en el panorama regional mds amplio.

Las subculturas estratégicas son los poseedores o intermediarios de la cultura
estratégica. En cualquier caso, una complicacién reside en la brecha existente entre
el andlisis conceptual, la formulacién de politicas y la respuesta institucional, y el
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disefio organizativo en la formulacién de la estrategia nacional. De ahi que algunas
de las restricciones mds importantes en la formulacién de politicas de seguridad en
Colombia deban estar en funcién de diferentes subculturas estratégicas. Durante la
mayor parte de la historia de los gobiernos de Colombia, se percibié que la defensa
estaba en posible conflicto con la politica exterior, en una especie de debate entre el
neorrealismo defensivo versus el internacionalismo liberal y la seguridad humana.
De igual manera, los principales partidos politicos y los gremios econémicos de
Colombia también diferfan en sus perspectivas estratégicas, asi como el activismo
ciudadano y los movimientos sociales, quienes también han desempenado un papel
importante en la configuracién de las politicas exteriores de Colombia.

Por ende, existen varias subculturas observables en el pensamiento estratégico
nacional de Colombia, que hacen interpretaciones y dan respuesta a eventos
geopoliticos seglin sus intereses particulares, lo que ha conllevado a que las futuras
politicas en seguridad difieran en su alcance y prioridades. En consecuencia, se
requiere que los guardianes de la cultura estratégica y las subculturas estratégicas de
Colombia se comprometan al desarrollo de una Gran Estrategia para Colombia, que
le permita al Estado navegar por la turbulenta marea que ha venido ocasionando
la reconfiguracién de poderes del actual sistema internacional. Es imperativo para
Colombia la construccién de su primera Estrategia de Seguridad Nacional (NSS),
que permita definir claramente los intereses nacionales objetivos y las amenazas mds
importantes a la seguridad y defensa de Colombia, como por ejemplo, el espionaje
y la interferencia extranjera, la inestabilidad en los paises en desarrollo, la actividad
cibernética maliciosa, la proliferacién de armas de destruccién masiva, asi como
la convergencia entre terrorismo, crimen organizado transnacional, insurgencias y
Estados mafiosos, entre otros. (Ver: Fernandez-Osorio, Cufino-Gutierrez, Gomez-
Diaz, & Tovar-Cabrera, 2018).

En la Escuela Superior de Guerra de Colombia, se ha venido realizando un
importante trabajo sobre las légicas conceptuales e institucionales de la formulacién
de politicas de seguridad nacional en Colombia. Su enfoque actual es el de capacitar
a estudiantes civiles y militares en perspectivas criticas, constructivistas e interna-
cionales de seguridad, y asi crear una nueva cohorte de pensadores estratégicos
colombianos en seguridad nacional, andlisis de problemas y responsabilidades de
formulacién de politicas.
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