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Alo largo de su historia, la Escuela Superior de 
Guerra “General Rafael Reyes Prieto” ha for-

mado profesionalmente cientos de oficiales supe-
riores del Ejército Nacional, la Armada de Colom-
bia y la Fuerza Aérea Colombiana, quienes han 
adelantado los Cursos de Altos Estudios Militares, 
Estado Mayor e Información Militar, con el fin de 
forjarse como líderes, comandantes, estrategas y 
asesores en seguridad y defensa nacionales.

Ha hecho lo mismo con ciudadanos destacados 
provenientes de diferentes sectores de la socie-
dad, los cuales han formado parte del Curso In-
tegral de Defensa Nacional (CIDENAL) dirigido a 
empoderar su liderazgo y fortalecer sus conoci-
mientos, de forma que afiancen su compromiso 
con el país y sus instituciones.

Adicionalmente, la Escuela ha adelantado progra-
mas de posgrado, con el propósito de preparar a 
sus egresados para desempeñarse como asesores 
de alto nivel, capaces de participar activamente 
en la construcción de políticas públicas, efectuar 
recomendaciones e influir de modo responsable 
en la toma de decisiones. 

Han sido 111 años de trabajo en la vía de la ex-
celencia, con un cuerpo docente y administrativo 
fiel a los principios que inspiraron la fundación 
de la institución, con el propósito de servir a los 
más altos intereses nacionales animados por el 
lema: “Unión, proyección y liderazgo”. Lo anterior, 
buscando un balance entre una educación de la 
mayor calidad posible y una investigación de alto 
nivel, como combinación virtuosa en la cual cada 
una se nutre de la otra de manera positiva.  

Por eso hoy, cuando el mundo enfrenta un desa-
fío que ha puesto en jaque a las sociedades y a 
prueba a los Gobiernos, contamos con egresados 
que, desde sus responsabilidades de mando y li-
derazgo, ofrecen absoluta confianza al país con 
su experiencia y calidad profesional. 

La crisis originada por la COVID-19 tiene una 
dimensión estructural. Las consecuencias son 
transversales sobre la economía, la política, la 
ciencia, la geopolítica, la seguridad y defensa, en-
tre otros.  En Colombia, el Gobierno nacional, en 
cabeza del doctor Iván Duque Márquez, ha esta-
blecido prioridades, agilizado la toma de decisio-
nes y reforzado la capacidad de respuesta en un 
escenario que se ha convertido en el reto más 
importante para las generaciones actuales.

General
LUIS FERNANDO NAVARRO JIMÉNEZ

 Comandante General
de las Fuerzas Militares de Colombia

Saludo del
Comandante de las FF. MM.

“Cada profesional militar debe sentirse, 
como lo que realmente es, representante 

de las armas de la República y saber 
que sus actos no solo lo comprometen 

individualmente, sino que reflejan prestigio 
o descrédito sobre la institución.  […] El 

militar es considerado por la sociedad como 
ciudadano ejemplar y debemos demostrar 

que lo es”.* 

General Alberto Ruiz Novoa

*Comando del Ejército (1960). La misión del Ejército. Bogotá: 
Sección Imprenta y Publicaciones de las Fuerzas Militares (p. 6).



Hasta 1975, la revista dependió del Comando 
General; luego, se delegó esa responsabilidad a la 
Escuela Superior de Guerra. El trabajo de los pro-
fesionales que hicieron y hacen posible su publi-
cación contribuye significativamente a la impor-
tante tarea de crear una cultura de seguridad y 
defensa nacionales que favorezca el compromiso 
activo de la sociedad. Una sociedad consciente 
de los desafíos y amenazas que enfrenta, es una 
sociedad más segura, fuerte y resiliente.

Como mensaje final, dirigido a quienes les ha sido 
confiado el ejercicio del mando, vale la pena re-
cordar que ser parte de la institución exige en-
tender el liderazgo como un proceso que ocurre 
dentro de una relación y no como resultado de 
una posición. Solo cuando esa relación se funda 
en principios y valores (como la integridad, el res-
peto, la confianza, la lealtad, el compromiso y la 
solidaridad), en verdad puede llamarse liderazgo.  

Vivimos tiempos de desafíos enormes, aunque 
también de oportunidades que nos permitirán 
poner a prueba nuestras capacidades. Los seres 
humanos no podemos escoger la época ni las 
circunstancias que debemos enfrentar en la vida, 
pero sí podemos escoger la manera correcta de 
responder a ellas.

Somos conscientes de que los retos que afronta-
mos son serios y son muchos. No podremos re-
solverlos fácilmente; sin embargo, debemos tener 
fe y absoluta confianza en cada integrante de la 
institución militar para poder responder con acier-
to. Solo así, afianzados en decisiones personales, 
revestidas de principios y valores sólidos, podre-
mos superar todo obstáculo y adversidad. Y tengo 
fe, como la tiene cada soldado, marino, infante o 
piloto, de que así será.

Frente a este desafío, las Fuerzas Militares han 
sido un actor clave para la atención, contención 
y mitigación de la emergencia sanitaria. La crisis 
ha exigido cooperación y compromiso absolutos, 
en medio de un despliegue humano y técnico 
enmarcado en la acción unificada, con el fin de 
hacer cumplir la normatividad adoptada por el 
Gobierno nacional y local, enfrentar los factores 
de inestabilidad y garantizar el aislamiento pre-
ventivo para evitar la propagación y el contagio 
del virus.

Nuestros hombres y mujeres, desplegados por el 
territorio nacional en desarrollo de la Operación 
San Roque, han trabajado sin descanso para lle-
var material sanitario a lugares remotos, instala-
do hospitales de campaña y evacuado enfermos. 
Además, han participado en operaciones de apo-
yo de la defensa a la autoridad civil, disponiendo 
sus capacidades logísticas de tierra, mar, aire y 
río para acompañar al Gobierno nacional, y a los 
mandatarios regionales y locales, en desarrollo de 
planes y misiones humanitarias que han permitido 
distribuir recursos básicos de supervivencia a los 
hogares colombianos. Ahora bien, cabe destacar 
que, al mismo tiempo que enfrentan esta pande-
mia, han seguido cumpliendo múltiples misiones 
en defensa de la soberanía, el mantenimiento de 
la independencia y la integridad del territorio na-
cional y la preservación del orden constitucional.

Así mismo, esta es una ocasión especial para 
sumarme, desde sus propias páginas, a la cele-
bración del 60 aniversario de la Revista Fuerzas 
Armadas, nuestra revista. Esta publicación inició 
en abril de 1960, producto de una idea del se-
ñor General Alberto Ruiz Novoa, en ese entonces 
Jefe de Estado Mayor de las Fuerzas Armadas, 
quien la fundó para suplir la ausencia de medios 
institucionales que dieran cuenta del pensamien-
to militar, la exposición de problemas relaciona-
dos con la defensa nacional y la divulgación de la 
doctrina militar. 

Saludo del
Comandante de las FF. MM.

E d i c i ó n  D i a m a n t e
R e v i s t a  F u e r z a s  A r m a d a s
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Mayor General
HELDER FERNAN GIRALDO BONILLA

Director Escuela Superior de Guerra

L a Escuela Superior de Guerra (ESDEG), 
como centro de pensamiento de las Fuerzas 

Armadas de Colombia y formadora de oficiales 
de grado superior, ha generado conocimiento 
sobre seguridad y defensa nacionales y lo ha di-
seminado por distintos medios. Uno de ellos es 
la Revista Fuerzas Armadas, que acaba de cumplir 
60 años continuos de divulgar el pensamiento y 
la doctrina sobre temas trascendentales para la 
institucionalidad, el fortalecimiento de la demo-
cracia, la vigencia del Estado social de derecho y 
el ejercicio de los derechos humanos de los co-
lombianos. 

Han pasado doce lustros desde cuando el señor 
General Alberto Ruiz Novoa, como Jefe del Es-
tado Mayor del Comando General de las Fuerzas 
Militares, promovió la creación de la Revista de las 
Fuerzas Armadas, la cual se estableció jurídica-
mente por medio de la Resolución Ejecutiva N.° 
0296 de 1959 y vio la luz académica en abril de 
1960. 

El primer editorial expresa la esencia de la Revis-
ta: “Servir a varios propósitos importantes para 
la buena marcha de la Institución, entre los cua-
les se encuentran primordialmente el necesario 
estímulo a los estudios militares y a la actividad 
intelectual, la divulgación de la doctrina militar, 
la exposición de los problemas que atañen a la 
defensa nacional”, lo cual sigue vigente.

Más adelante, el editorial recaba sobre el tema: “El 
objetivo básico de esta Revista es el estudio de la 
ciencia militar en todos sus aspectos. Queremos 
en primer término fomentar entre los oficiales de 
las Fuerzas Armadas la discusión sobre las mate-
rias de interés general para la Institución Armada 
y para el país”, y añade: “Es nuestro empeño que 
este estímulo alcance también hasta los círculos 
civiles, formados por escritores, profesores, cien-
tíficos, políticos y funcionarios gubernamentales, 
para despertar en el ambiente intelectual del país 
la inquietud por la Defensa Nacional”, postulados 
que también se mantienen.

Desde su nacimiento, la Revista ha promovido la 
reflexión sobre los temas de seguridad y defensa. 
Hoy en estas páginas se incentiva a analizar las 
estrategias para defender la soberanía, la inde-
pendencia, la integridad del territorio nacional y 
la vigencia del orden constitucional, que contri-
buyan a la seguridad de la población, sus recur-
sos y el Estado social de derecho, en línea con la 

La Revista ha promovido la 
reflexión sobre los temas de 

seguridad y defensa. Hoy en estas 
páginas se incentiva a analizar 
las estrategias para defender la 
soberanía, la independencia, 

la integridad del territorio 
nacional y la vigencia del orden 
constitucional, que contribuyan 
a la seguridad de la población, 

sus recursos y el Estado social de 
derecho.



EditorialEditorial
La Revista facilita esas reflexiones e invita a los 
oficiales de las diferentes armas —Ejército, Arma-
da,  Fuerza Aérea y de la Policía—, lo mismo que 
a los académicos civiles, a contribuir con sus pro-
ductos intelectuales para comprender las estra-
tegias y acciones sobre seguridad y defensa na-
cionales, incluso a que contribuyan a identificar 
la diversa doctrina que han promulgado varios 
países, de tal forma que las aparentes coinciden-
cias semánticas sobre estructuras gramaticales 
diferentes no nos engañen, pues en los escritos 
es necesario evitar a toda costa caer en ingenui-
dades y simplificaciones; se requiere cerrarles el 
paso a planteamientos relativistas e indetermi-
nados que confundan la esencia de las ciencias 
militares.  

Con esos propósitos, la ESDEG ha promovido la 
discusión sobre los temas que la academia nos 
convoca a los soldados. En este número de la 
Revista se hace un recorrido por la creación, de-
sarrollo y acreditación de la Maestría en Segu-
ridad y Defensa; igualmente, se describe cómo 
este programa académico contribuye al análisis y 
al discernimiento de las teorías, conceptos, mo-
delos y estrategias de la defensa nacional, que 
dieron cuenta a la comunidad académica nacio-
nal e internacional —y por intermedio de ella a la 
sociedad colombiana— de la calidad de la docen-
cia, la enseñanza, el aprendizaje y la investigación 
que se ejerce en la Escuela insigne de las Fuerzas 
Militares de Colombia. Este programa comple-
menta nuestra razón de ser: el Curso de Altos 
Estudios Militares (CAEM) y el Curso de Estado 
Mayor (CEM).

Política de Defensa y Seguridad (PDS) que ha di-
señado el Gobierno nacional para la legalidad, el 
emprendimiento y la equidad, sobre la cual hace 
referencia  el señor Ministro de la Defensa Na-
cional en un artículo de este número.

La PDS se ve con un nuevo enfoque multidimen-
sional, desde el cual convoca a soldados de tierra, 
mar y aire, lo mismo que a policías, a contribuir 
en forma efectiva con la seguridad, facilitando 
la acción articulada, coordinada, interagencial y 
unificada de las instituciones y la ciudadanía para 
garantizar la vigencia de la legalidad con funda-
mento en la obligación de respetar y garantizar 
los derechos humanos. En este sentido, el Co-
mando General de las Fuerzas Militares promue-
ve la innovación y transformación de las Fuerzas 
para que sean sostenibles y sustentables y para 
que respondan a los retos y desafíos neutralizan-
do cualquier tipo de amenaza contra la tranquili-
dad del los colombianos.

Igualmente, los planes que se diseñan para ga-
rantizar la seguridad y defensa tienen como cri-
terios clave la interoperabilidad, la sinergia ope-
racional y la obtención de victorias tempranas en 
operaciones conjuntas, los cuales están sopor-
tados sobre dos pilares: la acción unificada del 
Estado y el control institucional del territorio.

Con este faro, varios oficiales nacionales y ex-
tranjeros, lo mismo que investigadores especia-
listas en seguridad y defensa, contribuyen en 
este número. Desde la diversidad se podría com-
prender un imaginario con sus escritos, donde se 
identifican criterios que permiten visualizar, en-
tender y evaluar cómo a través del control mili-
tar del territorio y su recuperación se contribuye 
al control institucional del mismo por parte del 
Estado, facilitando el diseño de un enfoque di-
ferencial para cada una de las regiones del país a 
través de las Áreas de Atención Prioritaria. 

E d i c i ó n  D i a m a n t e
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Las Fuerzas Armadas de Colombia tienen gran-
des retos para 2020, dirigidos todos ellos, a for-
talecer nuestra democracia, a proteger la insti-
tucionalidad y la vida de todos los colombianos.

Ustedes, queridos miembros de la Fuerza Pú-
blica, han venido cumpliendo un papel extraor-
dinario en la preservación del bienestar de la 
patria, pero los colombianos esperan aún más.

Gracias a su compromiso, el año pasado logra-
mos reducir el delito en varias de sus expresio-
nes más crueles. En agosto de 2018, recibimos 
el homicidio con un incremento del 6,9 % (489 
casos más), frente al periodo enero-julio de 
2017.

A pesar de ello, logramos revertir esta tenden-
cia, y para 2019 el homicidio total registró una 
disminución del 1 % (98 casos menos), en com-
paración con 2018.

También hubo reducciones significativas en el 
secuestro y la extorsión el año pasado, cifras 
que queremos mejorar en este 2020, y sobre 
las cuales hemos tenido un buen inicio.

Para este año, el sector defensa tiene varios re-
tos y prioridades; todos, con el objetivo de me-
jorar la seguridad de los colombianos: avanzar 
en la lucha contra el problema mundial de las 
drogas, así como el de la extracción ilícita de 
minerales, reducir el número de municipios que 
tienen injerencia de grupos armados ilegales y 
disminuir la tasa de homicidios, al igual que la 
de hurtos y extorsiones.

Las Fuerzas Armadas 
de Colombia tienen 

grandes retos para 2020, 
dirigidos todos ellos, 
a fortalecer nuestra 

democracia, a proteger la 
institucionalidad y la vida 
de todos los colombianos.

E d i c i ó n  D i a m a n t e
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Para nuestro primer reto, el problema mundial 
de las drogas, en el Gobierno nacional nos he-
mos trazado una meta ambiciosa, pero nece-
saria: la erradicación de 130.000 hectáreas de 
cultivos ilícitos.

No es un problema menor: el narcotráfico es 
hoy la gasolina que incendia al país, que acaba 
con nuestros bosques y nuestros ríos, que ase-
sina a nuestros líderes sociales.

Para cumplir esta meta vamos a acudir a todas 
las herramientas disponibles: erradicación for-
zosa, erradicación voluntaria, cultivos alternati-
vos y aspersión aérea; esta última, una vez se 
cumplan los protocolos de la Corte Constitucio-
nal.

No vamos a privilegiar un procedimiento sobre 
otro. Vamos a utilizarlos todos.

Por eso, a pesar de que al iniciar el gobierno 
Duque recibimos solo 23 grupos móviles de 
erradicación, al finalizar 2019 ya teníamos 150, 
y este año se aumentarán a 200.

Estos esfuerzos permitieron que el año pasa-
do la Fuerza Pública erradicara 94.670 de las 
101.273 hectáreas erradicadas en 2019, lo que 
permitió quebrar la tendencia de crecimiento 
exponencial de este fenómeno. Y este año es-
taremos a la altura de la meta trazada.

Para 2020 ya se asignó un incremento presu-
puestal por USD55,6 millones para la contra-
tación de los grupos manuales de erradicación 
(GME).

Tendremos 200 GME operando, lo que implica 
un dispositivo de seguridad con 6463 hombres 
de la Fuerza Pública (incremento del 33 % de los 
GME, y del 50 %, en las compañías del Progra-
ma de Erradicación de Cultivos Ilicítos Mediante 
Asperción Terrestre con Glifosato (PECAT). Esta 
cifra no incluye el componente de desminado 
operacional ni el componente de ESMAD.

Durante siete años no hubo erradicación ma-
nual en el Catatumbo. Para 2020, el presiden-
te Duque reactivó la operación de erradicación 
con Fuerza Pública allí, gracias a las condiciones 
de seguridad logradas en 2019.

El esfuerzo del gobierno Duque ha sido integral, 
y esto lo demuestran los resultados en interdic-
ción. El presupuesto de 2019 para esta labor de 
la Fuerza Pública aumentó en USD 15,4 millones. 
Esperamos que los siguientes resultados sean 
aún mejores en 2020.

Durante 2019 incautamos más de 433 tonela-
das de clorhidrato de cocaína: el 5 % más que 
en 2018. Esta incautación representa un valor 
estimado de USD13.800 millones en el merca-
do de Estados Unidos. Y equivale a una reduc-
ción de más de un billón de dosis en el mercado 
(1.082.590.000 dosis de 0,4 g, en promedio).

También fue el año en el que se incautaron más 
de 375 toneladas de marihuana; el 42 % más res-
pecto al mismo periodo de 2018. Y se aumen-
tó la destrucción de infraestructura dedicada al 
narcotráfico en el 20 %, al pasar de 4584 lugares 
destruidos en 2018 a 5489 en 2019.

E d i c i ó n  2 5 110



El compromiso regional del gobierno del Presi-
dente Duque en materia de interdicción es in-
cuestionable. Colombia hace la mayor cantidad 
de incautaciones de cocaína en la región —cerca 
del 40 %—, seguido de Estados Unidos, con el 
20 %, y Ecuador, con el 10 %.

En 2020 (con corte al 6 de julio), hemos logrado la 
incautación de 212,4 toneladas de clorhidrato de 
cocaína y 233,5 toneladas de marihuana, así como 
la destrucción de 2.913 infraestructuras (labora-
torios) para la producción de drogas ilícitas.

Un segundo desafío que nos compromete como 
Fuerza Pública es bajar el número de municipios 
con presencia de grupos armados ilegales.

Para cumplir este objetivo tenemos las Zonas Es-
tratégicas de Intervención Integral (ZEII) —Zonas 
Futuro, declaradas así por el Consejo de Seguri-
dad Nacional el 20 de mayo de 2019—.

Constituyen la apuesta del Gobierno nacional 
para intervenir los territorios donde confluyen 
factores de criminalidad que amenazan o afectan 
la seguridad nacional a través de variables aso-
ciadas a la presencia de Grupos Armados Organi-
zados (GAO) o Grupos de Delincuencia Organiza-
da (GDO), economías ilícitas, espacios vacíos de 
institucionalidad o con precaria institucionalidad. 
También se busca la protección del agua, la bio-
diversidad y el ambiente.

... el narcotráfico es hoy la 
gasolina que incendia al país, 

que acaba con nuestros bosques 
y nuestros ríos, que asesina a 

nuestros líderes sociales.

Foto: Víctor Holguín/Mindefensa
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Las cinco zonas priorizadas son: Chiribiquete y 
sus parques naturales aledaños; el Catatumbo; 
el Pacífico nariñense; el Bajo Cauca y el Sur de 
Córdoba, y Arauca, todas las cuales representan 
el 2,4 % del territorio nacional y el 8,7 % de los 
territorios PDET, con los que se busca favorecer 
995 veredas.

En este sentido, el Ministerio de Defensa Na-
cional construyó por cada zona Futuro un Plan 
Único Militar y Policial, que concentra las ac-
ciones del sector defensa dentro del marco de 
los Planes Especiales de Intervención Integral 
(PEII), para contribuir a su implementación. Las 
acciones propuestas por parte del sector tienen 
como objetivo primordial transformar las eco-
nomías ilícitas por lícitas, y, al mismo tiempo, 
negar el territorio a los GAO/GDO y contrarres-
tar las economías ilícitas.

Entre todos, vamos a trabajar para generar con-
diciones irreversibles en la seguridad de los te-
rritorios, para que, efectivamente, se establezca 
la legalidad.

Otra de nuestras prioridades para 2020 es re-
ducir el homicidio a la tasa más baja de los últi-
mos 45 años. Es una meta por la vida.

La reducción sostenida e irreversible del homi-
cidio es objetivo primordial en el campo y las 

ciudades, tal como lo dispuso la Política de De-
fensa y Seguridad (PDS) para la Legalidad, el 
Emprendimiento y la Equidad.

También está la Política Marco de Conviven-
cia y Seguridad Ciudadana (PMCSC), que así lo 
contempló al focalizar a la Fuerza Pública en la 
reducción de los delitos de mayor impacto, con 
el fin de garantizar el ejercicio de los derechos y 
las libertades de los ciudadanos.

De los 50 municipios priorizados en 2019 para 
la reducción del homicidio, que concentraron el 
56,6 % de los casos, en 27 municipios se logra-
ron la contención y la reducción del delito, y en 
19 municipios la tasa de homicidios estuvo por 
debajo de 25,5 por cada 100.000 habitantes.

Para nuestro primer reto, 
el problema mundial de 

las drogas, en el Gobierno 
nacional nos hemos trazado 
una meta ambiciosa, pero 

necesaria: la erradicación de 
130.000 hectáreas de cultivos 

ilícitos.

Foto: Víctor Holguín/Mindefensa
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De los 23 municipios en los que 
durante 2019 persistió el aumento 
en los casos de homicidio, en com-
paración con 2018, se registraron 
contención y desaceleración en los 
siguientes casos: en Tambo (Cauca) 
se pasó de un incremento del ho-
micidio del 31 % al 4 %; en Cande-
laria (Valle del Cauca), del 51 % al 
24 %, y en Montelíbano (Córdoba), 
del 144 % al 56 %.

Tenemos que seguir trabajando en 
el desarme general de la pobla-
ción y en la persecución del porte 
y la tenencia ilegal de armas. Para 
nuestra sociedad, es importante 
comprender el principio de exclu-
sividad del uso de la fuerza, al igual 
que el monopolio de las armas, en 
cabeza del Estado.

Con el apoyo de la Fuerza Pública, 
en 2020 vamos a reducir el hurto 
a 496,3 por cada 100.000 habi-
tantes. Sabemos que es uno de los 
delitos que más impactan al ciuda-
dano de a pie, y por eso ya hemos 
iniciado estrategias para contra-
rrestarlo, como los Escuadrones 
del Hurto y la focalización en las 
zonas donde más se presenta este 
delito, para, así mismo, combatirlo.

El hurto no es solo un delito contra 
nuestro patrimonio: también es un 
delito que nos impide nuestra tran-
quilidad en las calles. Pero estamos 
trabajando en reducirlo. De 2015 a 
2018, la tendencia anual de incre-
mento del hurto a personas se ha 
registrado por encima del 30 %; sin 
embargo, en 2019 el crecimiento 
del hurto a personas fue del 18 %, 
lo que significa la desaceleración 
del fenómeno.

También vamos a continuar traba-
jando en la reducción de la extor-
sión, que en 2019 fue del 2 %, con 
107 casos menos. Se trata de un Foto: Víctor Holguín/Mindefensa
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delito silencioso que no discrimina a sus vícti-
mas, y que en muchos casos no es denunciado, 
por temor. Por eso, la labor de nuestros Gaula, 
tanto el policial como el militar, es fundamental, 
pues crean confianza en el ciudadano para de-
nunciar, y así judicializar, a estos criminales.

Por último, entre las prioridades está avanzar en 
la lucha contra la extracción ilícita de minera-
les. Para el gobierno del presidente Duque, y 
así lo dice la PDS, el agua, la biodiversidad y el 
ambiente son activos estratégicos de la nación, 
calificados como intereses nacionales, principa-
les y prevalentes.

En esta labor no solo enfocaremos los esfuerzos 
de nuestra Fuerza Pública. También presentare-
mos en las próximas semanas un proyecto de ley 
que nos permitirá avanzar en la lucha contra este 
flagelo criminal que amenaza nuestros ríos y bos-
ques.

Sabemos que los retos son grandes y complejos, y 
que nuestras capacidades como Estado son limi-
tadas, por lo que desde el Gobierno nacional he-
mos buscado herramientas para poder hacer es-
fuerzos en materia de inteligencia, judicialización, 
prevención y acciones ofensivas, así como en pro 
del bienestar de nuestros militares y policías.

Entre esas herramientas que hoy tiene Colom-
bia para ir en busca de estos objetivos se en-
cuentran la PDS y la Política de Convivencia y 
Seguridad Ciudadana.

La primera es la hoja de ruta trazada por el Go-
bierno para proteger a todos los colombianos, 
preservar la integridad del territorio y la so-
beranía y la independencia, cuyo centro es el 
restablecimiento del principio de autoridad y la 
defensa de la legalidad.

Establece también que la seguridad es un 
presupuesto de la convivencia pacífica y del 
ejercicio de los derechos ciudadanos, que son 
bienes públicos y la razón fundamental de la 
existencia del Estado.

También consagra que para enfrentar con éxito 
las amenazas se requiere una visión multidimen-
sional de la seguridad que trascienda el compo-
nente militar y policial, por lo que debe asumirse Fotos: Víctor Holguín/Mindefensa
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integralmente como una tarea de la sociedad y 
del conjunto de instituciones estatales.

La PDS promueve la seguridad cooperativa, la 
disrupción del delito, pasar del control militar al 
institucional del territorio y fortalecer la inno-
vación, la ciencia y la tecnología, como ejes de 
transformación estratégica.

Se compromete a generar condiciones de segu-
ridad que permitan mover los territorios hacia 
un desarrollo con equidad, en lo que es funda-
mental el desmantelamiento de las economías 
ilícitas, el paso a economías lícitas y el mapeo 
de actores estratégicos que serán blanco de la 
acción judicial.

Entre tanto, la Política de Convivencia y Seguri-
dad Ciudadana se constituye en el marco estra-
tégico del Gobierno nacional para fortalecer la 
gestión integral de la convivencia y la seguridad 
ciudadana en Colombia, como un servicio pú-
blico indispensable para el emprendimiento y la 
equidad, de acuerdo con los lineamientos esta-
blecidos en el Plan Nacional de Desarrollo (PND).

Fue presentada a los colombianos en diciembre 
de 2019, por el presidente Duque, y estamos en 
su implementación dándola a conocer a las au-
toridades territoriales, así como a la comunidad, 
que es su eje central, pues son los ciudadanos 
informados e involucrados los que garantizarán 
su aplicación exitosa.

Esta política parte de la necesidad de adoptar e 
implementar una visión multidimensional frente 
a los desafíos de convivencia y seguridad ciu-
dadana, que trascienda de la visión tradicional, 
que reduce la responsabilidad del Estado a la 
actuación de la Policía Nacional, para dar paso a 
una comprensión amplia e integral que alcanza 
el conjunto de las instituciones y las políticas 
públicas en los distintos ámbitos territoriales.

Presenta un nuevo modelo integral de conviven-
cia y seguridad ciudadana con base en cinco ejes 
de transformación estratégicos, que tienen un 
enfoque transversal de prevención: 1) cultura de 
la legalidad para la convivencia, los derechos y la 
paz; 2) disrupción del delito; 3) innovación, ciencia 
y tecnología; 4) ciudadanía activa, y 5) proyección 
institucional.

E d i c i ó n  D i a m a n t e
R e v i s t a  F u e r z a s  A r m a d a s 15



Con esta política se ha logrado hacer una clara 
distinción entre convivencia y seguridad ciuda-
dana, al reconocerse que una sana convivencia 
mitiga futuros escenarios de violencia y crimina-
lidad. Uno de sus ejes principales es la preven-
ción, entendiéndose que es más efectivo pre-
venir y anticipar la comisión de los delitos que 
asignar recursos públicos para la aplicación de 
medidas correctivas o la judicialización.

Su base central es la legalidad, como principio 
de actuación de las autoridades de policía, y 
nuestros alcaldes y nuestros gobernadores son 
fundamentales para el liderazgo de las acciones 
que conduzcan a la convivencia y la seguridad, 
tanto en nuestras ciudades como en el campo.

Me complace presentarles a todos los miem-
bros de la Fuerza Pública estos derroteros para 
lo que será nuestro trabajo en 2020.

Un par de cosas finales: tengo la convicción de 
que el bienestar de Colombia reposa sobre la 
fortaleza de nuestra Fuerza Pública.

Y también creo que la fortaleza de nuestra Fuer-
za Pública descansa sobre su legitimidad, que al 
final es la legitimidad de la nación.

Todos los miembros de las Fuerzas Armadas es-
tán llamados a dar ejemplo, a cumplir su misión 
con estricto apego a la ley y a la Constitución.

Soy su defensor incondicional.

Foto: Comunicaciones Estratégicas COGFM
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1. Introducción

La construcción de una estrategia de seguridad 
nacional es probablemente el mayor esfuerzo de 
cualquier ejercicio estratégico, ya que está dirigi-
do a proteger la Patria y a promover los intereses 
y valores nacionales de un Estado, mientras res-
ponde a desafíos y oportunidades que constan-
temente se presentan en el ambiente estratégico 
global o regional. Y una vez que se crea una es-
trategia de seguridad nacional, esta proporciona 
el marco para el diseño de un amplio conjunto 
de estrategias y políticas subordinadas, cada una 
equipada con sus propias características. 

Por lo tanto, crear una estrategia en seguridad 
nacional que sea viable requiere una cuidadosa 
síntesis de funciones e instrumentos para lo-
grar los muchos objetivos que se persiguen, por 
lo que realizar esta síntesis se convierte en una 
continua responsabilidad del pensamiento estra-
tégico. Debido a la combinación de muchas ideas 
y cálculos, se exige un elevado razonamiento sis-
témico y la capacidad de pensar de arriba hacia 
abajo (en lugar de abajo hacia arriba), ya que una 
exitosa estrategia en seguridad nacional no pue-
de construirse simplemente juntando subordina-
das con la esperanza de lograr una coherencia 
estratégica.

Como consecuencia del proceso de globaliza-
ción y la interdependencia de las amenazas, los 
problemas de seguridad nacional ya no pueden 
dividirse en ámbitos separados de los campos 
de acción políticos, económicos, diplomáticos o 
militares como solía ocurrir en el pasado –en los 

cuales las burocracias de cada una de dichas es-
feras rara vez colaboraban entre sí, ya que, en un 
mundo contemporáneo de políticas superpues-
tas– tal aislamiento y falta de análisis integrado 
pueden llegar ser una receta para el fracaso. De 
acuerdo con Kugler (2006), muchas cuestiones 
de política pueden comenzar siendo estratégi-
cas, pero una vez que se establecen sus paráme-
tros generales, pueden convertirse en un asunto 
gerencial y económico, y posteriormente, en uno 
presupuestario, técnico o cuantitativo; por con-
siguiente, esta evolución no podría ser guiada 
con éxito si burocracias separadas, cada una en-
trenada en el manejo de una sola etapa, carecen 
de las habilidades para coordinar la transición de 
una etapa a la siguiente.

Afortunadamente para Colombia, la riqueza mul-
tidisciplinaria representada en la heterogeneidad 
de alumnos y profesores adscritos a la Escuela 
Superior de Guerra “General Rafael Reyes Prie-
to”, ha permitido que esta se haya consolidado 
como un tanque de pensamiento estratégico de 
excelencia académica en seguridad y defensa, 
enriquecida por numerosos programas acadé-
micos, así como por la participación de oficiales 
militares, pertenecientes a las Fuerzas Armadas 
colombianas, la inclusión de oficiales extranjeros 

Crear una estrategia en seguridad 
nacional que sea viable requiere 

una cuidadosa síntesis de 
funciones e instrumentos para 

lograr los muchos objetivos que 
se persiguen, por lo que realizar 
esta síntesis se convierte en una 

continua responsabilidad del 
pensamiento estratégico.
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invitados, y la creciente asistencia de oficiales de 
la Policía Nacional y estudiantes civiles prove-
nientes del sector privado y del sector público 
del Estado, como el Ministerio de Defensa, el Mi-
nisterio de Justicia, el Ministerio de Relaciones 
Exteriores, el Congreso de la República, entre 
otros. 

Asimismo, mediante una variedad de técnicas 
pedagógicas, como clases magistrales, conferen-
cias, seminarios, trabajos en grupo, simulaciones 
y redacción de trabajos de investigación, el ob-
jetivo de la Escuela Superior de Guerra ha sido 
el de exponer a los estudiantes a una variedad 
de información y herramientas de organización 
para que se conviertan en mejores estrategas. 
Además, el crecimiento de la productividad en 
materia de investigación académica, reflejada en 
numerosas publicaciones que alcanzan audien-
cias nacionales e internacionales en materia de 
los estudios estratégicos, da cuenta de cómo la 
Escuela Superior de Guerra es el principal refe-
rente del pensamiento estratégico en Colombia 
y uno de los más importantes en Latinoamérica. 

Por ende, y recurriendo a la dilatada y proba-
da experiencia de la Escuela Superior de Gue-
rra “General Rafael Reyes Prieto” al respecto, se 

enuncian a continuación algunas competencias 
para el desarrollo del pensamiento estratégico, 
tomando como marco de referencia la malla cu-
rricular de la Maestría en Seguridad y Defensa de 
la Escuela Superior de Guerra. 

2. La lógica del pensamiento 
estratégico  

El padre de los estudios estratégicos modernos, el 
General prusiano Carl von Clausewitz, definió la 
estrategia como “el uso del combate para los fines 
de la guerra” (Clausewitz, 1989, p. 177), mientras 
que sir Basil Henry Liddell Hart la definió como 
“el arte de distribuir y aplicar medios militares 
para cumplir los fines de la política” (Liddell Hart, 
1954, p. 321). Por su parte, el estratega militar 
francés del siglo XX, André Beaufre, declaraba 
que la estrategia es el “arte de la dialéctica de 
dos voluntades opuestas que utilizan la fuerza 
para resolver una disputa” (Beaufre, 1985, p. 16). 
En este sentido, argumentaba Beaufre que el 
objetivo estratégico podía lograrse mediante dos 
modos de comportamiento estratégico: el directo 
y el indirecto; en el primero, el instrumento 
militar dominaba, mientras que, en el segundo, 
el instrumento militar se convertía en un medio 

Foto: Deposit photos
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secundario de apoyo. Es decir, ambos eran 
modos de la “estrategia total”, que implicaba 
necesariamente la integración de todos los 
instrumentos del poder nacional del Estado. 

Con base en lo anterior, el “pensamiento estra-
tégico”, entendido como las principales ideas de 
los estrategas militares y civiles sobre la amenaza 
y la aplicación del poder para cumplir los inte-
reses nacionales del Estado (Álvarez, Ramírez y 
Castaño, 2018), proporcionaría los fundamentos 
conceptuales de los estudios estratégicos en se-
guridad y defensa en general. Entonces, los es-
tudios estratégicos en seguridad y defensa son 
un campo de estudio interdisciplinario que en su 
esencia examinaría las formas en que el poder 
militar y otros instrumentos de poder nacional 
pueden usarse para lograr fines políticos en el 
curso de una interacción dinámica de al menos 
dos voluntades en competencia.

Enseñar sobre estrategia a menudo significa 
capacitar sobre cómo utilizar los recursos para 
los distintos niveles del espectro de la compe-
tencia y el conflicto. Lykke (1989) propuso una 
fórmula estratégica que se podría emplear para 
cualquier elemento del poder nacional, “llegando 
a la conclusión de que estos elementos tenían 
un efecto acumulativo” (Álvarez, Corredor y Va-
negas, 2018, p. 40); por lo tanto, Lykke (2001) 

afirmaba que la estrategia (E) sería igual a: Fines 
(F) + Medios (Me) + Modos (Mo). Con relación a 
los “fines”, Lykke (1989) afirmaba que estos ha-
rían referencia a los objetivos políticos, tal como 
lo expresaban los escritos de Clausewitz (1989) 
y Liddell Hart (1954), y que usualmente toman 
forma de los intereses nacionales “objetivos” y 
“subjetivos” del Estado (Álvarez, Ramírez y Cas-
taño, 2018). En cuanto a los “medios”, se hace re-
ferencia a las capacidades y recursos disponibles 
para el desarrollo de la estrategia. Por último, y 
con respecto a los “modos”, se establece el cur-
so de acción escogido, el cual estaría siempre en 
relación con los “objetivos” y los “medios” dispo-
nibles. Con base en lo anterior, “se podría llegar 
a afirmar que la preocupación de los estrategas 
debería ser la identificación de ´modos´ para el 
empleo de ´medios´ que permitan alcanzar los 
´objetivos´ en el nivel político” (Álvarez, Corre-
dor y Vanegas, 2018, p. 41).

Sin embargo, Sánchez (2013) contempló ele-
mentos adicionales para su ecuación de la estra-
tegia, como Riesgos (R), Estrategia del adversario 
(Ea) y el Entorno (En); por ende, según Sánchez 
(2013), la ecuación de la estrategia se configura 
de la siguiente manera: E = F + Me + Mo + R 
+ Ea + En. Pero en el ejercicio del pensamiento 
estratégico no solo deben contemplarse los ob-
jetivos por alcanzar, los recursos disponibles, la 
evolución dinámica de las amenazas y la estrate-
gia del adversario, o las condiciones geográficas 
y/o los escenarios operacionales; también debe 
incorporarse el análisis sistémico de los distintos 
niveles de la estrategia, así como el horizonte 
temporal, la historia, la cultura, las consideracio-
nes éticas, las emociones, e incluso la intuición.  

El proceso de la estrategia moderna (tanto en la 
teoría como en la práctica), consta de al menos 
cinco pasos, interconectados y secuenciales que 
definen y dan forma a la estrategia en cada uno 
de los niveles “estratégicos” de autoridad, es decir, 
la gran estrategia, la estrategia nacional, la estra-
tegia militar general, la estrategia militar operativa 
y la táctica (Álvarez, Corredor y Vanegas, 2018). 
Por ende, estos irían desde decisiones amplias y 
abstractas sobre intereses y objetivos nacionales, 
hasta decisiones limitadas y concretas sobre las 
tácticas y procedimientos puntuales que deberán 
emplearse en el “terreno” (Drew y Snow, 1988).

Foto: Deposit photos
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Es difícil diseñar una estrategia de seguridad na-
cional exitosa si no se conocen los intereses y 
objetivos nacionales del Estado. El reino estraté-
gico que establece los intereses nacionales es la 
gran estrategia, mientras que en el nivel de la es-
trategia nacional se definen los objetivos nacio-
nales; por lo tanto, la primera tarea del estrate-
ga es definir los intereses y objetivos nacionales 
que forman la base del proceso estratégico de 
la seguridad nacional. En ausencia de objetivos, 
una estrategia no tendría sentido, ya que, si el 
propósito de una estrategia es crear un resultado 
deseado, o en algunos casos prevenir un resulta-
do indeseado, un objetivo es una representación 
clara de cuál es ese resultado esperado; y si bien 
los objetivos podrían ajustarse una vez se haya 
puesto en marcha una estrategia, esto no elimina 
la necesidad de articularlos claramente por ade-
lantado. 

Además, si los objetivos están mal definidos, son 
inconsistentes o no están respaldados por algún 
grado de consenso nacional producto de la cons-
trucción de los intereses nacionales, la función 
del estratega se vuelve extremadamente difícil. 
Después de identificar y evaluar los intereses y 
objetivos nacionales, el estratega debe determi-

nar qué instrumentos del poder nacional son ne-
cesarios para lograr los objetivos y cómo se utili-
zarán esos instrumentos. Por ende, la estrategia 
también se ocupa del ejercicio del poder, es decir 
de asegurar que el adversario o el aliado haga lo 
que se quiere aún cuando no estuvieran inicial-
mente dispuestos a hacerlo. Por consiguiente, la 
estrategia consiste en el uso de los recursos dis-
ponibles para garantizar que un oponente cam-
bie su sentimiento, pensamiento y conducta en 
beneficio de los propios intereses, mediante, por 
ejemplo, el uso ingenioso de la combinación de 
estrategias coercitivas, persuasivas y manipulati-
vas que configuran el poder astuto (Álvarez, Ba-
rón y Monroy, 2018), y no necesariamente el uso 
exclusivo de la fuerza; Sun Tzu (2012) afirmaba 
que era posible ganar de muchas maneras sin la 
necesidad de combatir, ya que las acciones suti-
les, indirectas y menos notorias tendrían menor 
probabilidad de provocar respuestas indeseadas 
por parte del adversario. 

Al pensar en el uso de las capacidades de po-
der para lograr un objetivo, se deben tener en 
cuenta una serie de factores que dificultarían la 
planificación anticipada, como el de prever como 
podría reaccionar un oponente a las propias ac-
ciones y qué medidas tomar en consideración, lo 
que hace del pensamiento estratégico no solo 
un ejercicio racional, sino también especulativo, 
ya que es poco probable que la racionalidad que 
se aplica en la planificación de las acciones se 
traslade siempre y de manera perfecta a la prác-
tica, sobre todo cuando las decisiones y acciones 
deben adelantarse bajo presión (Luttwak, 2001). 

En el nivel de planificación y ejecución de es-
trategias, un gran desafío para los estrategas es 
navegar por la interconectada naturaleza de va-
riables sociales, económicas, militares, culturales, 
y/o ambientales aparentemente no relacionadas, 
tomando en cuenta que las acciones tienen con-
secuencias inesperadas y, en ciertas ocasiones, 
resultados no deseados. Por lo cual, el conoci-
miento de cómo funcionan las cosas siempre 
será imperfecto; pero hay un enorme abismo 
entre la incertidumbre de una predicción y la 
imposibilidad de una predicción, ya que existen 
ciencias enteras basadas en el pronóstico, como 
la econometría o los juegos de guerra. 

Foto: https://pixabay.com
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La premisa de la prospectiva es que el futuro 
está todavía en construcción y puede incluso ser 
creado. Por lo tanto, el pensamiento estratégi-
co en seguridad y defensa permite a las institu-
ciones del Estado una administración eficaz del 
sistema, al elaborar planes de contingencia para 
escenarios indeseables y políticas públicas que 
capitalizan las posibilidades de futuros preferi-
dos, pasando de la previsión a la estrategia, y por 
último, a la acción (Freedman, 2013). Asimismo, 
la aplicación práctica de la prospectiva en la pla-
nificación estratégica y el desarrollo de políticas 
públicas en seguridad y defensa es un empode-
ramiento para los ciudadanos, ya que crean es-
pacios de diálogo y negociación entre un amplio 
espectro de partes interesadas, que permiten 
construir narrativas e identidades nacionales 
coherentes, fomentando la capacidad de adap-
tación al cambio y la resiliencia a los impactos 
negativos en beneficio de los intereses naciona-
les (Deibel, 2007).

Después de seleccionar los instrumentos apro-
piados del poder nacional y asignar sus roles y 
misiones, el estratega debe centrarse en estra-
tegias especializadas para cada instrumento de 

Foto: Comunicaciones Estratégicas ESDEG

poder seleccionado. De interés en este artículo 
es la estrategia militar, o “el arte y la ciencia de 
coordinar el desarrollo, despliegue y empleo de 
las fuerzas militares para la garantía de los ob-
jetivos de la seguridad nacional” (Drew y Snow, 
1988, p. 18). En el nivel de la estrategia militar 
general, se llevan a cabo las acciones necesarias 
para desarrollar una estructura de fuerza militar 
(es decir, planificación, adquisición de sistemas 
de armamentos, y reclutamiento, entrenamiento 
y mantenimiento del personal), y luego se des-
pliega esa estructura de fuerza; estas acciones 
deben llevarse a cabo con base en conceptos 
amplios de cómo se emplearán estas fuerzas 
para cumplir los roles y misiones asignados por 
la gran estrategia. 

Si bien la estrategia militar general es amplia 
en su alcance, la estrategia operativa es mucho 
más específica, ya que emplea las fuerzas 
proporcionadas por la estrategia militar general. 
De acuerdo con Drew y Snow (1988), puede 
concebirse a la estrategia militar operativa como 
“el arte y la ciencia de planificar, orquestar y 
dirigir campañas militares dentro de un teatro de 
operaciones para lograr objetivos de seguridad 
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nacional” (p. 19). Finalmente, y a pesar de 
contar con una gran estrategia y una estrategia 
nacional bien coordinada, una estrategia militar 
general apropiada y una estrategia operativa bien 
diseñada, un Estado aún puede “perecer” en el 
campo de batalla. Por lo tanto, el último paso 
básico del proceso de estrategia es formular y 
ejecutar una estrategia precisa para el “área de 
operaciones” de campo de batalla, conocida más 
comúnmente como la táctica o el “arte y la ciencia 
de emplear fuerzas en el campo de batalla para 
lograr los objetivos de seguridad nacional” (Drew 
y Snow, 1988, p. 18).

Por lo anterior, un estratega debe, a su vez, de-
sarrollar la capacidad del pensamiento multini-
vel, que no solo aborda los parámetros objetivos, 
sino también los subjetivos relacionados con un 
ambiente estratégico multidimensional (Guedes 
da Costa, 2010); es decir, un estratega debería 
pensar en entornos situacionales en términos tri-
dimensionales (Harrison, 2010). Cuando se pien-
sa en la estrategia, ya sea en un contexto militar, 
comercial o de política exterior, normalmente se 
concibe como algo que crea una ventaja decisi-
va sobre uno o más adversarios. Pero, para que 
dicha estrategia realmente otorgue una ventaja 
competitiva sobre el adversario, un estratega 
debe modelar primero la dimensión de los siste-
mas, debido a que la dinámica competitiva para 
la mayoría de las organizaciones tiene lugar den-
tro de un amplio contexto de sistemas (Harrison, 
2013). 

Para entornos empresariales, la dimensión de 
sistemas consiste en industrias, gremios y mer-
cados, mientras que para la política exterior y de 
defensa consiste en sistemas internacionales de 
Estados soberanos, organizaciones multilatera-
les, alianzas militares y/o regímenes de seguri-
dad. Y aunque la dimensión de sistemas es una 
de las más importantes para que los estudiantes 
modelen, también es la más abstracta y, a me-
nudo, la más difícil de comprender; pero esta 
dimensión sistémica es esencial, ya que son la 
naturaleza y la estructura de estos sistemas las 
que plantean, en el cálculo estratégico, las opor-
tunidades o amenazas estratégicas que determi-
na la gran estrategia de un Estado o la estrategia 
corporativa de muchas empresas. Parte de una 
estrategia comercial implica influir o adaptarse 

a la estructura de las industrias, ya que incluso 
las empresas dominantes en un nicho de merca-
do en específico son susceptibles a las fuerzas 
gravitacionales de estos poderosos sistemas; del 
mismo modo, los estrategas de la política exte-
rior o de la política de seguridad y defensa deben 
tener en cuenta la influencia, por ejemplo, de los 
sistemas regionales e internacionales en el com-
portamiento del Estado. 

La segunda dimensión del entorno que deben 
abordar los estrategas es la de los actores. Aquí 
el énfasis está en los atributos de competidores 
individuales, aliados y la propia organización, más 
que en el contexto sistémico (Harrison, 2013). 
Dado que la estrategia implica prosperar en un 
entorno de voluntades e intelectos competi-
tivos, abordar las dinámicas competitivas y las 
particularidades de los actores individuales es 
muy importante. En particular, los estudiantes y 
practicantes de estrategia deben ser expertos en 
analizar las capacidades y las motivaciones de los 
adversarios, aliados y las propias organizaciones. 
En la dimensión de actores, tanto para la políti-
ca comercial como para la política exterior o de 
seguridad y defensa, la atención se centraría en 
estudiar, modelar y evaluar la naturaleza del ad-
versario o el aliado, y luego desarrollar respues-
tas estratégicas que las tengan en cuenta ade-
cuadamente.

Por último, la tercera dimensión del entorno que 
debe abordarse es la dimensión de los objetivos. 
El énfasis aquí no estaría en actores individuales, 

“Un estratega debe a su vez 
desarrollar la capacidad del 

pensamiento multinivel, que 
no solo aborda los parámetros 

objetivos, sino también los 
subjetivos relacionados con 

un ambiente estratégico 
multidimensional” (Guedes da 
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sino en grupos objetivo cuyo apoyo es esencial 
para el éxito estratégico (Harrison, 2013). Para 
las empresas, la dimensión de los objetivos está 
representada por los mercados, mientras que 
para la política exterior y militar es la propia base 
de apoyo interno o la opinión pública de un alia-
do o un adversario. La presunción aquí es que, 
con la estrategia de política exterior, por ejem-
plo, la ventaja competitiva se obtendría a partir 
de la capacidad de influenciar la opinión pública 
de otros Estados, mientras que una estrategia 
comercial requeriría la focalización de grupos o 
segmentos de mercado.

El peligro de tratar las dimensiones de sistemas, 
actores y objetivos de forma aislada es que los 
estudiantes en estrategia podrían no llegar a 
comprender cómo dichas dimensiones están in-
terconectados (Harrison, 2010). La dimensión de 
sistemas forma el contexto amplio para la estra-
tegia, mientras que la dimensión de actores con-
siste en competidores y aliados, y la dimensión 
de objetivos está compuesta por grupos que de-
ben ser elegidos para el éxito estratégico. Juntas, 
estas dimensiones interrelacionadas comprende-
rían el entorno estratégico para Estados, ejérci-
tos y empresas. Por lo que enseñar a los estu-
diantes a pensar y operar simultáneamente en 
tres dimensiones es una parte indispensable del 
proceso pedagógico de capacitación del pensa-
miento estratégico en seguridad y defensa.

3. Los estudios estratégicos en 
seguridad y defensa 

Dado que el tema es tan amplio, se han incor-
porado numerosas contribuciones teóricas, con-
ceptuales, metodológicas y analíticas de una va-
riedad de disciplinas académicas para enriquecer 
los estudios estratégicos; Sánchez (2013) se re-
fiere a ello como la “dirección teórico-conceptual 
de la estrategia”, en la cual diversas disciplinas 
como la geopolítica y la geoestrategia, la ciencia 
política, las relaciones internacionales, la sociolo-
gía, la psicología, la economía de defensa y la inte-
ligencia estratégica, juegan un papel importante 
en la construcción de pensamiento estratégico. 
En efecto, según Álvarez, Corredor y Vanegas 
(2018), “la estrategia se estudiaría mejor desde 
una perspectiva interdisciplinaria. En virtud de lo 

anterior, para comprender las dimensiones de la 
estrategia, sería útil conocer sobre política, eco-
nomía, psicología y sociología, geopolítica, histo-
ria militar, inteligencia estratégica y tecnología, 
entre otros” (p. 16). 

Asimismo, la noción de que la “cultura” puede 
llegar a predisponer los logros estratégicos de 
un actor determinado, deviene de obras clásicas 
como las de Sun Tzu (2012), Tucídides (1986) y 
Clausewitz (1989); tanto así, que los estratégicos 
han sentido curiosidad “acerca de cómo el carác-
ter nacional de un país podría llevar a los Estados 
a luchar en guerras de maneras diferentes” (Ál-
varez, Corredor y Vanegas, 2018, p. 61). Snyder 
(1977) ha sugerido que las élites de un Estado 
articulan una cultura estratégica particular re-
lacionada con asuntos de seguridad y defensa, 
que, si bien es instrumentalizada en un modo 
distintivo de pensamiento estratégico, proviene 
de una manifestación más amplia de la opinión 
pública de dicho Estado. 

Foto: Comunicaciones Estratégicas ESDEG
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En este sentido, el pensamiento y la conducta 
estarían influenciadas por la cultura estratégica 
de una sociedad (Lantis y Howlett, 2016), en la 
cual las fuentes de dicha cultura abarcarían tan-
to factores materiales como factores simbólicos. 
Fuentes tales como la geografía, el clima, los re-
cursos y la posición geográfica; la historia y la ex-
periencia; la naturaleza de la estructura política 
del Estado y de sus organizaciones de defensa; 
así como los mitos, símbolos, creencias, narrati-
vas históricas, entre otras, parecieran haber sido 
elementos clave en el pensamiento estratégico a 
lo largo de la historia, y seguirían siendo fuentes 
importantes de la cultura estratégica en la actua-
lidad. Quienes materializan dichas fuentes en el 
pensamiento estratégico se denominan “guardia-
nes” de la cultura y el pensamiento estratégico 
nacional (Katzenstein, 1996); es decir, la élite 
académica, política, militar, económica y social de 
un Estado responsables “del liderazgo nacional, 
la preservación de los valores y creencias de la 
nación, así como de la visión estratégica de largo 
aliento del Estado en procura del logro de los in-
tereses nacionales” (Álvarez, Corredor y Vanegas, 
2018, p. 68).

Por consiguiente, y con la intención de superar 
el vacío existente en Colombia de un programa 
académico interdisciplinar que propenda por la 
formación de  las competencias necesarias para 
el desarrollo de una cultura y pensamiento es-
tratégico que logre producir análisis holísticos de 

los factores claves que afectan los te-
mas relacionados con la seguridad y la 
defensa, la Escuela Superior de Guerra 
“General Rafael Reyes Prieto” (ESDEG) 
inició el 4 de septiembre del 2001 su 
proceso de obtención del registro cali-
ficado para la Maestría en Seguridad y 
Defensa Nacionales (MAESD), un pro-
grama de educación posgradual dirigido 
a “la formación de analistas y asesores 
de alto nivel en el área de la seguridad y 
la defensa, capaces de orientar la toma 
de decisiones y la implementación de 
políticas públicas a nivel estratégico” 
(Escuela Superior de Guerra, 2020). 

En este orden de ideas, por medio del 
oficio 00335, el señor Mayor General 
Eduardo Herrera, entonces director de 
la ESDEG, le manifestó al señor Gene-

ral Fernando Tapias Stahelin, entonces Coman-
dante General de las Fuerzas Militares, que la 
MAESD se encontraba expresamente facultada 
para llevar a cabo los trámites pertinentes para la 
obtención del registro calificado; y tras obtener 
la aprobación del Comando General de las Fuer-
zas Militares, el director de la Escuela Superior 
de Guerra, mediante la comunicación 1577 del 
13 de septiembre de 2001, radicó la solicitud de 
registro ante el Ministerio de Educación Nacio-
nal. Con la Resolución 1867 del 1 de agosto de 
2002, el Ministerio de Educación autorizó al pro-
grama  de posgrado por el término inicial de cin-
co años. Por consiguiente, el Consejo Académico 
de la ESDEG, por medio del Acta 043 del 12 de 
febrero de 2003, expidió el reglamento acadé-
mico y estudiantil para la Maestría en Seguridad 
y Defensa Nacionales, y dio  inicio formal a las 
labores académicas el 28 de febrero de 2003, 
con la primera cohorte de estudiantes. 

No obstante, el contexto estratégico de los últi-
mos años, tanto en Colombia como en el resto 
del sistema internacional, se ha transformado; 
y bajo la premisa de que la seguridad nacional 
y los aspectos estratégicos de los últimos años 
son inherentemente volátiles, inciertos, comple-
jos y ambiguos (VICA), la MAESD reconoció que 
se requieren destrezas cognitivas más complejas 
y adecuadas para las múltiples demandas de los 
ambientes sistémicos contemporáneos. Por ende, 

La ESDEG inició el 4 de septiembre del 
2001 su proceso de obtención del registro 
calificado para la Maestría en Seguridad y 

Defensa Nacionales (MAESD), un programa de 
educación posgradual dirigido a “la formación 
de analistas y asesores de alto nivel en el área 

de la seguridad y la defensa, capaces de orientar 
la toma de decisiones y la implementación de 
políticas públicas a nivel estratégico” (ESDEG, 
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y a la luz de estos múltiples desafíos prácticos, 
ambientales e intelectuales, los directivos, do-
centes e investigadores de la MAESD asumieron 
la responsabilidad  de repensar y rejuvenecer el 
campo de los estudios en seguridad y defensa, 
tanto en sus fundamentos teóricos como en su 
aplicabilidad práctica, llevando a una revitaliza-
ción de los estudios estratégicos que superaran 
las limitaciones tradicionales del pensamiento 
estratégico del periodo de “Guerra Fría”, y que 
permitieran el desarrollo de nuevas competen-
cias para analizar los asuntos de la seguridad y 
defensa en un contexto VICA.

En consecuencia, mediante el Acuerdo 001 y el 
Acta 100 del 4 de agosto de 2006, el Consejo 
Académico de la ESDEG derogó el Acta 043 de 
2003, y creó un nuevo reglamento estudiantil, 
que de acuerdo con lo estipulado por el artícu-
lo 119, empezaría a regir con el comienzo de la 
cuarta promoción en enero del 2007. Así mismo, 
el Ministerio de Educación Nacional mediante la 
Resolución 4121 del 4 de julio del 2008, le otor-
gó a la MAESD un nuevo registro calificado por 
el término de siete años (Sistema de Nacional 
de Información de la Educación Superior, 2019), 
aprobando la modificación del plan de estudios 
del programa (registro que sería renovado me-
diante la Resolución 12549 de 2015, bajo el có-
digo SINIES 16196 y que es el que opera en la 
actualidad). 

En este orden de ideas, la malla curricular de la 
MAESD propugna por formar “analistas y ase-
sores de alto nivel en el área de la Seguridad y 
Defensa Nacionales, capaces de orientar la toma 
de decisiones y la implementación de políticas 
públicas a nivel estratégico” (Escuela Superior 
de Guerra, 2020), a través de asignaturas acadé-
micas orientadas al desarrollo de competencias 

para la formulación de estrategias. Tomando la 
ecuación de la estrategia de Sánchez (2013), se-
gún la cual E = F + Me + Mo + R + Ea + En, se 
describen a continuación las asignaturas en pri-
mer, segundo y tercer semestre de la MAESD, y 
cómo cada una “alimenta” la comprensión lógica 
de las variables estratégicas.

La MAESD ofrece en primer semestre las asig-
naturas “Seguridad y Política Exterior” y “Forma-
ción de la nación colombiana”, para el desarrollo 
de competencias en la formulación de los fines 
(F); y las asignaturas de “Estudios de guerra y 
los conflictos” y “Pensamiento estratégico” para 
el desarrollo de análisis estratégico que permi-
ta determinar los modos (M) y la estrategia del 
adversario (Ea). Asimismo, el primer semestre se 
completa con la asignatura “Métodos y técnicas 
de la investigación”. En segundo semestre, las 
asignaturas “Economía de defensa” y “Gestión 
y planeamiento de la estrategia de seguridad 
nacional”, buscan construir habilidades que per-
mitan al estratega localizar o plantear cursos de 
acciones para la obtención de los medios (Me), 
así como la identificación de los riesgos (R); adi-
cionalmente, se lleva a cabo una materia electiva 
y el “Proyecto de investigación”.

En tercer semestre, las asignaturas “Estrategia y 
análisis prospectivo” y “Gestión y planeación de la 
estrategia general y operativa”, buscan otorgarle 
al alumno una comprensión suficiente de los di-
ferentes niveles de la estrategia y una temporali-
dad orientada hacia la anticipación de escenarios 
probables y la construcción de futuros deseados; 
además, la asignatura “Geopolítica y geoestra-
tegia” está dirigida al desarrollo de habilidades 
destinadas a la aplicación del conocimiento so-
bre una realidad específica, bajo la variable del 
entorno (En), mientras que la materia “Derecho 

La Escuela Superior de Guerra de Colombia, a través de la 
MAESD, ha graduado a 1.200 estrategas en seguridad y defensa 
colombianos y extranjeros desde 2003, muchos de los cuales 
desempeñan cargos estratégicos en diferentes sectores a nivel 

nacional como internacional.
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Internacional de los Conflictos Armados” prepa-
ra al analista estratégico en el cuerpo normativo 
de carácter internacional que regula y limita el 
uso de capacidades de poder en conflictos de 
carácter interestatal e intraestatal. Este último 
semestre también incluye la asignatura “Diseño 
de investigación”.

Conclusiones

Si bien Colombia ha venido definiendo desde 
hace unos años una visión estratégica que le per-
mita ocupar una posición protagónica en el sis-
tema internacional, en la práctica el Estado había 
tendido a cambiar de rumbo en cada administra-
ción gubernamental, a falta de una gran estra-
tegia que lo guiara en el mediano y largo plazo. 
Por ende, los planes de desarrollo, las políticas 
exteriores, y las políticas de seguridad y defensa 
del Estado colombiano carecieron en el pasado 

de claridad, coherencia, continuidad e incluso 
predictibilidad. Si bien existían políticos, formu-
ladores de políticas y militares altamente capa-
citados, faltaron en años anteriores suficientes 
estrategas profesionales civiles y militares que 
reunieran equilibradamente las competencias de 
un teórico, un planificador, un líder y un coman-
dante. Y a pesar de que concurrían en Colom-
bia grandes talentos para el diseño estratégico 
en el nivel operacional, tanto en el ámbito militar 
como civil, sus mandatos no solían extenderse al 
nivel de la estrategia nacional, aquel reino que 
establece qué hay detrás de la planificación que 
impacta todos los campos de acción del Estado. 

Ello se expresó, por ejemplo, en el bajo perfil de 
la política exterior colombiana durante buena 
parte de su historia. Si se toma en consideración 
que la política exterior estratégica de un Esta-
do se compone de un instrumento diplomático 
(soft power), y un instrumento de defensa (hard 
power), es inevitable reconocer que la política de 
seguridad y defensa de un Estado hace parte de 
su política exterior, que debería por consiguiente 
estar sustentada en un pensamiento estratégico 
en seguridad y defensa (Gaddis, 2018). Sin em-
bargo, el errático desempeño de la política exte-
rior de Colombia, que en ocasiones no garanti-
zaba la prosecución de los intereses nacionales 
colombianos de forma adecuada, había sido cau-
sa, entre otros factores, de una especie de “anal-
fabetismo” estratégico sufrido por los formula-
dores de políticas públicas en el pasado. 

Una posible causa de la debilidad en el pensa-
miento estratégico colombiano pudo haber sido 
la insuficiencia de asignaturas en prospectiva, es-
trategia y pensamiento crítico y sistémico tanto 
en carreras profesionales de pregrado como de 
posgrado, en instituciones educativas públicas 
y privadas. La evidencia que respalda este juicio 
es la debilidad de la investigación académica uni-
versitaria en Colombia en temas estratégicos y 
prospectivos en el siglo XX, así como una limitada 
oferta profesional de asesores y formuladores de 
política pública en seguridad y defensa en años 
anteriores; en efecto, con anterioridad había 
existido la preocupación de que, si bien algunas 
carreras universitarias enseñaban sobre estrate-
gia, no lograban enseñar sobre cómo desarrollar 
la estrategia. Tanto así, que el Estado colombiano 
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había olvidado cómo formular objetivos políticos 
viables que pudieran servir como base para la 
construcción de estrategias efectivas y eficientes 
para lograr a la seguridad, prosperidad y desarro-
llo de la sociedad colombiana.

Pero aún cuando se incluya dentro de los pro-
gramas académicos la asignatura de prospectiva, 
estrategia y pensamiento sistémico, la debilidad 
del pensamiento estratégico seguirá persistiendo 
en Colombia, si se tiene en consideración que in-
cluso los estudiantes de estrategia más promete-
dores en las universidades se ven obstaculizados 
por una defectuosa educación que desprecia los 
clásicos militares y la propia historia de la estrate-
gia, que tiene un vínculo inalienable con la guerra 
y el ámbito militar. Con base en lo anterior, entre 
los teóricos clásicos de la estrategia menos es-
tudiados por parte de los programas universita-
rios en Colombia se encuentran Sun Tzu (2012), 
Tucídides (1986), Nicolás Maquivelo (1995), Carl 
Von Clausewitz (1989), barón Antoine-Henri de 
Jomini (1977), Basilio H. Lidell Hart (1954), Mao 
Tse-Tung (1954), JC Wylie (1989), Edward N. 
Luttwak (2001) y Bernard Brodie (1959). 

Adicionalmente, un estudio de los clásicos de la 
estrategia debe ir de la mano de un estudio de 

la estrategia en la historia, ya que al no ser po-
sible conocer el futuro en detalle, y el presente 
es inevitablemente transitorio, toda evidencia 
que se puede poseer en la actualidad proviene 
de las experiencias del pasado. Si bien los con-
textos cambian en su carácter, el presente tiene 
una gran cantidad de antecedentes; no en vano 
Napoleón afirmaba que existían dos fuentes de 
educación para un estratega: su propia experien-
cia y la experiencia de otros estrategas (Chandler, 
1998). Empero, algunos programas académicos 
universitarios pasan por alto la revisión de la his-
toria militar y estratégica, tanto así que la “palabra 
[estrategia] ha adquirido una universalidad que le 
ha robado el significado, y la ha dejado solo con 
banalidades” (Strachan, 2013, p. 34). Según Gray 
(1999), la estrategia es en su concepción original 
la teoría y la práctica del uso y la amenaza del 
uso de fuerzas organizadas con fines políticos; 
por consiguiente, en el estricto sentido del tér-
mino, lo estudios estratégicos no serían estudios 
comerciales o de otra estirpe disciplinar, sino 
esencialmente político-militares, a pesar de que 
la estrategia incorporaría más que solo el estudio 
de guerras y campañas militares. 

No obstante, y gracias a una malla curricular que 
se actualiza con relación a las necesidades que 

Foto: Comunicaciones ESDEG
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plantea el entorno estratégico del momento, y a 
un cuerpo directivo, docente y de investigación 
de alto nivel, la Escuela Superior de Guerra de 
Colombia, a través de la MAESD, ha graduado 
a 1.200 estrategas en seguridad y defensa co-
lombianos y extranjeros desde 2003, muchos de 
los cuales desempeñan cargos estratégicos en 
diferentes sectores a nivel nacional como inter-
nacional. Ello ha posicionado a la MAESD como 
un referente nacional y regional en los estudios 
estratégicos en seguridad y defensa, lo que, a su 
vez, ha permitido que la Maestría cuente con una 
serie de aliados académicos que complemen-
tan la alfabetización estratégica de los futuros 
maestros en seguridad y defensa de la MAESD, 
mediante salidas geoestratégicas a los diversos 
Colegios de Defensa en Latinoamérica, así como 
al Centro de Estudios Hemisféricos de Defensa 

William J. Perry y a la Universidad Internacional 
de la Florida, en los Estados Unidos.  

En consecuencia, el Consejo de Alta Calidad del 
Ministerio de Educación Nacional de Colombia le 
otorga la Acreditación en Alta Calidad a la Maes-
tría en Seguridad y Defensa Nacionales, median-
te la Resolución 017387 del 27 de diciembre de 
2019 (Ministerio de Educación Nacional, 2019); 
cabe mencionar que, con dicha distinción, la 
MAESD se ha convertido en el primer progra-
ma de maestría de las Instituciones de Educación 
Superior de las Fuerzas Militares en acreditarse 
en alta calidad. Ello es un reconocimiento adicio-
nal a la importante labor de alfabetización estra-
tégica emprendida por la MAESD desde hace 17 
años, que lo consagra como el principal guardián 
del pensamiento estratégico en Seguridad y De-
fensa en Colombia. 
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Introducción

Considerando los recursos hídricos con los que 
cuenta Colombia, que es el segundo país en la 
región con el mejor potencial para hidroeléctri-
cas, es importante que, desde la academia, se 
busque la forma de crear valor para el Estado 
colombiano y aportar al desarrollo de la econo-
mía, a través de conceptos como la hidroestra-
tegia, debido a que en muchos escenarios se 
considera que la estrategia solo hace referencia 
a la seguridad y defensa nacionales. 

El presente artículo busca orientar al lector ha-
cia una visión de creación de valor económico, 
específicamente con las arterias fluviales del 
país, presentando las oportunidades actuales 
ante el mercado internacional, lo cual redunda 
en mayores recursos económicos y tecnológi-
cos para la seguridad y defensa nacionales, que 
se constituyen como el objetivo final del campo 
militar. 

De acuerdo con el Departamento Administrati-
vo Nacional de Estadísticas (DANE), en el año 
2019, la balanza comercial (BC) del Estado co-
lombiano volvió a tener un registro negativo, 

considerando que las importaciones superaron 
a las exportaciones en un 11.36 %. Asimismo, 
al verificar los registros de la última década, se 
observó que esta ha sido la constante desde el 
año 2014, lo cual es desfavorable para un país 
como Colombia, en el cual el precio del dólar, 
como se observó el 12 de marzo de 2020, al-
canzó precios históricos de COP$4025 por di-
visa (es decir, perdió el 16,26 % de su valor en 
tan solo nueve días), lo cual desfavorece men-
cionada BC, ya que esto implica que al país le 
ingresarán productos con un mayor valor en 
pesos colombianos que afectarán el potencial 
industrial (con insumos más costosos) y la eco-
nomía familiar (con productos básicos a valores 
más elevados) sin que los ingresos aumenten en 
la misma proporción.  

Lo anterior se debe a la débil competitividad 
que tiene el mercado colombiano ante sus si-
milares internacionales, lo que impide que su 
BC sea positiva, por cuanto situaciones como la 
enunciada, en la cual la moneda perdió valor en 
pocos días, deja ver la vulnerabilidad y volatili-
dad del peso colombiano y el impacto negativo 
en el poder adquisitivo de los hogares; hecho 
que vale la pena analizar para recomendar me-
didas que permitan contrarrestar dicho impac-
to, a través del mejor aprovechamiento de sus 
recursos y la capacidad instalada (entre lo que 
destacan las arterias fluviales).

Teniendo en cuenta lo expuesto, es convenien-
te preguntarse: ¿puede coadyuvar la hidroestra-
tegia al fortalecimiento de la balanza comercial 
del Estado colombiano?

¿Puede coadyuvar 
la hidroestrategia al 

fortalecimiento de la balanza 
comercial del Estado 

colombiano?
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Contexto histórico

El interés por el uso de las ar-
terias fluviales en Colombia data 

de 1501, cuando Rodrigo de Bastidas descubrió 
el río Magdalena, que se convirtió en el medio 
de comunicación principal hacia el centro del 
país. Sin embargo, demandó un poco más de 
tres centurias para que se presentara una re-
volución en el transporte, en la primera mitad 
del siglo XIX, la cual se manifestó por medio de 
barcos y ferrocarriles. El primer ferrocarril fue 
construido en Panamá (entre 1828 y 1855) y la 
navegación a vapor por el río Magdalena inició 
en 1823.  

Seis décadas más tarde surgió la conexión del 
ferrocarril de la montaña con el río Magdalena, 
mediante el Ferrocarril de la Sabana, lo cual 
permitió el nacimiento del transporte multimodal 
en Colombia; fue tal el crecimiento económico 
dado por este tipo de transporte, que en la 

primera década del siglo XX incursionaron 
múltiples ferrocarriles cafeteros, coadyuvados 
por las hidrovías, con lo cual la navegación fluvial 
alcanzó el mayor desarrollo hasta hoy conocido 
en el país (Sociedad de Mejoras Públicas de 
Manizales, 2014).

La creación de la Federación Nacional de Cafe-
teros en 1927 y la recesión económica mundial 
de 1929 impidieron que Colombia continuara 
con el desarrollo multimodal existente entre las 
principales arterias fluviales y las vías férreas del 
país. Lo anterior fue reemplazado por vehículos 
como el Jeep y las chivas, los cuales fomentaron 
el desarrollo vial terrestre que estaba rezagado 
para ese entonces; de manera simultánea, como 
si fuera mutuamente excluyente, inició el decli-
ve en el transporte multimodal (que fue casi 
inexistente en plena mitad del siglo XX). Cuatro 
décadas más tarde, con la Constitución Política 
de 1991, el Estado colombiano, consciente de 
la importancia fluvial, creó una corporación para 
el desarrollo del río Magdalena para dar vida a 
la principal arteria fluvial en el país (González, 
2013). 

En cuanto a la pureza del recurso hídrico colom-
biano, de acuerdo con un estudio realizado por el 
biólogo Luis Eduardo Gualdrón Durán, se conclu-
yó que las aguas no son aptas para el consumo 
humano y que es un recurso altamente contami-
nado, según el índice de calidad de agua (IQA), 
ya que se encontraron valores superiores a los 
permitidos por la normatividad nacional en los 
diferentes componentes. El análisis académico 

Colombia posee la 
tasa de polución per 
cápita por mercurio 
más alta del mundo, 

desafortunadamente, por 
la explotación aurífera que 
tiene lugar en el territorio 
nacional (Gualdrón, 2016).

Foto: Armada Nacional de Colombia

E d i c i ó n  2 5 132



realizado confirmó que Colombia po-
see la tasa de polución per cápita por 
mercurio más alta del mundo, desa-
fortunadamente, por la explotación 
aurífera que tiene lugar en el territo-
rio nacional (Gualdrón, 2016). 

Contexto 
económico 

Tomando como refe-
rencia cuantitativa el 
Informe del Institu-

to Nacional de Vías (INVIAS), el año 
2010 permite observar que la inver-
sión en el sector fluvial colombiano 
para el año 2009 no alcanzó el 1 % 
y que desde la década de los años 
noventa, en promedio, no superó el 
2 % del presupuesto asignado al sec-
tor transportes en Colombia (INVIAS, 
2010). Por consiguiente, se hace ne-
cesario analizar si la ventaja compa-
rativa que representa tener tan loa-
ble fuente hídrica se puede llevar a 
ser una ventaja competitiva (Porter, 
1986) que potencie la seguridad hí-
drica del Estado colombiano y, a su 
vez, impulse el desarrollo económico 
y social, a través de un mejor indi-
cador en su balanza comercial, con 
precios más competitivos en el mer-
cado internacional, a fin de optimizar 
y fortalecer el sector fluvial mediante 
soluciones como el transporte mul-
timodal, el desarrollo del potencial  
hidroeléctrico, entre otros.

Para la economía, el aprovechamien-
to hídrico en Colombia se puede re-
sumir en que para el año 2012 solo 
se utilizaba el 12 % del potencial 
hidroeléctrico que poseía, lo cual 
cubría el 75 % de la matriz eléctri-
ca en el territorio nacional, siendo el 
segundo país en Latinoamérica con 
mayor potencial después de Brasil 
(OLADE, 2012). De igual manera, el 
Ministerio de Transporte determinó Foto: Armada Nacional de Colombia
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que la red fluvial colombiana tiene 24725 km, 
de los cuales el 70 % es navegable, pero actual-
mente solo se usa en navegación permanente el 
39 % (INVIAS, 2010).

En cuanto al costo de fletes, es más económico 
el transporte por una red fluvial que por carre-
tera; en algunos casos, esta relación puede lle-
gar a ser 6 veces más económica que el trans-
porte en camiones por vía terrestre (Sociedad 
de Mejoras Públicas de Manizales, 2014). Asi-
mismo, otro parámetro que muestra el benefi-
cio del transporte fluvial sobre el terrestre, de 
acuerdo con lo presentado por Mariano Ospina 
Hernández (2008) en un análisis de volúmenes 
de carga, es que un camión puede transportar 
entre 0.1 y 0.2 toneladas por unidad de energía 
expresada en caballos de fuerza (HP, por su si-
gla en inglés) y, en el transporte fluvial, puede 
alcanzar a transportar 5 toneladas por HP (Os-
pina, 2008).

Manuel Zapata Ramírez y otros, en el año 2014, 
tomaron como referencia los datos de la Cámara 
Colombiana de la Infraestructura del año 2012, 
analizaron cada uno de los medios de transpor-
te para trasladar 7200 toneladas de carga en un 
trayecto de 500 kilómetros y establecieron que, 
por carretera, se necesitarían 206 camiones con 
capacidad de 5 toneladas cada uno, lo cual ten-
dría un costo de COP$60.000.000 por tonelada 
en un recorrido de un kilómetro; en compara-
ción, por vía fluvial, la misma carga necesitaría 
un remolcador y  seis embarcaciones fluviales 
con capacidad de 1200 toneladas cada una, con 
un costo de COP$16.000.000 por tonelada en 
un kilómetro de distancia (Zapata, 2014). Esta 
relación evidenció que el transporte terres-
tre era 375 % más costoso que el fluvial; por 
supuesto, existía una desventaja en cuanto al 
tiempo, la cual se podría controlar dependiendo 
el tipo de producto por medio de una cadena de 
suministros adecuada (considerando el tiempo 
de entrega y de producción).

En los planes de fortalecimiento del año 2018, 
el Departamento Nacional de Planeación (DNP) 
presentó la Nueva Visión de la Política Nacional 
Logística, en la cual estableció que la proyección 
para el año 2035 permitiría una mayor 
competitividad en el país y que el tiempo y los Foto: Armada Nacional de Colombia

Fotos: Armada Nacional de ColombiaFoto: Capitán de Corbeta José Farid Vargas Castaño

E d i c i ó n  2 5 134



costos mejorarían; de esto último, poniendo 
como punto de partida a los productos desde 
Puerto Salgar, se estima que el costo fluvial 
mejoraría (con respecto del aéreo, terrestre 
y ferroviario) y pasaría de costar actualmente 
US$2451 por contenedor a US$1209 dólares, 
con una reducción estimada del 50 % (a esto le 
seguiría el transporte férreo con un ahorro del 
23 %). Por supuesto, en tiempos, el transporte 
férreo sería un 33,7 % más rápido, lo cual se 
podría minimizar en la parte fluvial, en la medida 
en que se articulen los tiempos de entrega 
(DNP, 2018). 

Análisis

El factor ‘costos’ va relacionado 
directamente con el consumo 
de combustible del medio de 

transporte utilizado. Ahí toma valor el estudio 
presentado por la Unidad de Planeación Minero-
Energética (UPME), en diciembre de 2019, en el 
cual estableció que el sector transporte consume 
el 40 % de la energía que se produce en el país 
y presentó la evolución desde 1975 hasta 2018, 
periodo en que creció este sector a razón de un 
5,9 % anual y se incrementó el uso de gasolina 
y diésel especialmente, lo que aumentó la huella 
de carbono en el país; ahora bien, si se incre-
mentara la eficiencia en el transporte fluvial, esta 
podría ser minimizada y, a su vez, se fortalece-
ría uno de los principales objetivos de la política 
pública hoy: la gestión ambiental responsable 

Es más económico el 
transporte por una red 

fluvial que por carretera; en 
algunos casos, esta relación 

puede llegar a ser 6 veces más 
económica que el transporte 
en camiones por vía terrestre 
(Sociedad de Mejoras Públicas 

de Manizales, 2014). 
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(que se centra en la protección de la calidad del 
aire, el agua, la biodiversidad, entre otros). Esto, 
a raíz del compromiso del Estado colombiano 
en la Conferencia del Cambio Climático reali-
zada en París en el año 2015, conocida como 
COP21, la cual aporta de manera directa a los 
objetivos de desarrollo sostenible (ODS) a nivel 
mundial, en los que Colombia se comprometió a 
reducir el 20 % de las emisiones proyectadas al 
2030 (Ministerio de Ambiente, 2015).

Según su visión de la Política Nacional Logística, 
el Departamento Nacional de Planeación (DNP) 
destacó que Colombia solo podía acceder al 7  % 
del producto interno bruto mundial para el año 
2010 y que para el 2016 podía acceder a casi el 
60 % del total del PIB en el mundo, a raíz de tra-
tados de libre comercio (TLC), es decir, 53 % más. 
Lo anterior muestra un incremento del 185 % en 
los consumidores en todo el mundo para los pro-
ductos colombianos y establece una ventaja para 
el país, en la medida en que se tengan productos 
competitivos (en calidad, costos y tiempo de en-
trega). 

No obstante, variables como el costo y el tiem-
po para exportar un producto desfavorecen al 
mercado colombiano, ya que los tiempos son 
un 75 % mayores al promedio de América Latina 

Al reducir un 10 % los costos de 
transporte, las exportaciones 

crecerían un 30 %, lo cual 
afectaría positivamente el 

producto interno bruto y el 
índice mundial de desempeño 
logístico, el cual mide diversos 
factores: puntualidad, aduanas, 

infraestructura, competencia 
logística y facilidad de envíos.

y muy superiores al promedio de los países que 
pertenecen a la Organización para la Cooperación 
y el Desarrollo Económico (OCDE), con 8.61 ve-
ces más, equivalentes a un retraso del 761.5 % en 
tiempo para la entrega de un producto de expor-
tación. Asimismo, en costos, exportar un produc-
to desde Colombia es un 263.3 % más costoso 
que el promedio de los países que conforman la 
OCDE, lo cual la deja ante un escenario desfa-
vorable, por cuanto países similares (como Chile, 
Perú y México) tienen una mejor oferta con costos 

Foto: Armada Nacional de Colombia
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de exportación más competitivos que los colom-
bianos en un 18.48 %, 36.25 % y 101.85 %, res-
pectivamente (DNP, 2018). 

Específicamente, el río Magdalena transporta el 
80 % de la carga nacional que utiliza el trans-
porte fluvial; por lo tanto, la inversión que se 
realizara en este activo hídrico colombiano ten-
dría un impacto directo económico en 18 de-
partamentos y 726 municipios y beneficiaría a 
28 millones de colombianos aproximadamente 
(según cifras del año 2014). En términos eco-
nómicos, se calcula que esta región genera el 
86 % del PIB, debido a que allí está el 75 % de 
la producción agropecuaria y el 90 % de la pro-
ducción cafetera a nivel nacional. En energía, el 
Magdalena contribuye con el 70 % de origen 
hidráulico y el 90 % de la termoeléctrica (Zapa-
ta, 2014). 

Lo anterior permitió la formulación del Plan 
Maestro Fluvial en el año 2015, que presentó 
como resultado el incremento en un 121 % de 
la movilización de carga principalmente a tra-
vés del río Magdalena entre 2010 y 2017. Asi-
mismo, mencionado plan estableció una visión 
para pasar de mover 3,4 millones de toneladas 
a través de los ríos Magdalena, Atrato, Meta y 
Putumayo, a 19,5 millones en el 2035, lo cual 

ha requerido del Gobierno nacional la imple-
mentación de programas para la modernización 
de la flota fluvial, la diversificación de productos 
transportados, la generación de carga retorno, 
la gestión de nuevas fuentes de financiación y el 
aumento del presupuesto general de la nación 
(PGN) (DNP, 2018).

Conclusiones

En la obra Estrategia marítima y fluvial, de la Es-
cuela de Guerra “General Rafael Reyes Prieto”, 
el señor CR. (RA) Luis E. Chávez P. define el 
concepto de hidroestrategia como “la aplica-
ción del poder nacional para lograr objetivos 
de seguridad nacional que estén relacionados 
con las reservas del agua del Estado”. En Co-
lombia, a través del poder nacional, los ríos 
cuentan con el potencial para ser empleados en 
el mejoramiento del sistema transporte, lo cual 
aportaría a tener una mayor competitividad de 
los productos nacionales ante la comunidad in-
ternacional, fortalecería la balanza comercial del 
Estado y minimizaría el impacto cambiario de di-
visas (el peso Colombiano es débil en la actuali-
dad por soportarse en productos con precio de 
alta volatilidad, como el petróleo). 

Sumado a lo anterior, un mejor aprovechamien-
to de las arterias fluviales colombianas, a través 
del transporte, incrementaría el presupuesto 
del Estado colombiano, lo que redundaría posi-
tivamente sobre la población que emplea estos 
diferentes corredores fluviales de manera direc-
ta y contribuiría al compromiso de Colombia en 
el COP21 de disminuir un 20 % la huella de car-
bono proyectada para el 2030. 

Se estima que al reducir un 10 % los costos de 
transporte, las exportaciones crecerían un 30 %, 
lo cual afectaría positivamente el producto inter-
no bruto (González, 2013) y el índice mundial 
de desempeño logístico (LPI, por su sigla en 
inglés), el cual mide diversos factores: puntua-
lidad, aduanas, infraestructura, competencia 
logística y facilidad de envíos. Así, el Estado co-
lombiano podría alcanzar un estándar importan-
te y mejorar su posición (número 58) entre 160 
países que fueron valorados para el año 2018. 
Sin duda, cualquier acción de mejora a través de 
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la hidroestrategia repercutirá de manera direc-
ta en el Reporte de Competitividad Global que 
es emitido anualmente por el Foro Económico 
Mundial; en cual Colombia ocupó el puesto nú-
mero 57 el año 2019, debajo de países como 
Chile y México, que ocuparon los puestos 33 y 
48, respectivamente (World Economic Forum, 
2019).

En síntesis, el transporte fluvial presenta un sin 
número de bondades sobre el transporte terres-
tre, entre las que se destacan la movilidad de 
alta capacidad de carga, menor accidentalidad 
de los medios utilizados, mayor economía de 
escala, disminución de la huella actual de car-
bono, desarrollo de las comunidades rivereñas, 
transporte de mercancías sobredimensionadas, 
entre otras. Adicionalmente, se convierte en la 
oportunidad ideal para que el Estado llegue a 
sectores desfavorecidos con fuentes de empleo 
tecnificadas y desarrollo de infraestructura, lo 
cual es uno de los fines principales del Estado, 
como lo establece la Constitución Nacional.

Recomendación

Teniendo en cuenta la información histórica y 
económica relacionada con respecto del poten-
cial hídrico en Colombia, se recomienda imple-
mentar un curso de acción de interés nacional, 

basado en la hidroestrategia, que lleve a opti-
mizar el recurso hídrico ante la comunidad in-
ternacional y a crear una capacidad instalada 
que beneficie la seguridad nacional, en caso de 
requerirse.

Esta estrategia debe contener principalmente 
tres vértices: primero, fomentar el empleo de 
las arterias fluviales en el transporte de mercan-
cías, tanto para la exportación como el traslado 
de productos al interior del país; segundo, to-
mar las medidas necesarias para el cumplimien-
to del plan maestro fluvial planteado en el año 
2015; tercero, impulsar el transporte multimo-
dal mediante la reactivación y el fortalecimiento 
de las vías férreas, las cuales complementarían 
la red fluvial (como se implementó entre 1900 y 
1933) y serían vitales para fortalecer la balanza 
comercial del Estado, al reducir los costos de la 
operación logística (lo que se traduciría en pro-
ductos más competitivos por el ahorro en los 
fletes); además, esto permitiría tener medios 
tecnificados y una estructura logística avanzada 
para el desarrollo de operaciones, en caso de 
una movilización nacional que afectara la sobe-
ranía del Estado.
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En los estudios de seguridad y defensa 
nacionales, las dinámicas y/o fenómenos 
que atentan contra la soberanía de los 
Estados han tenido un cambio, debido a 
la expansión de la globalización y la nue-
va forma de hacer la guerra. En el pro-
ceso de la globalización se han podido 
evidenciar dos visiones estatales contra-
rias: por un lado, los Estados se pueden 
comunicar de forma más asertiva, rápida 
y fácil, con el fin de dinamizar los proce-
sos económicos en la apertura a los mer-
cados globales, lo cual ha traído como 
resultado la expansión de los mercados 
y las economías; por otro lado, ha permi-
tido que el concepto de conflicto tenga 
un nuevo escenario y marco conceptual 
en lo correspondiente a la visión de se-
guridad estatal. 

Estas dos variables (nuevos mercados 
económicos y nuevos conflictos armados) 
tienen una correlación que se da partir de 
una visión errónea de los países sobre el 
fenómeno de la globalización. El compor-
tamiento de los grupos armados organiza-
dos (GAO) se da a través de los procesos 
de conflicto y las guerras asimétricas, las 
cuales, a su vez, se nutren del comporta-
miento de los mercados globales; es decir, 
la apertura de los Estados a un mercado 
cada vez más globalizado permite que, en 
aquellos países de la periferia, los grupos 
insurgentes tengan un rol más destacado 
en el incremento de la criminalidad a tra-
vés la propagación de nuevas fuentes de 
financiación. 

Según Mohammed Ayoob, en un siste-
ma cada vez más globalizado, en el que 
existe un centro (países desarrollados) y 
una periferia (países en desarrollo), los 
países que se ubican en la periferia man-
tendrán conflictos armados internos que 
los relegarán de un comportamiento ha-
cia el desarrollo o el centro, por causa de 
la falta de control y seguridad nacional 
que permita contrarrestar amenazas de 
los conflictos armados. Cabe acotar que, 
la importancia de Ayoob se da a través 
del estudio de los conflictos armados y la 

El comportamiento de los 
grupos armados organizados 

(GAO) se da a través de 
los procesos de conflicto y 
las guerras asimétricas, las 
cuales, a su vez, se nutren 
del comportamiento de los 

mercados globales.
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creación de Estado (State making), donde exis-
ten factores de riesgo, como el comportamiento 
de los GAO que imposibilita la estabilidad de los 
países y aumenta las brechas del desarrollo.

Con respecto de la distorsión del proceso glo-
balizador de los mercados, se puede decir que, 
en lo que concierne a los nuevos fenómenos 
de conflicto asimétrico, las grandes fuentes de 
financiación de estos grupos armados se dan a 
través de las economías ilegales. Por ello, en el 
ámbito del mercado internacional, los mercados 
de los minerales han tenido un comportamiento 
lineal y controlado, es decir, los Estados y las 
grandes empresas multinacionales han domina-
do dichos procesos económicos de explotación 
legal. 

Sin embargo, es evidente que este negocio o 
mercado ha generado procesos de desestabili-
zación nacional, ya que no es efectivo su con-
trol en los países periféricos. Ante un fenómeno 
como la falta de seguridad, defensa e institucio-
nalismo nacional en los territorios soberanos, 
los grupos de crimen organizado transnacional 
(COT) aprovechan esto para adueñarse de los 
recursos y generar procesos de violencia siste-
mática. 

Por ejemplo, y como estudio de caso, el coltán 
se ha configurado como una fuente principal de 
conflictos internos, como en África Subsaharia-
na, por cuanto es uno de los minerales más de-
mandados por las grandes compañías globales 
para la producción de celulares y de diversos 
procesos de tecnología avanzada.

La República Democrática del Congo, país donde 
se concentra el 80 % del coltán, tiene un conflic-
to interno con más de cuarenta grupos armados 
ilegales que buscan adueñarse del mercado ile-
gal, que han puesto en declive el concepto de 
soberanía estatal y han fomentado la violencia 
contra el Estado y la misma población civil, pro-
ducto de una lucha incesante por la dominación 
de los territorios en los cuales se explota este 
preciado mineral. 

Ante tal panorama, y dando una mirada hacia el 
contexto nacional, se puede afirmar que, a pesar 
de que Colombia tiene una política de defensa 
y seguridad nacional que busca contrarrestar la 

amenaza del crimen organizado trasnacional, no 
se ha podido poner freno al financiamiento de 
los GAO y siguen generando conflictos sistemá-
ticos que trascienden las fronteras soberanas 
del Estado, lo que desestabiliza la seguridad a 
local y regional.

A finales del año 2016, las actividades encami-
nadas a la explotación de coltán en Colombia 
eran llevadas a cabo por carteles o mafias que 
operaban en la frontera colombo-venezolana. 
Esta actividad era hecha y controlada por los 
GAO mediante el uso de la fuerza para garanti-
zar el acceso ilegal a los yacimientos minerales. 
Sin embargo, el control de varios grupos se fue 
perdiendo y comenzó a ser ejercido por parte 
del Ejército de Liberación Nacional (ELN), gru-
po guerrillero que opera en esa frontera y tiene 
bases en el Estado venezolano, y las disidencias 
del Frente 16 de las FARC, que controlan los 
canales estratégicos de la frontera.

Foco de inestabilidad soberana a 
partir de la explotación ilegal de 
coltán

El efecto directo que ha tenido la explotación 
ilegal de minerales en el país ha ocasionado 
este fenómeno atente contra la seguridad y de-
fensa del país; por ejemplo, la explotación ilegal 
de oro se estima en un 13 % de minas tituladas 

El coltán se ha configurado 
como una fuente principal 

de conflictos internos, como 
en África Subsahariana, 

por cuanto es uno de los 
minerales más demandados 
por las grandes compañías 
globales para la producción 
de celulares y de diversos 

procesos de tecnología 
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y unos siete billones de pesos de la informalidad 
e ilegalidad, también se destaca el hecho de que 
89000 hectáreas han sido afectadas por esta 
actividad (datos tomados del informe especial 
de la Defensoría del Pueblo), lo cual perjudica 
la parte financiera del Estado y atenta contra el 
medio ambiente y sus ecosistemas. 

El mismo panorama se puede presentar con la 
explotación de Coltán, debido a que resulta de 
procesos de explotación a cielo abierto y se eri-
ge como amenaza para el país por dos aspec-
tos: su obtención sin condiciones de seguridad 
o prevención del daño de los ecosistemas y las 
estructuras sociales de donde se extrae el mi-
neral; la explotación ilegal de recursos natura-
les, que es una amenaza al interés nacional del 
Estado (dado por la protección a la soberanía 
territorial y a los recursos minerales estratégi-
cos). 

Aunque no se tengan datos exactos sobre la 
explotación de coltán en Colombia, sí se puede 
hacer un análisis de los datos recolectados en 
prensa y artículos científicos que enfatizan en la 
necesidad ubicar la explotación ilegal de este 
mineral como amenaza a la soberanía territorial. 
Por lo tanto, la financiación de la criminalidad 
por parte de los GAO, específicamente del ELN, 
ha generado un proceso de inestabilidad en las 

poblaciones cercanas a la frontera colombo-
venezolana, por cuanto el crimen organizado 
transnacional se expande, debilita el control 
territorial y pone en riesgo la soberanía territorial 
de los países.

A su vez, esta acción ilegal genera unos espa-
cios de inestabilidad que se pueden denominar 
‘espacios ingobernados’, como los nombra Ber-
nardo Pérez Salazar (2007), en el texto “Orga-
nizaciones criminales transnacionales: espacios 
ingobernados”: “doctrina que emerge ya que 
muestran características tales como ausencia 
estatal, falta de cohesión social, falta de presen-
cia de la Fuerza Pública, posiciones fronterizas y 
afectación en el sistema económico”.

Estos espacios ingobernados generan una se-
rie de aspectos negativos para el Estado y las 
Fuerzas Militares y están determinados por los 
sitios en los cuales se encuentra concentrada 
la explotación ilegal. De acuerdo con el Servi-
cio Geológico Colombiano (SGC), el posiciona-
miento estratégico de la explotación ilegal de 
Coltán se ubica hacia depósitos en Vichada, 
Guainía y Vaupés. 

Aun cuando el Ministerio de Minas catalogó el 
Coltán como mineral estratégico para el país y 
priorizó la exploración de lugares específicos de 

Foto: https://politicos.com.co/tecnologia-esta-por-encima-de-los-derechos-humanos/
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los que se presume que emanan minas de dicho 
mineral, mediante la resolución 180102 del 30 
de enero de 2012, se ha pretendido desvirtuar 
su existencia real en el país. 

La voluntad política, que cambia cada cuatro 
años, hace cada vez más compleja la contención 
de esta amenaza a la seguridad. Por ejemplo, en 
el Plan de Desarrollo 2010-2018, exactamente 
en la Unidad de Planeación Minero-energética 
(UPME) se expresa que la existencia de yaci-
mientos importantes de coltán en el país “no ha 
pasado de ser un entusiasmo mediático exacer-
bado”; así mismo, en el Plan Nacional de Desa-
rrollo actual no está priorizado el coltán como 
un recurso estratégico, lo cual deja un vacío 
para contrarrestar amenazas directas a la segu-
ridad y defensa y aviva las acciones del COT. 

Esta situación pone en evidencia un desafío 
para la realidad nacional que, ante la eventual 
informalidad e ilegalidad de la obtención de 
este mineral, hace que los grupos insurgentes 
mantengan la dominación de procesos de ex-
plotación en lugares en los que no hay presen-
cia pública (de los cuales cabe destacar los espa-
cios ingobernados de las ciudades y municipios 
fronterizos del Vichada, Guainía y Vaupés), se 
fragmente la soberanía territorial y se dificulte 
la contención de esta amenaza. 

Conclusiones

Es evidente que la explotación ilegal de coltán 
tiene una relación directa con el crimen organi-
zado transnacional, debido a que la dominación 
de los yacimientos durante los últimos cinco 
años ha estado en manos de grupos armados 
organizados colombianos que cruzan la frontera 
con el ánimo de mantener y ejercer el control de 
este mercado.

Uno de los grandes grupos que se destaca por 
ser el ente controlador del mercado e impulsor 
de este crimen ha sido el ELN, grupo que ha uti-
lizado los territorios fronterizos para aumentar 
su poder de influencia mediante el monopolio 
de la fuerza y la conflictividad. Este fenómeno 
se ha vuelto un escenario de amenaza y riesgo 
a la soberanía nacional colombiana, debido a la 
capacidad que tienen estos grupos a la hora de 
amedrentar a la población civil y a las comuni-
dades indígenas.

En ese sentido, la explotación ilegal de coltán 
se ha vuelto un factor de riesgo que necesita 
ser priorizado en la agenda de los Estados, y no 
solo por parte del Estado colombiano, sino de 
los países latinoamericanos ya que es una ame-
naza a la seguridad regional. 

No se descarta que los GAO utilicen la explotación 
ilegal del mineral con el ánimo de financiar actos 
terroristas, por lo cual el conflicto se desata bajo 
la idea de guerras de quinta generación y pone 
en vilo la política de seguridad y defensa nacional 
del país; por lo tanto, es apremiante la necesidad 

la explotación ilegal de coltán 
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de contrarrestar esta amenaza terrorista que 
permea la seguridad del país y genera procesos 
de desestabilización nacional. Además, la 
consecuencia directa de la explotación ilegal 
de coltán es la concentración de focos de 
inestabilidad que permiten la expansión de 
la criminalidad en el territorio colombiano y 
el planeamiento de actos terroristas desde la 
periferia de la nación.

Por lo anterior, se hace necesario que, dentro 
del ejercicio de la soberanía efectiva aplicado 
por las Fuerzas Armadas, se tenga en cuenta la 
necesidad de proporcionar un mecanismo jurí-
dico sobre la explotación ilegal de coltán, con el 
fin de proveer una herramienta jurídico-social 
para detener este factor de inestabilidad y res-
taurar la presencia institucional del Estado en 
todas las regiones del país. 
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El concepto de seguridad ciudadana 
surge en el marco de las transiciones 
a las democracias latinoamericanas en 
la década de los 90. No es una visión 
Estado-céntrica porque el objetivo prin-
cipal de las políticas pasa a ser el ciu-
dadano; se reconocen sus derechos, 
pero él también es corresponsable con 
el mantenimiento de su seguridad, y se 
da énfasis a la restauración del daño y 
el castigo al culpable. Este concepto, sin 
duda, impulsa las transformaciones poli-
ciales y judiciales que se generaron des-
de esa época y promueve las políticas y 
estrategias de prevención de violencias; 
además, se evidencian nuevos actores, 
como los gobiernos locales, los medios 
de comunicación, los observatorios del 
delito, las universidades y los centros 
de pensamiento, que generan plantea-
mientos y estudios sobre el tema (Orte-
ga, 2016).

En el contexto de la Fuerza Pública 
colombiana, la seguridad ciudadana se 
entiende como “el conjunto de accio-
nes integrales que buscan proteger de 
manera efectiva a las personas de los 
delitos y de los comportamientos que 
afectan su integridad física y material, 
así como del miedo a la inseguridad, en 
el marco del Estado social de derecho” 
(Ministerio de Defensa Nacional, 2019, 
p. 21). Un ámbito de acción asignado 
constitucionalmente a la Policía Nacio-
nal, en el que desarrolla sus capacida-
des de control, inteligencia, investiga-
ción criminal y prevención.

Esto es desplegado por la institución 
a través de modelos de patrullaje te-
rrestre (a pie, en vehículo, en bicicleta), 
marítimo y fluvial, a los que se integra 
una nueva capacidad: el patrullaje aé-
reo. El cual se entiende como “la ha-
bilidad de efectuar desplazamientos 
planeados y controlados en aeronaves 
equipadas con sistemas de comuni-
cación en tiempo real y de vuelo en 
horas nocturnas, apoyados con aero-
naves remotamente tripuladas, para 

Foto: Policía Nacional de Colombia
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prevenir y neutralizar la comisión de delitos y 
comportamientos contrarios a la convivencia en 
todo el territorio nacional” (Ministerio de De-
fensa Nacional, 2017). 

Con la creación del “Programa Halcón”, en el 
año 2016, la Policía Nacional de Colombia am-
plió su portafolio de servicios de apoyo aéreo 
de diferentes misiones (como transporte de 
personal, evacuaciones aeromédicas, inteligen-
cia, interdicción, extinción de incendios, entre 
otros), con el fin de articularse al Modelo Na-
cional de Vigilancia Comunitaria por Cuadrantes 
con patrullajes aéreos, en concordancia con las 
tendencias en innovación y desarrollo tecnoló-
gico para el impacto de la seguridad y conviven-
cia en el territorio.

Programas de vigilancia aérea para 
la seguridad ciudadana

	� Programa Halcón
El programa “Halcón” se desarrolló tomando 
como referencia al Departamento de Policía 
de los Ángeles, California (LAPD) y el Depar-
tamento de Policía de New York (NYPD). Esta 
iniciativa fue adaptada a la institución a través 
de helicópteros Bell 407, con equipo de misión 
integrado que consta de una cámara Flir SD 
380HD (infrarroja), software de mapas urbanos 
(moving map), data link, luz de búsqueda (track 
beam), perifoneo, consola de operación de equi-
pos de misión y programas para la diseminación 
analítica de video.

Resultados e impacto

Este modelo ya cumple cuatro años desde su 
implementación en Colombia; específicamente, 
en las ciudades de Bogotá, Medellín, Cali y Ba-
rranquilla. En la actualidad, se proyecta ampliar el 
programa a otras ciudades, con apoyo de entes 
político-administrativos, por medio de un siste-
ma de vigilancia aérea conocido como ‘patrullas 
ligeras’, dotado de equipos de alta tecnología.

Desde su creación y sus 10700 horas de vuelo, 
el programa “Halcón” ha presentado resultados 
de alto impacto en la reducción de múltiples de-
litos (como homicidios, hurtos, extorsión y se-
cuestro y concierto para delinquir) en las cuatro 
ciudades en las que opera. Algunos de estos lo-
gros fueron reflejados con las siguientes cifras: 
captura de 2426 personas, incautación de más 
de 7700 kilos de estupefacientes, decomiso 
de 2800 armas blancas y 318 armas de fuego, 
atención de33000 casos, recuperación de 160 
vehículos y el acompañamiento en la conduc-
ción a Centros Transitorios de Protección de 
5300 personas. 

	� Sistemas aéreos remotamente tripu-
lados

Para complementar el programa de vigilancia 
aérea, la Policía Nacional incorporó desde el 
año 2015 los sistemas aéreos remotamente tri-
pulados (SIART) o drones, que han atendido los 
diferentes requerimientos en todo el país y han 
completado un total de 7900 horas de vuelo en 
los últimos cinco años.

Con la creación del “Programa Halcón”, en el año 2016, 
la Policía Nacional de Colombia amplió su portafolio de 
servicios de apoyo aéreo de diferentes misiones (como 

transporte de personal, evacuaciones aeromédicas, 
inteligencia, interdicción, extinción de incendios, entre 
otros), con el fin de articularse al Modelo Nacional de 
Vigilancia Comunitaria por Cuadrantes con patrullajes 

aéreos.
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Actualmente, 86 equipos SIART hacen parte de 
este proyecto; incluyendo la modalidad mul-
tirrotor y de ala fija. En consecuencia, se han 
desarrollado programas académicos para la for-
mación de operadores SIART, con un total de 
10 cursos, 220 policías capacitados y 120 ope-
radores vigentes para vuelos, que se encuen-
tran distribuidos a nivel país. En tal sentido, esta 
es una herramienta tecnológica importante que 
potencia las labores del Modelo Nacional de Vi-
gilancia Comunitaria por Cuadrantes, la policía 
de Carabineros, Inteligencia e Investigación Cri-
minal, entre otros.

Los SIART se utilizan en operaciones rurales y 
urbanas; en las ciudades sirven de apoyo para 
cubrimiento de eventos masivos (encuentros 
deportivos, conciertos, plaza de toros, ferias y 
fiestas), seguridad en la protesta social, en ciclo-
rrutas y competencias atléticas, planeamiento de 
operaciones y apoyo a las patrullas en tierra en 
situaciones de riesgo. Lo anterior permite una 
cobertura perimetral más amplia y genera insu-
mos en tiempo real para la toma de decisiones.

 La seguridad ciudadana 
requiere un abordaje integral, 
con un fuerte componente de 
coordinación interinstitucional 

en los ámbitos nacional, 
regional y local, así como la 
implementación continua 
de innovación y desarrollo 

tecnológico que garantice una 
ventaja de valor para hacer 

frente a la delincuencia.

Foto: Policía Nacional de Colombia
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Dentro de las capacidades que proporcionan 
los SIART está el reconocimiento de lugares, el 
despliegue operacional para obtener evidencia 
digital como soporte en procesos de judicializa-
ción y para el monitoreo de delitos que afectan 
la economía rural, el seguimiento de vehículos 
con sistema auto-tracking, la verificación de vías 
alternas utilizadas para transporte ilegal, entre 
otras.

Normativa y lineamientos de política

Esta tecnología ha dado pie al desarrollo de 
una nueva normatividad al respecto. En la ac-
tualidad, su operación se rige por la Resolución 
n.° 04201, del 27 de diciembre de 2018, que 
adopta un apéndice a la norma RAC 91 de los 
Reglamentos Aeronáuticos de Colombia, deno-
minado ‘Operación de sistemas de aeronaves 
no tripuladas UAS’, el cual se numera como 
Apéndice 13 (Ministerio de Transporte, 2018).

La regulación para las Fuerzas Militares y la Po-
licía Nacional fue expedida por la Fuerza Aérea 
Colombiana, mediante la Resolución 015 de 
2017; específicamente, en su capítulo 20 “Ope-
ración de Sistemas de Aeronaves Remotamente 
Tripuladas (SIART)”. Por su parte, la Policía Na-
cional ha establecido los lineamientos sobre el 
uso de estos equipos tecnológicos en su Manual 

de Aviación de la Policía Nacional, Resolución 
01808 del 3 de mayo de 2019.

Ahora bien, consciente de que “los avances en 
materia de ciencia y tecnología permiten optimi-
zar recursos y aumentar la capacidad de vigilan-
cia y control respecto al delito y los comporta-
mientos contrarios a la convivencia” (Ministerio 
de Defensa Nacional, 2019, p. 71), el Estado 
colombiano priorizó la importancia y el uso de 
nuevas tecnologías en la Política Marco para la 
Convivencia y Seguridad Ciudadana para la Le-
galidad, el Emprendimiento y la Equidad.

Conclusiones

Sin lugar a duda, la seguridad ciudadana requie-
re un abordaje integral, con un fuerte compo-
nente de coordinación interinstitucional en los 
ámbitos nacional, regional y local, así como la 
implementación continua de innovación y desa-
rrollo tecnológico que garantice una ventaja de 
valor para hacer frente a la delincuencia. Todo 
esto aunado a la capacidad del personal de 
hombres y mujeres policías, con sentido de vo-
cación y profesionalismo, encargados de crear 
la sinergia necesaria en pro de brindar un mejor 
ambiente para la seguridad ciudadana.
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EDICIÓN DIAMANTE
En el mes de abril de 1960 se 

hace el lanzamiento de la primera 
edición de la revista. Su fundador 

fue el General Alberto Ruíz 
Novoa, quien tenía el cargo de 
Jefe de Estado Mayor de las 

Fuerzas Armadas

La Revista tiene una periodicidad trimestral desde la década 
de 1970, Durante sus primeros 10 años de publicación, tenía 

periodicidad bimensual.

250 ediciones
a la fecha

1970-1969: 58 ediciones y
periodicidad bimensual.
1970-1979: 39 ediciones,
periodicidad trimestral
1980-1989: 40 ediciones,
periodicidad trimestral.

1990-1999: 40 ediciones,
periodicidad trimestral
2000-2010: 39 ediciones,
periodicidad trimestral.

2

Desde la Revista #1 en abril de 
1960 se mantuvo la impresión a 
blanco y negro hasta la número 

122, publicada en marzo de 1987.

122 ediciones
a blanco y negro3

Primera publicación
internacional

Se dio en la década del 2002-2020. A lo 
largo de los años, han participado 

articulistas internacionales de países
 como México, Perú, Brasil y Chile 
para que la revista de a los lectores un 

amplio enfoque de la Seguridad y 
Defensa Nacional e Internacional.

5

3200 articulistas
Durante estos 60 años, han escrito
aproximadamente 3200 personas, 

entre
militares y civiles.

Es importante resaltar que contamos
con un miembro del consejo 

editorial, El Mayor General (RA) José 
Roberto Ibáñez, que ha escrito 
desde los inicios de la revista .

6

En las primeras 200 ediciones se
publicaban aproximadamente 15 a 17

artículos por revista; desde la edición
201 se publican de 7 a 10.

Más de 3,500
artículos al 20204

Articulistas
destacados

El consejo editorial en el año 2020 está con�rmado 
por 3 o�ciales activos y 8 o�ciales en retiro de las 

Fuerzas Militares de Colombia y la Policía 
Nacional.

Mayor General
Helder Fernan Giraldo Bonilla

Director Escuela Superior de Guerra
Brigadier General

Oscar Zuluaga Castaño
Subdirector Escuela Superior de Guerra

Coronel
Néstor Hernán Urrea Palacios
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Adolfo Clavijo Ardila
Coronel de la Reserva Activa

Héctor Álvarez Mendoza

Personalidades
en el Consejo Editorial8

El primer Director fue el Mayor 
General Iván Berrío Jaramillo, 

quien en 1960, fecha de 
fundación de la Revista era 
Comandante General de las 

Fuerzas Militares; desde el año 
1975 el Director de la revista es 

quién dirige la ESDEG.
Actualmente es dirigida por el 
Mayor General Helder Fernan 

Giraldo Bonilla.

45 Directores
de la Revista9Desde el año 2002, la revista entra 

a la era digital, mediante la 
utilización de enlaces con la página 

web de la Escuela Superior de 
Guerra. Actualmente, es posible 

encontrarla en la plataforma Issuu 
en la que se encuentran todas las 
revistas desde la primera edición.

https://issuu.com/esdeguecol/docs

Ingreso a la
era digital10

General Álvaro Valencia Tovar Q.E.P.D 
(1923- 2014): Durante su paso por la 
Revista, publicó 25 artículos. Como 

o�cial de la Reserva Activa, pertenenció 
al Consejo Editorial hasta el año 2014, 

en el que escribió su útimo artículo para 
la revista. 

Mayor General José Roberto Ibáñez 
Sánchez: Ha publicado más de 40 
artículos para la Revista Fuerzas 
Armadas; su primer artículo fue 

publicado en la edición número 56, en el 
año 1969. Actualmente, es articulista 

activo y hace parte del Consejo Editorial.

Brigadier General Gabriel Puyana García 
Q.E.P.D (1916-2011): A lo largo de los 

años, fueron publicados 22 artículos, el 
primero en la edición número 21, en el 

año 1963.

1 Primera
edición

7

Escanea y conoce
la evolución de la
Revista Fuerzas Armadas



Blanco y negro, uso de 
fotografías mínimo e impresa a 
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letra tipo arial.
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policromía en algunos insertos.
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revista.
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de las Fuerzas Armadas” a 
“Revista Fuerzas Armadas”
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interiores de la revista en total 
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21.5 x 27,5 cm.
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un amplio material fotográfico 
y efectos especiales, usando 
fotomontajes.

Cambio total en el diseño de la 
Revista, dando así un aspecto 
vanguardista en tipografías, 
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Introducción

La palabra clave más importante de este ensayo 
es futuro; la planificación militar está enfocada 
a diseñar capacidades en las Fuerzas Armadas, 
a fin de que respondan a las incertidumbres 
propias de situaciones y escenarios desconoci-
dos. El estratega debe contar con la capacidad, 
los conocimientos y la experiencia necesarios 
para interpretar las necesidades próximas de 
las Fuerzas Militares, al igual que la forma como 
responderán ante la potencial existencia de una 
guerra, un riesgo o una amenaza que atente 
contra la seguridad de su nación. El mejor es-
tratega militar es, el que tiene las capacidades 
para adelantarse al futuro, pero, además, la ca-
pacidad para aprender de la historia y adaptarla 
a las realidades de los tiempos modernos, apre-
ciando las tendencias que lo guiarán a enfrentar 
escenarios complejos y por supuesto incógni-
tos. Por lo anterior, la historia, la modernidad y 
el futuro son los ambientes en los que el militar 
hace estrategia.

Como punto de partida de este trabajo nos re-
montaremos a la historia, refiriendo uno de los 
más importantes conceptos de Clausewitz: “La 
trinidad”, idea mediante la que señalaba que la 
guerra tiene tres componentes: uno político, 
uno social y uno militar; por tanto, un conflicto 
armado no se circunscribe a una esfera estric-
tamente castrense. De acuerdo con el propio 
teórico, en un conflicto deben concentrarse los 
esfuerzos del Estado (clase política) como ente 
racional de dirección, el de los ejércitos como 
instrumento para imponer la voluntad al ene-
migo y, el pueblo como motor de la moral y la 
voluntad para conseguir los objetivos de la gue-
rra. En la actualidad, ese concepto que identi-
fica a la sociedad (pueblo) como factor y actor 
determinante es la “Gobernanza”, herramienta 
de planificación estratégica de largo plazo que 
involucra al ciudadano mediante una participa-
ción activa en el diseño de políticas públicas; 
por tanto, podría decirse que existe un parale-
lismo entre la trinidad concebida por Clausewitz 
y el diseño de una política de defensa basada en 
la gobernanza, ya que esta requeriría una parti-
cipación activa del Estado, las Fuerzas Armadas 
y redes ciudadanas para su materialización.

“La planificación militar está 
enfocada a diseñar capacidades 

en las Fuerzas Armadas, a 
fin de que respondan a las 
incertidumbres propias de 

situaciones y escenarios 
desconocidos.”

Estrategia

Estrategia

Modernidad

Conflicto

Ambientes en los que se hace estrategia

Conflicto

Pueblo

Ejércitos

Trinidad de Clausewitz

Estado
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El esquema de planificación militar a través de la 
gobernanza propone la integración de objetivos 
o metas, recursos y actores, que bajo una visión 
integral, permitan enfrentar los grandes retos 
de una nación para atender asuntos de defensa, 
construyendo instituciones de gobierno eficaces 
y eficientes, preparadas para atender problemá-
ticas y plantear esquemas innovadores de desa-
rrollo; una de sus características es, como ya se 
mencionó, la inclusión de redes ciudadanas (sec-
tor privado y la sociedad en general) para que, 
en acompañamiento de las instituciones del Es-
tado, emprendan programas integrales, mejoren 
las prácticas de gobierno y hagan un adecuado 
ejercicio de los recursos presupuestales.

Existe una particularidad al hacer gobernanza 
para el desarrollo de capacidades militares (lla-
mada en adelante Gobernanza en Defensa): la 
dinámica, los sistemas, las estructuras, los pro-
cedimientos y la doctrina castrenses requieren 
que la propia gobernanza y sus diseños inno-
vadores de planificación surjan en el nivel de 
la estrategia nacional o general, permeen hacia 
el nivel de la estrategia militar y alcancen el de 
la estrategia operacional; lógicamente, ello tam-
bién tiene impactos en el nivel táctico de las 
Fuerzas Armadas.

Es importante puntualizar que el concepto de go-
bernanza en defensa ya es empleado en países 
como Estados Unidos para la trazabilidad de po-
líticas de defensa y el desarrollo de sus Fuerzas 
Armadas. Este trabajo pretende hacer algunas 
consideraciones sobre por qué y cómo implemen-
tar este tipo de gobernanza en México, y, además, 
sobre la forma de involucrar las dos trilogías ya 
mencionadas: Gobierno-Fuerzas Armadas-socie-
dad, por un lado, y los niveles estratégicos de pla-
nificación: nacional-militar-operacional, por otro 
(gobernanza y niveles estratégicos), para efectos 
de disponer de una herramienta de planificación 
estratégica de largo plazo.

Es importante puntualizar 
que el concepto de 

gobernanza en defensa 
ya es empleado en países 

como Estados Unidos para 
la trazabilidad de políticas 
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Desarrollo del tema

En los últimos 26 años, debido a la alternancia 
democrática, México ha sido gobernado por 3 di-
ferentes tendencias ideológicas. El país ha esta-
do sujeto a cambios constantes y vertiginosos en 
el diseño de planes de desarrollo y de políticas 
públicas; la planificación estratégica, práctica-
mente en todos los ámbitos administrativos, ha 
tenido una visión y un límite sexenal (las adminis-
traciones federales mexicanas tienen una dura-
ción de 6 años); si bien el país ha alcanzado nive-
les aceptables de desarrollo, podría asumirse que 
existe áreas que han sido atendidas sin una visión 
de largo plazo y en estos casos, sus programas de 
gobierno no solo no maduran, sino que cambian 
al culminar las administraciones en turno, ocasio-
nando dispendio de recursos y tendencias que 
frenan la explotación de áreas de oportunidad 
en el desarrollo nacional. Las Fuerzas Armadas 
Mexicanas se ven afectadas por estas tendencias 
a la inestabilidad. Un ejemplo de políticas cam-
biantes se puede apreciar en la forma como se ha 
atendido el problema de la inseguridad; el común 
denominador ha sido el empleo de las Fuerzas Mi-
litares para tratar de contrarrestar las deficiencias 
de los cuerpos policiacos. La percepción social 
es que la violencia se recrudece año con año, y 
que se ha perdido mucho tiempo, por la falta de 
definición de políticas de largo plazo para aten-
der el fenómeno delictivo; actualmente y bajo la 
Administración del presidente Andrés Manuel 
López Obrador se diseñan políticas públicas en 
la materia y se espera que entre otras medidas 
la formación de la Guardia Nacional permita que 
los esquemas de seguridad pública evolucionen 
y se alcancen resultados positivos. 

Estudiosos de la administración pública, la econo-
mía, la política y otras ciencias relacionadas con 
la actividad gubernamental han propuesto dife-
rentes esquemas y metodologías para el diseño 
de planes y programas orientados a satisfacer las 
necesidades sociales y para que estas sean acor-
des con las tendencias y las teorías políticas que 
caractericen al régimen gubernamental en turno, 
pero con una apuesta por el desarrollo nacional 
de largo alcance.

Gobernar un país es una tarea sumamente com-
pleja: son demasiados los factores y los actores 

que intervienen en la dirección de los rumbos de 
una nación; especial complejidad representa la 
toma de decisiones para atender las diferentes 
problemáticas, así como la creación de condi-
ciones para alcanzar un desarrollo sostenible y 
sustentable para las sociedades, decisiones que 
aterrizan en la generación de políticas públicas.

El panorama expuesto se vuelve aún más com-
plejo cuando los países se enfrentan al entorno 
de un mundo globalizado, que ha traído a las 
naciones nuevas dinámicas y factores extrate-
rritoriales que dan valor agregado a las dificul-
tades propias de gobernar; en la percepción de 
muchos teóricos, la globalización llegó con un 
cúmulo de cosas positivas para las sociedades al 
facilitar su desarrollo; para otros, la globalización 
ocasionó que se ampliara la brecha entre un sec-
tor muy limitado de personas con riqueza y una 
inmensa mayoría de individuos que viven o so-
breviven en la pobreza. A raíz de esta última teo-
ría, surge, a finales de los años ochenta del siglo 
XX, la inquietud de evolucionar a nuevas formas 
de gobierno orientadas a diseñar prácticas gu-
bernamentales no solo eficientes, sino eficaces, 
a través de políticas públicas dirigidas a atender 
las necesidades y las demandas de la sociedad, 
hacer un mejor empleo de los recursos públicos 
y diseñar políticas con una dinámica de participa-
ción ciudadana (integrando al sector privado y a 
los ciudadanos comunes).

A ese estilo de diseñar políticas públicas se le 
denominó gobernanza, caracterizada por apreciar 
problemas y soluciones de forma holística e in-
tegral; esta nueva teoría en la forma de gober-
nar propuso conducir a las naciones integrando 
la visión estatal, la opinión y las inquietudes de 
quienes sufren los estragos de una problemática 
en específico.

Después de esta aproximación, ¿qué podemos 
decir de la gobernanza buscando definirla?

En su edición número 21, el Diccionario de la Real 
Academia de la Lengua Española agrega una nueva 
definición de gobernanza señalando que “es el 
arte o manera de gobernar que se propone como 
objetivo el logro de un desarrollo económico, so-
cial e institucional duradero, promoviendo un 
sano equilibrio entre el Estado, la sociedad civil y 
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el mercado de la economía” (Real Academia de la 
Lengua Española [RAE], 1992).

Por su parte, la obra La gobernanza hoy: 10 tex-
tos de referencia, publicada por el Ministerio de 
Administraciones Públicas de España, señala:

La gobernanza está constituida por las normas 
y reglas que pautan la interacción en el marco 
de redes de actores públicos, privados y socia-
les interdependientes en la definición del inte-
rés general en entornos complejos y dinámicos. 
La gobernanza se asocia a una mayor implica-
ción de actores no gubernamentales en el di-
seño e implementación de las políticas públicas 
y, al fin y al cabo, en la definición del interés 
general. (2005)

Koinman (1993) señala que la gobernanza tie-
ne tres características: 1) es el proceso por el 
cual se seleccionan y son supervisados los go-
biernos; 2) es la capacidad del gobierno para 
formular y aplicar con eficacia políticas sanas, y 
3) es el respeto de los ciudadanos y el Estado 
por las instituciones que gobiernan las interac-
ciones económicas y sociales entre ellas.

De acuerdo con la Comisión para la Gobernanza 
Global, gobernanza es: 

 (…) la suma de las múltiples maneras como 
los individuos y las instituciones, publicas y 
privadas, manejan sus asuntos comunes. Es 
un proceso continuo mediante el que pueden 
acomodarse intereses diversos y conflictivos y 
adoptarse alguna acción cooperativa. Incluye 

las instituciones formales y los regímenes con 
poder para imponer obediencia, así ́como arre-
glos informales que las personas y las institu-
ciones han acordado. (Commission on Global 
Governace, 1995)

El ejercicio de la gobernanza ha traído la percep-
ción social de que en el diseño de políticas públi-
cas hay más transparencia en el empleo de los re-
cursos y la rendición de cuentas, mayor cercanía 
entre gobierno y sociedad, así como un equilibrio 
en la relación gobierno-pueblo; en contraparte, 
algunos detractores de la gobernanza señalan, 
que esta atenta contra la democracia, en virtud 
de que las decisiones no las toma un gobierno 
legítimamente elegido, sino que existe una fuerte 
influencia de grupos o redes ciudadanas que po-
drían tener intereses particulares y atentar contra 
el bien colectivo.

A lo largo de más de 30 años, se ha ensayado con 
los preceptos de la gobernanza; principalmente 
en Europa y en Estados Unidos. Inicialmente, se 
la orientó a atender aspectos de la economía de 
las naciones y paulatinamente se ha extendido a 
otras esferas de gobierno, sin quedar al margen 
el sector defensa. En la Unión Americana, por 
ejemplo, se han diseñado modelos de gobernan-
za para asuntos de las Fuerzas Armadas, lo que 
trajo una nueva doctrina para la planificación de 
largo plazo, dirigida al desarrollo de las institu-
ciones de defensa y sus capacidades, así como 
para abordar y atender problemas complejos o 
coyunturales específicos.

Por otra parte, con el surgimiento y la evolución 
de modelos de gobernanza, surgen propuestas 
para acotarla y, de esta manera, orientar los pro-
cesos de implementación de acuerdo con ám-
bitos específicos; en ese sentido, la Cámara de 
Diputados de México (2015), señala: Una de las 
consecuencias negativas del concepto de go-
bernanza es que suele utilizarse para todo. Se le 
asocia a buen gobierno, transparencia, desarro-
llo económico, democracia, participación, cogo-
bierno, rendición de cuentas”; al respecto Magri 
(2015), citado por la propia Cámara de Diputa-
dos de México (2015, pp. 284-286), señala: “Es-
tas diferencias de concepción han dado origen a 
distintos tipos de gobernanza, entre ellas cabe 
mencionar las siguientes: jerárquica, de mercado, 
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corporativa, por redes, multinivel o transversal, de 
la ciencia y la tecnología, global y proyectiva.

De los conceptos ya citados y para efectos del 
presente trabajo, se retomará lo concerniente a 
gobernanza proyectiva, en virtud de estar asocia-
da o relacionada con lo que se conoce en el ámbi-
to militar como planificación estratégica.

Ahora bien, analizando los conceptos abordados 
en este ensayo, surge la siguiente interrogante: 
¿qué tiene que ver la gobernanza con la guerra, 
los conflictos y las amenazas, las estructuras y la 
administración en la esfera militar? Para respon-
derla, iniciemos reflexionando sobre lo señalado 
por el general Rupert Smith, en la entrevista pu-

blicada por la International Review 
of the Red Cross en 2007:

En el pasado, la finalidad de la 
“guerra industrial” era ganar la 
prueba de fuerza… El nuevo 
paradigma es distinto, se trata 
de la “guerra en medio de la 
población”. Ahora el objetivo es 
modificar las intenciones (o de 
captar la voluntad) no sólo del 
adversario, sino también de la 
población. (Pfaner, 2007)

Según la teoría de Clausewitz, 
es el pueblo uno de los elemen-
tos de la trinidad para hacer la 
guerra, pues representa la fuerza 
moral para los ejércitos, y estos, 
a su vez, representan el instru-
mento para alcanzar los objetivos 
del Estado. El general Smith hace 
evolucionar dicho concepto seña-
lando que hoy el ciudadano juega 
un papel mucho más relevante en 
los conflictos: ahora es la pieza 
clave para alcanzar los objetivos 
del Estado; el pueblo pasó de 
ser un ente pasivo a tener un rol 
preponderante y dinámico, teoría 
que coincide con los postulados 
de la gobernanza.

Smith señala, además: “Vivimos 
en un mundo de enfrentamien-
tos y conflictos permanentes, y 
los militares deben utilizar medios 
diferentes para obtener el resulta-
do buscado” (Pfaner, 2007). Esta 
reflexión permite deducir que es 
necesario disponer de nuevas he-
rramientas de planificación estra-
tégica que permitan, adelantarse 
a los requerimientos de un mundo 

Al concepto de Gobernanza suele utilizarse para todo
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globalizado, en el que las situaciones y los fenó-
menos propios de la guerra y los conflictos que 
requieren la intervención militar cambian constan-
temente; la gobernanza ofrece una vía para el aná-
lisis integral de escenarios futuros, no solo desde 
una óptica unilateral castrense, sino vinculando al 
Estado y, particularmente, a las redes ciudadanas, 
para la aportación de ideas en la resolución de 
conflictos o problemáticas específicas. Esta va-
riable en la planificación podría ser de particular 
importancia para Estados como el mexicano, en el 
cual las Fuerzas Armadas han sido empleadas para 
atender problemas complejos que salen de su 
competencia, como el combate del crimen organi-
zado y otras tareas que tienen impactos sociales.

Si bien el general Smith hace alusión a las gue-
rras apuntando al concepto convencional en 
que se enfrentan dos Estados, es conveniente 
considerar el tipo de guerras que algunos au-
tores refieren como de cuarta generación, gue-
rras híbridas y conflictos asimétricos, en cuyos 
ambientes las Fuerzas Armadas enfrentan otro 
tipo de amenazas a la seguridad de las naciones, 
tales como el terrorismo, el crimen organizado 
transnacional, las ciberamenazas y los conflictos 
internos, que ponen en jaque la estabilidad de 
las naciones, y cuyos actores en muchos casos 
buscan mantener el anonimato internándose en 
las sociedades.

Hasta aquí se han explorado algunos aspectos 
fundamentales de la gobernanza y su relación o 
su similitud con las ideas de los teóricos de la 
guerra y los conflictos; se presenta la interrogan-
te más importante del presente trabajo: ¿Cómo 
diseñar una gobernanza en el ámbito castrense 
que permita direccionar la planificación estraté-
gica en los niveles nacional, militar y operacional? 
Antes de responder la pregunta, es indispensable 
tomar en cuenta las siguientes premisas, sobre 
aspectos de la gobernanza:

	� El que planea en un entorno de gobernanza 
rechaza las visiones cortoplacistas: su visión 
es de miras amplias, se aparta de los ciclos 
administrativos (periodos de gobierno) y busca 
alinear objetivos de acuerdo con escenarios 
futuros, con un horizonte prolongado por 
ejemplo de quince o más años.

	� La visión de planificación es siempre sistémi-
ca; se analizan actores, factores y escenarios de 
una forma holística (no exclusivamente militar).

	� La planificación es retrospectiva a partir del 
futuro; es decir, se planea partiendo de un es-
tado deseado en un determinado tiempo, fijan-
do objetivos o metas para las que se empieza a 
trabajar en el presente.

	� El concepto de la administración de recur-
sos parte de la premisa de hacer con lo que 
tengo, y no con la de tener para lo que quiero 
hacer.

	� Un principio para aplicar siempre es el de la 
confianza en las relaciones de la trinidad (Esta-
do-Sociedad-Fuerzas Armadas), lo que implica 
comunicar lo que se quiere hacer (fines), qué 
tengo para hacerlo (medios) y cómo lo haré 
(formas); en ese sentido, la buena gobernanza 
requiere no desviar los fines, no crear falsas ex-
pectativas respecto a los alcances disponiendo 
de medios limitados y no diseñar maneras utó-
picas de hacer las cosas.

	� Si no están presentes todos los actores in-
volucrados (stakeholders), no hay gobernanza; 
y si están presentes quienes no son actores, 
tampoco la hay.

	� La planificación en gobernanza se caracte-
riza por una evaluación y una retroalimentación 
constantes, sin perder de vista los objetivos 
que, por lo regular, no se modifican, a menos 
que existan evidencias innegables de que la 
situación ha cambiado o cambiará, y de que 
continuar por el mismo rumbo sería demasiado 
costoso o, simplemente, no tiene sentido.

	� La antítesis de la gobernanza es la búsque-
da de soluciones inmediatas y de óptica limi-
tada para atender una problemática que va a 
tener impactos a mediano y largo plazo.

Bajo estos criterios, para integrar una gobernan-
za en defensa, se plantea un ejercicio reflexivo 
con base en las siguientes cuestiones:

Para desarrollar gobernanza dentro del marco 
de la planificación estratégica nacional, y en 
concordancia con los objetivos nacionales, es 
necesario determinar en un horizonte de quin-
ce años o más:
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	� ¿Qué papel jugarán las Fuerzas Armadas?

	� ¿Qué retos, riesgos y amenazas se perci-
ben?

	� ¿Qué Fuerzas Armadas se necesitan para 
enfrentar esos retos, riesgos y amenazas?

	� ¿Qué necesitan hacer el Estado y la socie-
dad para conformar las Fuerzas Armadas de-
seadas?

	� En caso de que se prevean cambios en 
el papel actual de las Fuerzas Armadas en el 
transcurso de ese horizonte (quince años) es 
necesario determinar: qué entidad asumirá sus 
roles, y determinar los correspondientes es-
quemas de transición.

Por lo que respecta a la planificación estratégica 
militar, y tomando como base las misiones gene-
rales enmarcadas dentro de las leyes orgánicas 
correspondientes y las respuestas a las pregun-
tas antes planteadas en el nivel de la estrategia 
nacional, se debe determinar con el mismo hori-
zonte (quince años):

	� ¿Cuáles son las tareas generales por em-
prender para el desarrollo de capacidades ins-
titucionales?

	� ¿Qué mecanismos de transformación insti-
tucional deben implementarse para lograr las 
Fuerzas Armadas que demande la situación fu-
tura?

	� ¿Qué funciones o estructuras deben mo-
dificarse en el interior de las Fuerzas Armadas 
para cumplir con eficacia y eficiencia las tareas 
requeridas en el futuro?

	� ¿De qué recursos se dispone? ¿Son sufi-
cientes para emprender la transformación ins-
titucional hasta alcanzar el estado deseado?

	� ¿Qué tipo de estructuras y procedimientos 
de planificación se requieren para la transfor-
mación institucional dentro del marco de una 
gobernanza en defensa?

	� ¿Cuáles son los paradigmas por superar 
para evitar resistencias en la transformación 
institucional bajo el esquema de gobernanza?

En el contexto del planeo operacional, se requie-
re determinar:

	� ¿Qué tipo de unidades del nivel operacio-
nal y táctico se requieren para desplegar en los 
escenarios previstos?

	� ¿Qué tipo de capacidades es necesario de-
sarrollar?

	� ¿Cuáles son los nuevos procedimientos 
operacionales y tácticos por implementar para 
cumplir con las tareas previstas?

	� ¿Qué prototipo de soldado se requiere para 
desplegar en escenarios futuros?

	� ¿Qué tipo de medios se hacen necesarios 
para un apoyo logístico eficiente y oportuno en 
los teatros de operaciones y en las zonas de 
acción?

	� ¿Qué aspectos son necesarios para vincular 
a la población en las actividades de nivel ope-
racional y táctico?

	� ¿Cuáles son las características del líder que 
estará al frente de las unidades de nivel ope-
racional y táctico ante los nuevos escenarios 
previstos?

La respuesta a las preguntas planteadas en cada 
uno de los niveles (Nacional, Estratégico Militar 
y Operacional) permitirá apreciar los retos y las 
tareas por desarrollar, cimentará las bases para 
crear y formalizar estructuras y sistemas de ges-
tión que orienten un camino hacia una gober-
nanza dentro del marco de la defensa nacional.

La planificación proyectada a quince años se pro-
pone considerando que para materializarla debe-
rán participar al menos tres administraciones fe-
derales en México, y que es un tiempo suficiente 

Hacer gobernanza en defensa 
requiere forjar alianzas 

estratégicas, disponer de 
un entorno que facilite el 
entendimiento y disponer 
de los mecanismos para el 

seguimiento, la evaluación y la 
retroalimentación.
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para hacer madurar proyectos estratégicos de 
largo plazo; un plazo más amplio no sería ade-
cuado, tomando en cuenta la rápida evolución 
del mundo actual.

Conclusiones

La gobernanza es una valiosa herramienta apli-
cable a la planificación estratégica en el ámbito 
de la defensa y seguridad nacional, con la po-
sibilidad de fluir desde el nivel de la estrategia 
general, pasando por la militar, y aterrizar en la 
de nivel operacional.

La gobernanza en materia de planificación juega 
un doble rol: abordar y diseñar soluciones para 
atender problemáticas complejas y planificar, 
mediante la acción proactiva, el desarrollo ins-
titucional.

Planificar en gobernanza es hacer sintonía entre 
gobierno, sociedad y Fuerzas Militares, con base 
en los objetivos nacionales y las misiones para 
garantizar la defensa y la seguridad nacionales, 
donde se evidencia el concepto de utilidad de la 
fuerza, planteado por el general Rupert Smith.

Planificar en gobernanza requiere del estratega 
preparación, así como una menta abierta y dis-
puesta a romper paradigmas.

Una buena gobernanza puede fomentar o po-
tenciar en una sociedad la unidad, la identifica-

ción, la credibilidad, la confianza y el valor de las 
instituciones.

Hacer gobernanza en defensa requiere forjar 
alianzas estratégicas, disponer de un entorno 
que facilite el entendimiento y disponer de los 
mecanismos para el seguimiento, la evaluación y 
la retroalimentación.

En el mundo actual renunciar a la gobernanza se 
traduce en un desarrollo institucional limitado y 
en el dispendio de recursos; en especial, del más 
valioso, que es el tiempo.

La gobernanza en defensa exige por parte del 
militar el conocimiento, la cultura y la apertura 
necesarios para interpretar las necesidades de la 
sociedad y las intenciones del Estado; además, 
requiere que los ciudadanos y los funcionarios 
civiles conozcan la problemática, las necesidades 
y los esquemas de actuación de sus fuerzas ar-
madas.

Para la gobernanza, el futuro es hoy; para el es-
tratega se traduce en lo expresado por el general 
Rupert Smith: “Debemos prepararnos para las 
batallas que no vamos a pelear”.
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I. Planteamiento

Superadas ya las largas y delicadas negociacio-
nes entre el Gobierno colombiano anterior y las 
FARC, y sin que se avisten en el horizonte pro-
cesos de incertidumbre similares, como podría 
ser una negociación a destiempo con el ELN, 
el EJC prosigue la senda institucional delineada 
por su Doctrina Damasco y adquiere, con linea-
mientos ágiles y flexibles, un perfil estratégico 
dinámico y de alta versatilidad.

Se trata de un perfil muy marcado por tres ele-
mentos; a saber:

a. el carisma de la comandancia

b. la contundencia frente a los factores ame-
nazantes

c. la concatenación entre las diferentes fuer-
zas, los aliados, entidades del Estado y co-
lectivos ciudadanos.

II. Discusión

1. La transformación

Sin caer en las trampas de la politi-
zación, el EJC concurrió técnica y ri-
gurosamente a las negociaciones en-
tre el jefe del Estado y las FARC, en 
La Habana (2012-2016). En efecto, 
desde 2011, tras los notables éxitos 
logrados por la Política de Seguridad 
Democrática, el EJC empezó a re-
pensar para entender la naturaleza 
cambiante del poder nacional y glo-
bal (Rabasa, 2011). Mediante unos 
comités de revisión estratégica e in-
novación, se fue perfilando el mode-
lo para anticiparse a las adversidades 
en contextos críticos marcados por 
la incertidumbre y la mixtura de toda 
suerte de actores y factores amena-
zantes.

Con un horizonte 2030, el planea-
miento fue tejiéndose de acuerdo 
con las capacidades, las misiones (re-
feridas en todo caso a la integridad 

de la democracia) y la conducción de las operacio-
nes frente a las amenazas entrelazadas y trans-
nacionales (Fernández-Osorio, 2019). De tal 
modo, la Doctrina Damasco imprimió al EJC la 
identidad propia de una fuerza multimisional, en 
un contexto multidimensional y con los desafíos 
propios de los conflictos prolongados, crónicos, 
complejos y yuxtapuestos; en otras palabras, el 
escenario de las amenazas simultáneas múlti-
ples (ASM).

Puesto, en otros términos, el EJC comprendió 
que no podía ser solo una fuerza contrainsur-
gente (Marks, 2003) ni una idílica estructura 
posconflicto dedicada a la atención de desas-
tres, al cuidado del agua y los bosques, o al en-
trenamiento de fuerzas extranjeras en virtud de 
su exitosa experiencia acumulada, pero, en todo 
caso, pretérita (Felbab-Brown, 2016). Y, obvia-
mente, comprendió que tampoco podría ser tan 
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solo una fuerza convencional más en el hemis-
ferio, por muy ingeniosa que fuese su coordina-
ción interagencial interna y externa (Schechter, 
2017), o por muy interoperable que fuese su 
dinámica operacional (Marczak, 2019).

Con varios escenarios conflictivos internos, 
riesgos interestatales, iniciativas criminales con-
vergentes a escala transnacional y regímenes 
hostiles injerencistas en los ámbitos intra y ex-
trahemisférico (Ospina, 2006), el EJC se vio mo-
tivado a caracterizarse como una fuerza alentada 
por el Mando Tipo Misión (MTM); o sea, aquel en 
que el ejercicio de autoridad y dirección basado, 
principalmente, en la confianza, se orienta a “em-
poderar líderes ágiles y adaptables que exploten 
la iniciativa” (Ejército, 2017a), de tal modo que 
los subordinados ejecutan “acciones audaces y 
aceptan riesgos prudentes para crear oportuni-
dades y tomar la iniciativa” (Ejército, 2017b). Es 
decir, logró caracterizarse como una fuerza tan 
capaz en el plano ofensivo-defensivo como en 
el de la estabilización, la prevención, el apoyo 
a las autoridades civiles, la reconstrucción y la 
disuasión (Rojas, 2017). Dicho de otra manera, 
la Doctrina Damasco se desenvolvió gracias al 
exitoso ejercicio estratégico experimentado des-
de 2002 hasta 2010, y se fue consolidando a la 
luz de la acción unificada (más allá de la propia 
“conjuntez”), donde la integración de las fuerzas 
es la constante, la interacción con los aliados es 
la estructura y la compaginación integral con los 
ciudadanos es el sistema; o sea, su razón de ser 
(Saint-Pierre y Ferreyra, 2019).

Esta doctrina, de modo primordial, se valió del 
concepto operacional Operaciones Terrestres 
Unificadas, cuya esencia reside, precisamente, 
en alcanzar la victoria en un ambiente complejo y 
marcado por la incertidumbre: “explotar la inicia-
tiva y consolidar ganancias para prevenir el con-
flicto, configurar el ambiente operacional y vencer 
en la guerra como parte de la acción unificada.” 
(Ejército, 2017c). Por supuesto, la ilusión política 
consistente en que tras las negociaciones entre 
gobierno e insurgencia se daría un “excedente de 
paz” que permitiría pensar en un ejército “mínimo-
suficiente” nunca fue asumida por una comandan-
cia que supo identificar con precisión, en casi to-
dos los momentos, la naturaleza y el alcance de 
los acuerdos firmados en La Habana.

Acuerdos finalmente determinados por el histó-
rico rechazo de la población en el referendo de 
octubre del 2016 (un correlato sociológico que, 
como es apenas comprensible, ninguna insti-
tución podría ignorar). Por tal razón, la trans-
formación se entendió como un momentum 
(impulso) y también como un continuum (línea 
continua con ajustes graduales) desde que se 
superó el trauma de la Zona de Distensión en 
el Caguán (1998-2002) y no como una ruptura 
refundacional e ideologizada.

De tal manera, más allá de las coyunturas polí-
ticas, el EJC supo y ha sabido leer el momento 
histórico para asumirse (en concordancia con la 
ciudadanía a la que se debe) como un aparato 
multimodal marcado por la adaptabilidad, las ac-
ciones decisivas, la innovación y la superación 
constante. No en vano, el mando institucional 
definió 2020 como el año del fortalecimiento 
de la profesionalización y cohesión de la fuerza.

2. La proliferación del riesgo

En otras palabras, la realidad colombiana en 
particular —y la hemisférica en general— no es, 
precisamente, la más apacible, relajante y hala-
güeña (como ciertos discursos propagandísticos 
quisieron presentarla). Por el contrario, Colom-
bia se inscribe en un contexto en el que:

1. Sobresalen los esfuerzos convergentes (aglu-
tinados), y, al mismo tiempo, divergentes 

La Doctrina Damasco imprimió 
al EJC la identidad propia de 
una fuerza multimisional, en 

un contexto multidimensional 
y con los desafíos propios de 
los conflictos prolongados, 

crónicos, complejos y 
yuxtapuestos; en otras palabras, 

el escenario de las amenazas 
simultáneas múltiples (ASM).
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(autónomos), de los criminales que operan 
transregionalmente.

2.	 Dichos esfuerzos presuponen un tejido 
reticular sumamente denso; esto es, redes 
ideológicas tan tupidas como flexibles para 
horadar los frágiles pilares de las democra-
cias, casi siempre dadas a manejar el riesgo 
de forma rutinaria y mediante el simple pa-
radigma legalista.

3.	 Una serie de regímenes despóticos y anti-
liberales amparan y promueven a los agen-
tes ya mencionados, lo que se forma así un 
esquema estratégico polivalente; es decir, 
una mixtura de tendencias.

4.	 Ese esquema estratégico de las amenazas 
polivalentes está caracterizado por ten-
dencias:

a.	 Simbióticas
b.	 Transversales
c.	 Resilientes
d.	 Asimétricas
e.	 Ubicuas
f.	 Subsidiarias (proxy)
g.	 Híbridas
h.	 Estresoras (graduando selectivamente la 

intensidad política y militar de acuerdo 
con las exigencias propias del contexto 
cambiante y del momento propicio).

En resumen, el EJC, en innovación permanente 
(Torrijos, Ardila & Balaguera, 2018) e inmerso 
en un ambiente conflictivo crónico y politrau-
mático —en que, principalmente, pero no solo, 
se halla en juego el poder político—, estrena, al 
entrar 2020, un nuevo comandante. Un nuevo 
comandante cuya visión estratégica se conden-
sa en una serie de lineamientos que ayudan a 
entender mejor el rol, la proyección y la poten-
cia de un cuerpo esencial para la estabilidad he-
misférica (Zapateiro, 2020).

3. Lineamientos y tendencias

Aunque queda claro que en un ejército como 
este no hay cabida para el adanismo, y que, 
como ya se dijo, en lo que se basa es en un con-
tinuum estratégico de largo aliento, también es 
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cierto que hay particularidades, concepciones y 
pautas que marcarán un rumbo específico, pro-
ducto de la interpretación que hace la cúpula 
acerca del papel de la institución y sus circuns-
tancias (Staguhn, 2020).

Así, pues, son tres los elementos que pueden 
plantearse para comprender el derrotero: caris-
ma, contundencia y concatenación.

3.1. Carisma

El tipo de liderazgo que cada ejército requiere 
de acuerdo con el entorno es no solo el fruto 
racional y sensible de las percepciones de un 
comandante. Tampoco es la simple expresión 
de los rasgos que definen la personalidad del 
sujeto. Es, más bien, el resultado de un balance 
entre las expectativas ciudadanas, las exigen-
cias institucionales (el acumulado corporativo), 
la cuestión situacional (algo así como las de-
mandas objetivas y las exigencias que plantean 
los entornos interno y externo) y, por último, 
la valoración que se hace, en el ámbito tanto 
personal como grupal, de las necesidades, las 
amenazas y las posibilidades de darle un giro a 
la realidad existente.

En otras palabras, se trata de un carisma que, 
de acuerdo con su mayor o menor acentuación, 
permite ver cuánto y en qué dimensión evolu-
cionan los ejércitos. En ese sentido, el carisma 
estratégico de Zapateiro (2020) se halla muy 
signado por la conclusión, a la que él mismo ha 
llegado, de que es necesario “mejorar la efecti-
vidad del Ejército en todos los campos” con el 
fin de “generar valor público”.

Aparece, por tanto, en esta idea de efectividad, 
una clara intención de “reducir la amenaza” de 
manera absolutamente visible, pero con apego 
minucioso a la legalidad, con el fin de establecer 
un “balance”. Esta noción de balance, de equi-
librio, hace pensar que, más allá de criterios o 
paradigmas legalistas (apego a las normas), se 
rescata ahora la legitimidad (valor público) como 
el principal componente del espíritu de lucha y 
la razón de ser de un ejército tan simultánea-
mente desafiado (Ejército, 2017d).

3.2. Contundencia

En cuanto a las exigencias estrictamente milita-
res, el comandante, motivado por un evidente 
pragmatismo y la diversidad de las presiones 
conflictivas internas a las que se encuentra so-
metido, prioriza la idea de que todo movimiento 
ha de medirse en función de su “contribución a 
la estrategia”, a fin de estabilizar el territorio; o 
sea, lograr el consabido ideal de pasar del con-
trol puramente militar al “control institucional”.

Este difícil arte de lograr el equilibrio entre el 
deber militar y la interacción con los gobernan-
tes de turno para alcanzar y mantener la esta-
bilidad territorial nunca ha sido tarea fácil para 
ningún modelo contrainsurgente; menos aún, 
para un país plagado de organizaciones antisis-
témicas violentas que se reciclan, se coaligan y 
se reproducen desaforadamente.

Por supuesto, dicha meta exige dar ejemplo a 
todo el espectro social mediante buenas prác-
ticas de gestión, con lo cual no es ninguna ca-
sualidad que se le dé sobresaliente importan-
cia al complejo campo de la contratación y las 
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adquisiciones, con la advertencia de que tales 
gestiones han de obedecer escrupulosamente a 
la “optimización orientada a la misión”.

Sin duda, el agitado panorama conflictivo co-
lombiano no podría reducirse a la higiene admi-
nistrativa, como puede suceder en países que 
disfrutan de alta homogeneidad, así como de 
estabilidad y gobernabilidad (Hopmann y Zart-
man, 2015). Precisamente, las tensiones en las 
que se desenvuelve el país le imponen a la co-
mandancia tareas específicas, acordes con las 
capacidades distintivas que hacen de Colom-
bia un referente mundial: aviación, inteligencia, 
fuerzas especiales, desminado militar y humani-
tario, y acción integral.

Capacidades que han estado en precisa concor-
dancia con el sistema interamericano, con una 
perspectiva transregional, y acordes, en todo 
caso, con los roles estratégicos de un ejército: 
“prevenir, configurar y vencer” (Ejército, 2017e). 
De ahí surge como preocupación esencial el pa-
pel de la inteligencia para que “los estándares 
estén acordes con la amenaza”, pero también la 
premisa de reducir la burocracia a fin de dispo-
ner de “más recurso humano dedicado a lo que 
fue preparado, esto es, el combate en todas sus 
dimensiones” (Zapateiro, 2020).

Semejante tarea requiere un adecuado coman-
do y control táctico que se asiente en el uso 
intensivo y selectivo de las nuevas tecnologías, 
así que a plataformas ya existentes que garan-
tizan la agilidad y el tratamiento eficiente de la 
información, deviene indispensable la digitaliza-
ción completa de la comunicación, con agendas 
de seguimiento específicas y el robustecimiento 
de los fuertes y los cantones; sobre todo, des-
pués de nefastos episodios terroristas. Todo 
ello, fundado en la más precisa orientación es-
tratégica que es el leit motif de la misión y el eje 
de todos los esfuerzos, empezando por el ma-
nejo transparente de la información a todos los 
niveles (principalmente, de cara al ciudadano) 
hasta llegar al complejo universo de la hipótesis 
y los planes de acción, que, como ya se advirtió, 
obedecen a múltiples motivaciones, intenciones 
y canales de materialización. Por eso, en con-
cordancia con el acápite 3.1, el liderazgo militar 
en la interacción con los diferentes escalones 

del gobierno resulta primordial para garantizar 
la cohesión institucional, verdadero pilar de la 
seguridad ciudadana y la defensa.

De la seguridad ciudadana (Porch, 2008), por-
que las relaciones civiles-militares ocupan un si-
tio privilegiado en los lineamientos, justamente, 
como factor decisivo del continuum estratégico, 
al que ya se hizo referencia y en el que se des-
taca la acción integral; es decir, el conjunto de 
programas que le permiten al ejército “posicio-
narse positivamente frente a la sociedad con-
solidando la legitimidad ante la población civil” 
(Piccone, 2019).

Y de la defensa, por cuanto la prioridad en ma-
teria de soberanía nacional son las áreas fron-
terizas con Venezuela y Ecuador, donde, como 
es lógico, las afinidades geoculturales facilitan 
tanto las acciones propias como las iniciativas 
de los sistemas antagónicos. Sistemas antagóni-
cos que van desde grupos armados organizados 
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hasta los regímenes contrarios, como los de Ve-
nezuela, Cuba y Nicaragua, porque, de un modo 
u otro, violan la Resolución 1373 del Consejo 
de Seguridad de la ONU o toleran a organiza-
ciones afines, como Hizbolá y los intereses de 
gobiernos hostiles, como el de Irán.

El carisma estratégico 
de Zapateiro (2020) se 

halla muy signado por la 
conclusión, a la que él 

mismo ha llegado, de que 
es necesario “mejorar la 

efectividad del Ejército en 
todos los campos” con el fin 
de “generar valor público”.

3.3. Concatenación

Por último, el enlace coordinado entre agencias 
de gobierno y organizaciones de iniciativa ciuda-
dana internas y externas es de notable importan-
cia para acelerar la estabilidad democrática (To-
rrijos y Londoño, 2018). Por una parte, la alianza 
con la Organización del Tratado del Atlántico 
Norte (OTAN) en general, y los Estados Unidos 
en particular, ocupa lugar preponderante en la 
lógica de la disuasión selectiva y la seguridad 
cooperativa.

Con lo anterior, quedan lejos los tiempos en que 
los grupos armados ilegales pretendían que las 
Fuerzas Armadas (FF. AA.), y, particularmente, el 
EJC, se convirtieran en una suerte de proveedor 
de servicios internacionales en misiones de man-
tenimiento de paz alejadas de la realidad conflicti-
va interior. Por supuesto, el EJC no puede ser una 
entidad autorreferencial y parroquial, de tal modo 
que la participación en misiones internacionales 
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es no solo insoslayable (principio de retribución), 
sino necesaria (principio de interacción e intero-
perabilidad).

III. Conclusión 

En resumen, se trata de un ejército en construc-
ción permanente que tiene una identidad perdu-
rable, es decir, efectivo y polifuncional, multimi-
sión e interoperable.  En otras palabras, se trata 
de un ejército medido en función de su efectivi-
dad y de su versatilidad en los más variados es-
cenarios situacionales tanto internos como ex-
ternos (Torrijos y Abella, 2020); o sea:

a.	 Integrado a todos los niveles, desde el edu-
cativo, al de la inteligencia.

b.	 Orientado a la reacción-anticipación estra-
tégica, desde el análisis, a la respuesta y a la 
iniciativa sostenible.

c.	 Aplicado al funcionamiento de unidades 
modulares (Plug & Play: conectar y conti-
nuar).

d.	 Altamente adaptativo a las necesidades 
de la convivencia (pandemias, epidemias, 
desastres y emergencias sociales, pasando 
por el apoyo de la fuerza a la autoridad civil 
(Ejército, 2017f).

e.	 Empeñado en horizontalizar el empodera-
miento y la confianza escrupulosa en que se 
sustenta el MTM.
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Es indispensable la adecuada formulación, imple-
mentación y evaluación de las políticas públicas 
para mejorar la gestión del Estado frente a las 
necesidades de los individuos. Lo anterior hace 
que sea esencial una construcción fundamenta-
da en un análisis que, desde diversos sectores 
de la sociedad, contribuya a la cimentación de 
memorias sobre las decisiones y directrices en la 
gestión pública de los gobiernos. Se espera que 
este acervo literario incentive políticas de largo 
aliento que no se limiten al plan programático de 
un periodo presidencial, sino que mejoren con-
tinuamente las respuestas del Estado a sus ciu-
dadanos.

Con el ánimo de alentar la producción académica 
en torno de las políticas públicas que inciden en la 
gestión de la convivencia y la seguridad ciudadana 
del país, este artículo busca exponer los elemen-
tos más importantes de aquellas directrices del 
gobierno en las que la Policía Nacional tiene un rol 
fundamental. Para cumplir este objetivo, el pre-
sente documento está estructurado en tres par-
tes: la primera expone los conceptos fundamen-
tales asociados con la política pública nacional y 

sectorial en Colombia; la segunda desarrolla los 
aspectos más relevantes de tres políticas públicas 
vigentes de carácter nacional que han influencia-
do la planeación institucional; la tercera, y última, 
plantea algunas reflexiones que buscan orientar 
futuras investigaciones en esta materia. 

Breve introducción a las políticas 
públicas

La definición de ‘políticas públicas’ (PP) no es 
unitaria ni consensuada. Los elementos transver-
sales emanados de la literatura estadounidense 
consideran que una política pública recae en 
las decisiones y acciones de un gobierno para 
resolver problemáticas públicas (Kraft y Fur-
long, 2007, p. 5, citado en Ordóñez-Matamoros, 
2013). Por su parte, la lectura desde el abordaje 
europeo centra su atención en los procedimien-
tos y la planeación de objetivos específicos. En 
este sentido, una PP “designa el proceso por el 
cual se elaboran y se implementan programas de 
acción pública, es decir, dispositivos político-ad-
ministrativos coordinados, en principio, alrededor 

Fotos: Policía Nacional de Colombia
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de objetivos explícitos” (Roth, 2004, p. 26, citado 
en Ordóñez-Matamoros, 2013).

Así las cosas, la política pública tiene como acto-
res principales a la sociedad, que demanda con-
tinuamente soluciones a sus problemáticas, y al 
Estado (y sus gobiernos), el cual, a través de una 
serie de decisiones, desarrolla un proceso con 
objetivos y estrategias específicas para atender 
estas necesidades en favor del bienestar público.

Entre muchos otros elementos, la contribución 
real de la PP en el bienestar del ciudadano nece-
sita de un análisis exhaustivo en todos sus ciclos. 
Siendo así, los actores involucrados y los agentes 
externos interesados en el impacto de su imple-
mentación deben intervenir constructivamente 
en la formulación diagnóstica y de agenda; la 
implementación de las estrategias, planes, pro-
gramas, proyectos y acciones; y la evaluación pe-
riódica de cada ciclo de una PP. De esta forma, 
se fortalecerá el proceso de mejora continua que 
apunte a construir herramientas más eficientes 
a partir de los aportes colectivos y participativos 
que contribuyan a reducir las necesidades públi-
cas de una sociedad. 

Aunque no son la única fuente de referencia, las 
políticas públicas en Colombia suelen encontrar-
se en instrumentos normativos, como leyes y 
decretos, documentos CONPES, planes institu-
cionales, estrategias sectoriales, entre otros. Por 
disposición de varias de estas herramientas, el 
Departamento Nacional de Planeación ha jugado 
un papel indispensable en el diseño, la orienta-
ción y la evaluación desde un enfoque técnico; 
por ejemplo, el Plan Marco de Implementación 
del Acuerdo Final para la Terminación del Con-
flicto y la Construcción de una Paz Estable y Du-
radera ordena a esta entidad administrativa la 
creación de un Sistema Integrado de Información 
para el Posconflicto (SIIPO) que mida el progreso 
y el cumplimento de los indicadores relacionados 
con el Acuerdo de Paz final. 

Ahora bien, las PP son tan diversas en temas como 
en ámbitos. Frente a los asuntos relacionados con 
la convivencia y la seguridad ciudadana desde lo 
local, existen cuatro instrumentos fundamentales: 
el Plan de Desarrollo de la Entidad Territorial (PDT), 
la Política Territorial de Seguridad y Convivencia 

Ciudadana, el Plan Integral de Seguridad y 
Convivencia Ciudadana (PISCC) y el Plan Operativo 
Anual de Inversiones (POAI) (Ministerio del Interior 
y Policía Nacional de Colombia, 2020). Además, 
atendiendo a las directrices vigentes, se están 
implementando 16 Programas de Desarrollo con 
Enfoque Territorial (PDET) en 170 municipios 
priorizados por el Gobierno nacional1.

Estas herramientas se deben alinear con docu-
mentos prioritarios de carácter nacional que den 
cuenta de la visión del país de la administración 
en curso, con el fin de llevar a cabo un ejercicio 
adecuado de articulación e interlocución entre el 
Estado y el territorio. Para este cuatrienio, las tres 
políticas nacionales más importantes son: el Plan 
Nacional de Desarrollo (PND) 2018-2022 “Pac-
to por Colombia, pacto por la equidad”, la Políti-
ca de Defensa y Seguridad (PDS) “Para la legali-
dad, el emprendimiento y la equidad”, y la Política 
Marco de Convivencia y Seguridad Ciudadana 
(PMCSC). Aun cuando estos documentos son in-
dispensables, la Ruta Futuro “Política integral para 
enfrentar el problema de las drogas” y la Política 
de Estabilización “Paz con legalidad”, entre otras, 
también establecen lineamientos que tienen que 
ser considerados en la gestión de los mandatarios 
y funcionarios públicos. 

1	 Estos programas buscan mejorar aquellos municipios que 
han sido mayormente afectados por el conflicto armado y que tienen 
índices de pobreza alarmantes, débil presencia institucional y una gran 
afectación por economías criminales (cultivos de uso ilícito y extracción 
ilícita de yacimientos mineros).

Las estrategias que tratan 
directa y explícitamente 
los asuntos atinentes a la 
convivencia y la seguridad 

ciudadana están contenidas en 
cuatro objetivos con dieciocho 
estrategias, que corresponden 

a cerca de un 17 % de este 
pacto estructural.
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Políticas públicas nacionales para la 
convivencia y la seguridad ciudadana

Plan Nacional de Desarrollo “Pacto por Colombia, 
pacto por la equidad”

El Plan Nacional de Desarrollo establece los li-
neamientos estratégicos del presidente de la Re-
pública y su gobierno, señalando los objetivos de 
largo aliento para el país sobre los cuales se eva-
luará la gestión de su administración. Para este 
cuatrienio, el PND contiene tres pactos estruc-
turales (legalidad, emprendimiento y equidad), 
trece pactos transversales y un pacto por la pro-
ductividad y la equidad de las regiones. 

El pacto estructural para la legalidad “Seguridad 
efectiva y justicia transparente para que todos 
vivamos con libertad y en democracia” compete, 
en gran medida, al sector Defensa y Seguridad. 
Este contiene 12 objetivos con más de 100 es-
trategias en las que participan aproximadamente 
40 instituciones (en su gran mayoría de carácter 
nacional y estatal). Entre muchas otras responsabi-
lidades, las instituciones de la Fuerza Pública están 
llamadas a contribuir a la acción unificada del Es-
tado, especialmente en las zonas estratégicas de 

intervención integral (ZEII), proteger los recursos 
naturales y los activos estratégicos de la nación y 
contribuir significativamente con la reducción de 
los delitos de mayor impacto (especialmente el 
homicidio), desarticulando estructuras criminales 
que afecten a la ciudadanía, etc.

La mayoría de las estrategias (casi el 38 %) están 
enmarcadas en cuatro objetivos: Política Integral 
de Lucha contra las Drogas, disrupción del deli-
to, fortalecimiento de la inteligencia y la contra-
inteligencia y fortalecimiento de la convivencia y 
la seguridad. Por su parte, las estrategias que tra-
tan directa y explícitamente los asuntos atinentes 
a la convivencia y la seguridad ciudadana están 
contenidas en cuatro objetivos con dieciocho es-
trategias, que corresponden a cerca de un 17 % 
de este pacto estructural. Entre los aspectos más 
importantes, se destaca:

	� Red de participación cívica: ordena la crea-
ción de esta red como un canal multipropósito, 
basado en la prevención y la movilización so-
lidaria entre los ciudadanos y las autoridades, 
para combatir la delincuencia. 

	� Fortalecer la convivencia y la seguridad como 
un servicio público indispensable para la legali-

dad: busca la elaboración de 
la Política Nacional de Con-
vivencia y Seguridad Ciuda-
dana (de la cual se hablará 
más adelante), el fortaleci-
miento del seguimiento y la 
evaluación de los PISCC, la 
mejora de la cooperación 
internacional para contribuir 
con la prevención y la inte-
roperabilidad, entre otros. 
Es indispensable el trabajo 
articulado con instituciones 
como el Ministerio del Inte-
rior. 

	�Mejorar la convivencia 
ciudadana a través de la im-
plementación del Código Na-
cional de Seguridad y Convi-
vencia Ciudadana: implica 
desarrollar la capacidad ins-
titucional y logística para la 
implementación adecuada 

Fotos: Policía Nacional de Colombia
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1. Control institucional del territorio

2. Disrupción del delito

3. Política integral de lucha contra las drogas

4. Lucha contra el lavado de activos

5. Pacto por la vida

6. Capacidades de defensa y seguridad nacional

7. Control integral marítimo, terrestre, aéreo, fluvial, espacial y 
ciberespacial 

8. Diplomacia para la defensa y la seguridad nacionales

9. Fortalecimiento de la inteligencia y la contrainteligencia

10. Gestión y transformación del sector defensa

11. Bienestar y seguridad jurídica de los miembros de la Fuerza 
Pública

12. Red de participación cívica

13. Fortalecer la convivencia ciudadana y la seguridad

14. Código Nacional de Seguridad y Convivencia Ciudadana

15. Fortalecimiento de la institucionalidad para la seguridad y 
la convivencia ciudadana

16. Fortalecimiento de las capacidades empresariales

17. Fortalecimiento de la institucionalidad de defensa y 
seguridad
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3

4

7

6

10

9

8

10

3

3

4

4

6

2

Objetivos con mayor 
número de estrategias

Objetivos con incidencia en 
defensa y seguridad

Objetivos con incidencia 
directa en convivencia y 

seguridad ciudadana

Fuente: Elaboración propia con base en el Plan Nacional de Desarrollo (2018)

del Código, así como de los inspectores, corre-
gidores y funcionarios de la Policía Nacional.  

	� Fortalecimiento de la institucionalidad para 
la seguridad y convivencia ciudadana: busca for-
talecer las capacidades de las autoridades de 
policía a través de herramientas tecnológicas, 
de infraestructura, entre otras. 

Política de Defensa y Seguridad para la Legalidad, 
el Emprendimiento y la Equidad

La Política de Defensa y Seguridad para la Lega-
lidad, el Emprendimiento y la Equidad busca “ge-
nerar las condiciones de seguridad y convivencia 
que preserven y potencialicen los intereses na-
cionales, la independencia, soberanía e integridad 
del Estado, al tiempo que restablezcan y fortalez-
can la legalidad, promuevan el emprendimiento, 

 Cada iniciativa, acción y 
estrategia dispuestas por 

este documento impactará 
significativamente la 

planeación estratégica y el 
servicio de policía.

el desarrollo económico y sirvan para construir 
una sociedad con equidad y reconocimiento ple-
no de los derechos humanos” (Ministerio de De-
fensa Nacional, 2019, p. 45). Para este fin, el do-
cumento define cinco ejes de la transformación 
estratégica, cuatro principios agrupados en cam-
pos de acción, siete objetivos estratégicos con 

Figura 1. Número de estrategias por objetivo del pacto estructural para la legalidad.
Plan Nacional de Desarrollo 2018-2022
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Comunicación
estratégica

Fortalecimiento
institucional,
eficiencia y
bienestar

Inteligencia,
contrainteligencia 

e investigación criminal

Sustituir la economía
ilícita por lícita

Acción unificada

Disuasión y diplomacia 
para la defensa y la 

seguridad

Protección de la
población y
seguridad
ciudadana

- Convivencia, cultura de legalidad, 
castigo severo a la reincidencia y 
respuesta a la recurrencia.
- Sistema de Prevención, Conviven-
cia y Seguridad Ciudadana y SISER.
- Calles y vecindarios seguros.
- Red de Participación Cívica.
- Prevención, persecución y sanción 
de los delitos que afectan el agua, la 
biodiversidad y el medio ambiente.
- Control de armas y persecución 
del porte ilegal de armas.
- Atacar a cada organización criminal 
en su conjunto.
- Protección prioritaria a líderes 
sociales y defensores de derechos 
humanos.
- Complementariedad de la seguri-
dad y vigilancia privada con la 
Policía Nacional.
- Ayuda humanitaria, atención de 
emergencias y desastres.

sus correspondientes líneas de política y setenta 
iniciativas.

Siendo consecuente con el Plan Nacional de 
Desarrollo, esta Política establece como interés 
nacional el agua, el medio ambiente y la biodi-
versidad, lo cual hace necesario el trabajo man-
comunado, cooperativo y complementario del 
Estado y la sociedad para proteger los activos 
estratégicos de Colombia.

Ahora bien, una de las siete líneas de política re-
fiere a la “protección de la población y seguridad 
ciudadana”. Entre los aspectos más relevantes, se 
destaca:

	� Mejorar la articulación entre las autorida-
des locales, en función de la implementación 
del Código Nacional de Seguridad y Conviven-
cia Ciudadana.

	� Fortalecer las capacidades de las unidades 
de Carabineros y del Sistema Integrado de Se-
guridad Rural (SISER).

	� Establecer iniciativas que vinculen al sector 
de Defensa y Seguridad con las universidades, 
la academia y los centros de pensamiento. 

Figura 2. Líneas de política. Política de Defensa y Seguridad 2019-2022

	� Robustecer el trabajo articulado entre la 
Policía Nacional y las Fuerzas Militares (y demás 
autoridades competentes) en aspectos vitales 

Fuente: Elaboración propia con base en la Política de Defensa y Seguridad (2019)

Fotos: Policia Nacional de Colombia
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para la nación, como la salvaguarda del agua 
y la biodiversidad, el desmantelamiento de es-
tructuras armadas responsables de amenazas y 
asesinatos de líderes sociales, entre otros. 

Política Marco de Convivencia y Seguridad 
Ciudadana

La Política Marco de Convivencia y Seguridad 
Ciudadana (PMCSC) se deriva del Plan Nacional 
de Desarrollo “Pacto por Colombia, pacto por la 
equidad” y de la Política de Defensa y Seguridad 
para la Legalidad, el Emprendimiento y la Equidad. 
Su propósito es “construir y mantener las condi-
ciones necesarias para el ejercicio de los derechos 
y libertades públicas, el respeto a la dignidad hu-
mana, la vigencia del Estado Social de Derecho, 
en un ambiente de convivencia democrática, paz 
y de armonía con la naturaleza” (Ministerio de De-
fensa Nacional, 2019b, p. 45).

Esta Política Marco cuenta con 20 líneas de po-
lítica, 66 iniciativas y aproximadamente 286 ac-
ciones, de las que participarán más de 38 ins-
tituciones de carácter nacional, 10 entidades 
locales o territoriales y 21 actores de tipo di-
verso (privados, comunidad internacional, etc.). 
Esto evidencia que es una política ambiciosa, por 

En todos los documentos se 
otorga una importancia notable 
a las herramientas tecnológicas 

y de innovación, al igual que a la 
lucha contra la corrupción y la 

necesidad de la transparencia en 
la gestión administrativa.

la cantidad de iniciativas y acciones a ejecutar, 
y que, a pesar de la participación considerable 
actual de entes territoriales, es indispensable el 
compromiso de las instituciones de carácter na-
cional responsables y articuladoras de este pro-
ceso.

Las acciones por línea de política tienen un con-
tenido significativo de asuntos propios de la se-
guridad ciudadana y del despliegue de la Policía 
Nacional. Prueba de lo anterior es que las líneas 
“concentración en los delitos de mayor impac-
to”, “nuevo modelo de vigilancia y control para 
distritos, municipios y veredas seguras” y “más 
recurso humano para el control en las calles” se 
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encuentran entre las más recu-
rrentes. También es importante 
reconocer el énfasis en la pro-
tección de poblaciones vulne-
rables, la cultura de la legalidad 
y los valores democráticos.

Cada iniciativa, acción y estra-
tegia dispuestas por este docu-
mento impactará significativa-
mente la planeación estratégica 
y el servicio de policía. Algunos 
de los aspectos más relevantes, 
y en los que la institución tiene 
una responsabilidad explícita y 
directa, son: 

	� Mantener un enfoque pre-
ventivo en todas las acciones 
que competan al servicio de 
policía. 

	� Contribuir a la conserva-
ción del medio ambiente y los 
activos estratégicos de la na-
ción mediante la aplicación del 
Código Nacional de Seguridad 
y Convivencia Ciudadana y el 
Código Nacional de Recursos 
Renovables y de Protección 
al Medio Ambiente, en coor-
dinación con las autoridades 
ambientales y locales. 

	� Renovar y fortalecer los 
programas de participación y 
las redes de apoyo cívicas para 
mejorar la convivencia y la se-
guridad ciudadana. 

	� Mejorar la profesionaliza-
ción del servicio de vigilancia.

	� Priorizar la protección de 
niños, niñas, adolescentes, 
mujeres, líderes sociales, per-
sonas en condición de disca-
pacidad y población LGBTI e 
implementar medidas contra 
la xenofobia. 

	� Fortalecer la capacidad 
del ESMAD, multiplicar su 

Figura 3. Número de acciones halladas por línea de la política. 
Política Marco de Convivencia y Seguridad Ciudadana 2019.

Fuente: Elaboración propia con base en el Política Marco de 
Convivencia y Seguridad Ciudadana (2019)

1. Prevención

2. Efectividad del Código 
Nacional de Seguridad y 
Convivencia Ciudadana

3. Cultura de la legalidad y 
valores democráticos

4. Transformación de entornos

5. Participación cívica

6. Salud mental para la 
convivencia

7. Nuevo modelo de vigilancia 
y control para distritos, 

municipios y veredas seguras

8. Más recurso humano para 
el control en las calles

9. Inteligencia e investigación 
criminal para anticipación y 

disrupción de delito
10. Tecnología para la 

convivencia y la seguridad 
ciudadana

11. Ciudadanos ciberseguros

12. Desarme general

13. Concentración en los 
delitos de mayor impacto

14. Seguridad ciudadana para 
poblaciones con mayor riesgo

15. Seguridad ciudadana en el 
campo

16. Modelos étnicos de 
convivencia

17. Fortalecer la justicia y la 
convivencia

18. Protesta social y control 
de disturbios

19. Asistencia militar

20. Nueva arquitectura 
institucional para la 

convivencia y la seguridad 
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de las autoridades de policía y la institucionalidad 
en los ámbitos nacional, departamental y local.

En todos los documentos se otorga una impor-
tancia notable a las herramientas tecnológicas y 
de innovación, al igual que a la lucha contra la co-
rrupción y la necesidad de la transparencia en la 
gestión administrativa. La adaptación de instru-
mentos propios de la cuarta revolución industrial 
(como bigdata, machine learning, minería de da-
tos, inteligencia artificial, etc.) permitirá optimizar 
la vigilancia y los procesos judiciales, apoyar los 
procesos de transparencia en las instituciones y 
capacitar al personal de la Fuerza Pública, lo que 
mejorará significativamente las condiciones de 
convivencia y seguridad ciudadana de Colombia. 

Finalmente, si bien existe un énfasis en lo relativo 
al control y la disuasión, como elementos funda-
mentales para la seguridad del país, no se puede 
olvidar que la prevención es un principio indis-
pensable. Esto quiere decir que cualquier deci-
sión que se tome para ejecutar estas políticas 
tiene que empezar por impedir la materialización 
de un delito o algún comportamiento contrario a 
la convivencia.  

número, mejorar su respuesta, intensificar su 
entrenamiento y reforzar la formación de sus 
integrantes en el uso de la fuerza en el marco 
jurídico de los derechos humanos.

	� Participar activamente en la creación del 
Consejo Nacional para la Convivencia y Segu-
ridad Ciudadana, como instancia de asesoría al 
presidente de la República y de coordinación, 
implementación, evaluación y seguimiento de 
esta Política Marco.

Conclusiones

Los documentos de política pública son funda-
mentales porque plasman las estrategias del go-
bierno para solucionar demandas sociales; sin 
embargo, el impacto que estas puedan llegar a 
tener en la ciudadanía depende, entre muchos 
otros factores, de la interlocución continua entre 
las entidades con responsabilidades primarias y 
subsidiarias y los demás actores competentes en 
su implementación (por ejemplo, las empresas 
privadas de seguridad y vigilancia, las organiza-
ciones internacionales [como la INTERPOL], las 
Juntas de Acción Comunal, entre otras). 

Para los tres casos expuestos en este artículo, 
parte del éxito en la ejecución de las políticas se 
fundamenta en el trabajo articulado e interagen-
cial de las entidades responsables, lo que implica 
vincular armónicamente a todas las autoridades 
competentes. Si bien la Policía Nacional tiene 
grandes responsabilidades, necesita un compo-
nente de corresponsabilidad continuo por parte 
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Los buques de vapor marcaron toda una era en la 
Armada Nacional; allí nos formamos muchas ge-
neraciones de marinos luchando contra la adver-
sidad y las difíciles condiciones de esas unidades 
de guerra, pero no precisamente por contar con 
ese sistema de propulsión, sino por los años de 
servicio y la obsolescencia de los sistemas. Salvo la 
adquisición en Suecia de los destructores ARC 20 
de Julio y ARC 7 de Agosto, por muchos años la flo-
ta estuvo conformada por donaciones de los Esta-
dos Unidos que correspondían a buques antiguos 
y ya habían cumplido su ciclo en la potencia naval 
del norte; sin embargo, fue gracias a ellos como 
se pudo contar con unidades navales para garan-
tizar la soberanía y generar la disuasión necesaria 
para ahuyentar intereses foráneos en nuestras 
aguas patrimoniales y combatir el delito en el mar. 
El último, antes de modernizarnos con las corbe-
tas misileras adquiridas en Alemania, fue el ARC 
Boyacá; de la clase Courtney, el cual se mantuvo 
operativo hasta 1994. Algún tiempo después fue 
cortado en piezas de tamaño apropiado, para ser 

Vicealmirante de la Reserva Activa Luis Alberto Ordóñez Rubio, Ph.D.
Presidente del Cuerpo de Generales y Almirantes en retiro, FF.  MM. de Colombia

¡El último 
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Fotos: Armada Nacional de Colombia

78 E d i c i ó n  2 5 1



llevado en camiones hasta la 
represa de Guatapé, en Antio-
quia. La intención era volverlo a 
armar allí y que quedara como 
un monumento a la labor de la 
marina de guerra colombiana. 
Por escasez de recursos, no se 
logró hacerlo.

La propulsión a vapor

Una planta de propulsión a 
vapor es, en esencia, muy 
sencilla: la caldera hace her-
vir el agua destilada y la co-
vierte en vapor, que luego es 
recalentado para aumentar 
su presión y su temperatura. 
Para lograrlo se utilizan com-
bustibles pesados, por ser más 
económicos, y mediante que-
madores se produce la llama, 
que, junto con aire tomado 
de la atmósfera e introducido 
a alta presión utilizando tur-
bo ventiladores, permite una 
combustión limpia y eficien-
te. Ese vapor va por tuberías 
hasta las turbinas, donde en-
trega su energía térmica mo-
viendo ruedas con álabes que 
permiten aprovechar toda su 
potencia, y mediante unos en-
granajes reductores, las altas 
revoluciones de las turbinas se 
entregan a los ejes que mue-
ven las hélices. Una vez cum-
plido su trabajo y a baja pre-
sión, el vapor es condensado, 
y en su forma de agua, llevado 
nuevamente a la caldera, para 
reiniciar el ciclo. Hoy en día, 
las plantas de vapor se siguen 
utilizando en los portaaviones 
y los submarinos nucleares. 
La única diferencia es que la 
fuente de calor en estos es la 
energía nuclear. La simplicidad 
con que se puede explicar el 
funcionamiento de las plantas Fotos: Armada Nacional de Colombia
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de propulsión a vapor se vuelve compleja y difícil 
cuando se va a la realidad de esos sistemas lle-
nos de componentes y equipos auxiliares, donde 
una sola falla vulnera todo el proceso; por ello, la 
edad y la dificultad para mantener repuestos y un 
adecuado mantenimiento hacían supremamente 
difícil operar aquellas unidades.

El último de vapor

El ARC Boyacá, un destructor escolta de la pos-
guerra, era un buque muy particular, pues solo 
contaba con una hélice de paso fijo, lo cual lo 
hacía difícil de maniobrar, pese a que contaba 
con dos timones. Los generadores eran también 
de turbina a vapor, y para el sistema de gene-
ración de emergencia contaba con una planta 
eléctrica movida por una turbina de gas, algo 
absolutamente novedoso para la época; de he-
cho, funcionó poco tiempo en manos colombia-
nas, por falta de repuestos, y, seguramente, de 

experiencia. En relación con los turbogenera-
dores principales, estos fueron cambiados por 
plantas diésel ante la obsolescencia y la poca 
posibilidad de mantener operativos los origina-
les. Una buena decisión que afectaba un poco 
la condición silenciosa que requería una nave 
equipada para guerra antisubmarina, pero fue la 
opción que permitió contar con un buque ope-
rativo que suplió el grueso de las necesidades 
mientras se esperaba la llegada de las moder-
nas corbetas en 1984 y aún más allá, pues, a 
pesar de los años de servicio y la competencia 
totalmente desventajosa con los buques recién 
adquiridos, continuó operando hasta mediados 
de la década de 1990.

El sonar del ARC Boyacá era su principal capaci-
dad. Un equipo con condiciones impresionantes 
para detección en el agua, por lo que se le cono-
cía coloquialmente como “un sonar con buque”. 
El armamento antisubmarino lo conformban dos 

Fotos: Armada Nacional de Colombia
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torres triples de torpedos y una rampa para lanza-
miento de cargas de profundidad. Para la guerra 
de superficie, su capacidad era bastante limitada: 
solo contaba con un cañón de 3,50” en la proa, 
el cual fue remplazado durante las reparaciones 
mayores en Mayport, Estados Unidos, en 1982, 
por uno remanufacturado de iguales condiciones. 
En lo correspondiente a sistemas de detección 
electrónica, en los años en que estuve abordo, 
la limitación era mayor; en ocasiones, tan solo 
se podía disponer de un sencillo radar de nave-
gación Furuno, y de resto, poco o nada servía en 
el CIC: los años habían llevado a la obsolescen-
cia; sin embargo, se navegaba, se hacía soberania 
y en la historia queda el registro de la múltiples 
misiones en las que este buque hizo respetar las 
aguas colombianas y detuvo decenas de buques 
que incumplían las leyes y transportaban drogas 
ilícitas o llevaban contrabando. Un buque mara-
villoso, con tripulaciones dedicadas y que con su 
esfuerzo lograban sacar el máximo provecho del 

material con que se contaba.

Las máquinas

La operación de la planta de ingeniería requería 
mucho personal; de hecho, era el departamento 
más grande de todo el buque. Una sola guardia 
de servicio era más numerosa que todo el depar-
tamento de ingeniería de una de nuestras actua-
les fragatas misileras. Las habituales guardias de 
mar, de cuatro horas, se dividían en dos turnos, 
pues, a falta de un cuarto de control, el oficial 
de guardia y sus tripulantes debían soportar las 
altas temperaturas de más de 40 °C alternándo-
se en los puestos fijos, que, en esencia, eran: en 
el cuarto de máquina, un suboficial de guardia, 
un encargado de las válvulas de maniobra (eran 
dos: una para marcha avante, y otra, para dar 
atrás), con las cuales se abría el paso de vapor 
que permitía mover las turbinas. También, un 
motorista de guardia, para verificar los genera-
dores diésel, y un encargado de la evaporadora, 
donde se producía la valiosa agua destilada para 
su uso en las calderas, como primera prioridad. 
Y si sobraba algo —lo que casi nunca sucedía—, 
para uso de la tripulación. Además, estaban el 
electricista de guardia y el suboficial de control 
de averías. En el cuarto de calderas estaban: el 
suboficial de calderas, el fogonero de guardia y 
el encargado del nivel de agua; todos, cargos 
de inmensa responsabilidad, pues eran sistemas 
manuales, y cualquier descuido podía ocasionar 
una sobrepresión o dejar sin agua el colector, 
y así causar que se quemaran los tubos inter-
nos de la caldera, cuya consecuencia era que 
quedara fuera de servicio. Para el caso del Bo-
yacá, había un único cuarto de calderas, donde 
se alojaban los dos equipos de este tipo, y un 
solo cuarto de máquinas, donde se encontraban 
las turbinas, los reductores, el condensador, la 
evaporadora y los dos generadores principales, 
entre múltiples equipos auxiliares.

Haciéndose a la mar

El alistamiento para zarpe era un proceso largo 
que empezaba hasta doce horas antes, con el 
encendido para calentamiento de las calderas. 
Se hacía muy lento y con cuidado, para no fati-
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gar las tuberías internas de la caldera 
y reducir su ciclo de vida. Se utilizaba 
un mechero (una estopa amarrada a 
un tubo largo) entrapado en ACPM, 
el cual se prendía con un fósforo o 
un encendedor convencional. Más de 
una vez estuve apurado para conse-
guirlo, por no haber fumadores en mi 
guardia. Ya con la llama en la estopa, 
esta se introducía en el hogar de la 
caldera, y allí la pericia del operador 
era la que permitía que los quema-
dores, alimentados en ese momento 
con combustible ligero, encendieran, 
y lentamente —muy lentamente—, 
poder empezar a aumentar la tem-
peratura, para lograr, después de un 
largo periodo, producir vapor y levan-
tar presión. En más de una ocasión se 
generaban incendios en la doble en-
vuelta de la caldera, como producto 
del goteo de combustible que no al-
canzaba a iniciarse; era una emergen-
cia de relativa preocupación, pues si 
no se combatía oportunamente podía 
salirse de control y convertirse en una 
conflagracion mayor.

Soltando cabos

Finalmente, cuando la presión subía 
hasta unas 150 psi, se podía comu-
nicar vapor auxiliar e iniciar toda la 
maquinaria auxiliar, de manera que 
entraban en servicio los turboventi-
ladores, las turbobombas, los calen-
tadores de combustible y los eyec-
tores de vacío para el condensador, 
y se arrancaba la evaporadora, entre 
otros equipos, y así se iban asegu-
rando los equipos eléctricos, pues 
una de las bondades del vapor era 
su flexibilidad para propulsar cual-
quier maquinaria, de manera que el 
sistema fuera autosostenible para 
mantener la propulsión y todas las 
auxiliares. Como ya se mencionó, 
el ARC Boyacá fue modificado cam-
biándole los turbogeneradores por 
motogeneradores diésel, de manera Fotos: Armada Nacional de Colombia
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Buques como el ARC Boyacá fueron temidos por 
la delincuencia, ya que su ilícito negocio estuvo 
muy afectado por la efectividad del binomio bu-
que-tripulación. En muchas ocasiones los ame-
nazaban y debían salir escoltados, pues eran el 
azote de narcotraficantes y contrabandistas en 
las aguas del Caribe y la alta Guajira.

que en condición de fondeo se podían apagar 
las calderas y suplir las necesidades de potencia 
eléctrica con la maquinaria diésel; sin embargo, 
al estar anclado nunca se dejaban enfriar las cal-
deras, pues en caso de garrear o de un zarpe de 
emergencia se debía tener presión de vapor en 
poco tiempo; era lo que se conocía como “con-
dición de calderas banqueadas”.

Al alcanzarse las 400 libras de presión se co-
municaba vapor principal, y entonces el buque 
estaba listo para zarpar. La máxima presión, de 
600 psi, se lograba cuando se requería veloci-
dad estándar avante. Las órdenes a máquinas 
eran mediante telégrafo, y de manera manual un 
tripulante, bajo supervisión del oficial de guardia 
de ingeniería, iba abriendo el paso de vapor para 
alcanzar las revoluciones en el eje que corres-
pondían a las necesidades de velocidad para la 
maniobra. Desde luego, todo era más lento que 
en la actualidad, pues al ser una hélice de paso 
fijo, para ir de marcha avante a marcha atrás, por 
ejemplo, se debían vencer las inercias del eje y 
la hélice más la resistencia del agua, de manera 
que el eje se detuviera totalmente y empezara a 
girar en sentido contrario, para poder invertir la 
marcha. Los maniobristas en el puente de man-
do debían ser muy diestros y prever cada mo-
vimiento considerando esa condición de única 
hélice y la lentitud en la reacción. Ya en el mar 
abierto la planta se desempeñaba muy bien.

Reconocimientos

Navegar siempre ha sido una actividad que exige 
profesionalismo y contar con equipos humanos 
entrenados, integrados y perfectamente coordi-
nados. En dos años que serví a bordo del último 
buque de vapor, nunca se dejó de cumplir una 
orden de operaciones; era un orgullo mantener-
lo funcionando en las mejores condiciones. En 
aquellos años, más que ahora, el sacrificio de 
los tripulantes era notorio: las condiciones ex-
tremas de calor, el ruido, los equipos manuales 
y el bienestar limitado hacían difícil la vida en 
el mar. A ellos quiero dedicar esta reseña sobre 
los buques de vapor, pues gracias a su trabajo, 
su esfuerzo y su valentía se lograron resultados 
operacionales muy importantes.

Fotos: Armada Nacional de Colombia
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El General Alberto Ruiz Novoa, Comandante del 
Ejército en el periodo 1960 a 1962 y Ministro 
de Guerra de 1962 a 1965, fue el creador de la 
Revista Fuerzas Armadas en el año 1959, cuan-
do se desempeñaba como Jefe de Estado Ma-
yor de las Fuerzas Armadas. Su gestión estuvo 
signada por la innovación, la profesionalización 

de las Fuerzas Militares, la claridad frente a los 
interminables conflictos armados y un enfoque 
concreto de la misión de la Fuerza Pública ante la 
problemática social del país. Fue formado desde 
una amplia visión humanista como investigador, 
lector y escritor consumado, con miras a conver-
tirse en una figura pública con fulgurante estrella 
profesional, de carácter fuerte e inagotable labo-
riosidad con el cual su inteligencia, audacia y ca-
risma evidenciaron su amplio bagaje intelectual y 
profesional. Con la caballerosidad que lo distin-
guió y una modestia ejemplar, aceptó conceder 
una entrevista a la Revista Fuerzas Armadas para 
la conmemoración del quincuagésimo aniversa-
rio de su fundación. 

A continuación, se presenta la versión editada de 
la entrevista concedida por el fundador de la pu-
blicación en marzo de 2010.

1) Mi General, ¿qué cargo ocupaba cuando fun-
dó la Revista Fuerzas Armadas? Fundé la revista 
cuando era Brigadier General y ocupaba el cargo 
de Jefe de Estado Mayor de las Fuerzas Arma-
das. Era el Comandante General de las Fuerzas 
Armadas.	

2) Mi General, ¿de dónde surgió la idea de crear 
la Revista Fuerzas Armadas? Siempre he sido 
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amigo de crear revistas y así lo hice a 
donde llegué, ya que considero que 
las publicaciones son fundamenta-
les en las instituciones porque allí 
se deja la constancia de lo que se ha 
hecho y se debe hacer. La idea fue 
mía, puesto que, antes de fundar la 
Revista de las Fuerzas Armadas, exis-
tía una publicación que salía (como 
dicen) cuando se podía, se titulaba el 
“Memorial del Estado Mayor”, y como 
esta no había salido, al momento de 
llegar a la Jefatura de Estado Mayor, 
no solamente creé la Revista Fuerzas 
Armadas, sino que el Comando Ge-
neral me apoyó y ordenó que cada 
Fuerza tuviera su revista, al igual 
que cada arma. La Fuerza, desde 
el Comando, y las armas, desde su 
respectiva escuela, publicarían su re-
vista. De esa manera, en esa época 
florecieron las publicaciones milita-
res. Para editar una revista hay que 
hacer mucho esfuerzo y conseguir 
personas idóneas que escriban, claro 
que a mí sí me quedaba muy fácil en 
el Comando General porque era una 
orden, pero mantener una revista así 
con los colaboradores no es fácil, por 
lo menos aquí en Colombia.

3) En el año de fundación de la re-
vista, ¿cuáles eran los retos que en-
frentaba el Comando General? Bue-
no, el Comando General encaraba los 
retos que siempre han enfrentado las 
Fuerzas Militares: el orden público y, 
al mismo tiempo, la preparación de 
la defensa nacional. Esa era y sigue 
siendo la función del Comando Ge-
neral de las Fuerzas Militares y del 
Estado Mayor Conjunto.

4) Se crearon muchas expectativas 
con la fundación de la revista, ¿para 
usted qué significó? Yo le di muchí-
sima importancia porque una de mis 
preocupaciones desde que estuve en 
los comandos superiores fue la de es-
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timular a los oficiales a leer y a escribir, con el 
convencimiento de que había oficiales de gran 
calidad, que tenían mucho que decir, pero que 
no lo expresaban porque no se sentían obligados 
a ello y, desde luego, eran muy pocos los que 
escribían motu propio.

Ya en el Comando General tuve la posibilidad de 
llamar a oficiales determinados y solicitarles que 
escribieran un artículo sobre temas específicos. 
Por ejemplo, el General Valencia Tovar todavía 
recuerda que, cuando les llegaba la orden, pasa-
ba el mes y no había respuesta, ahí mismo reci-
bían una carta que especificaba que se les aca-
baba de cumplir el mes y no habían entregado 
su artículo; en esa forma lo hice y eso sirvió para 
que muchos oficiales se aficionaran a escribir y, 
en realidad, hoy estoy sorprendido porque ya las 
publicaciones que he observado evidencian que 
hay un número importante de oficiales que son 
columnistas de la revista y también del periódico 
de ACORE del Cuerpo de Generales y Almirantes 
que fundé igualmente con la Revista ECO. Real-
mente, a donde quiera que fui fundé revistas.

5) ¿El escenario político, económico, social y de 
defensa y seguridad del país tuvo alguna inciden-
cia o promovió la necesidad de crear este medio 
de comunicación institucional? No, esa no fue 
la motivación. Sencillamente, en mi concepto, 
un medio de comunicación institucional es algo 
fundamental, y lo que pasó fue que quise crear-
lo porque no existía y, al mismo tiempo, era una 
forma de tomar contacto con el resto de la so-
ciedad, debido a que la institución militar, por su 
propia estructura, es una sociedad cerrada y una 
de las prioridades que tiene es abrirse a la socie-
dad y que esta pueda apreciar para qué sirven 
las Fuerzas Militares, qué utilidad tienen, que 
no son un mal necesario, sino que sencillamen-
te cumplen una función social muy importante 
e indispensable. De modo que esa fue la razón, 
entre otras, ya que debe haber fluidez entre la 
sociedad militar y la sociedad civil.

6) ¿Por qué hacer una revista conjunta que invo-
lucrara a las Fuerzas Militares y de Policía? Muy 
importante la pregunta. Cada revista tiene su 
propio nivel. La Revista de las Fuerzas Armadas 
trata los problemas de la nación a nivel superior, 

Foto: Archivo del Centro de Estudios Históricos del Ejército Nacional
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estratégico y conjunto; luego, las revistas de cada 
Fuerza abordan los asuntos correspondientes a 
su nivel, es decir, en la revista del Ejército, los as-
pectos del Ejército, y así en las publicaciones de 
la Armada, Fuerza Aérea y Policía. Así mismo, las 
revistas de las armas se publicaban desde cada 
escuela con los problemas de la Infantería o Arti-
llería. De manera que eran diversos niveles que, 
inclusive, no se debían revolver, sino que cada 
uno debía tener su especialidad y tratarse en for-
ma separada.

7) ¿Cuál considera usted que es el mayor apor-
te de la Revista de las Fuerzas Armadas (que se 
continúa editando ininterrumpidamente hasta el 
día de hoy)? Cumplir esa función de la que aca-
bo de hablar, es decir, informar, estimular a los 
oficiales y conocer la importancia de las Fuerzas 
Militares. Siendo ya Ministro de Guerra, fundé la 
Cátedra de la Escuela Militar, que se denominó 
“Filosofía Militar” y que inclusive comencé a dic-
tar; precisamente, me preguntaban los mismos 
Generales: “Y, eso ¿para qué es, mi General?”, yo 
les respondía que la filosofía militar era es para 
que ellos mismos supieran por qué existían los 

militares, qué función cumplían las Fuerzas Mili-
tares, por qué eran útiles, cómo debían actuar y 
cuál era la diferencia entre la política y la milicia.

8) ¿Hay algunos hechos anecdóticos que recuer-
de de la revista? No, anecdótico no. En realidad, 
la fundación de todas esas revistas tuvo muy 
buena aceptación, por parte de todos los oficiales 
que tenían inquietud intelectual y que no habían 
encontrado tampoco la facilidad de expresarse. 
Recuerdo que en esa época a algunos oficiales 
de todas las Fuerzas, que aún no eran Generales, 
como el General Fernando Landazábal, General 
Jaime Durán Pombo, General Gabriel Puyana, 
General Valencia Tovar, entre otros, les gustó 
muchísimo la creación de esas publicaciones y, 
de hecho, contribuyeron a ellas.

9) Se observa que, desde la publicación del pri-
mer número de la Revista Fuerzas Armadas, los 
articulistas han sido del ámbito militar y civil. Este 
factor fue muy importante y en eso sí el Ministerio 
avanzó mucho cuando se crearon los cursos de al-
tos estudios a los cuales también se invitaban pro-
fesionales para que formaran parte de ellos, por-

Foto: Archivo del Centro de Estudios Históricos del Ejército Nacional
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que en todas las universidades del 
mundo está la Cátedra de Defensa 
Nacional, menos en Colombia, y la 
esta es una materia tan importante 
como la hacienda pública, la econo-
mía, o cualquier otra de tipo civil. 
La defensa nacional es fundamen-
tal, un estadista o un político que 
no sepa de defensa nacional está 
incompleto.

“Una de las cosas que ha tenido 
más adelanto es la industria edito-
rial. Esa capacidad de hacer porta-
das a color, como la de la Revista 
Fuerzas Armadas y las demás pu-
blicaciones, es un aspecto relativa-
mente nuevo; antes no se maneja-
ba ese formato”. 

10) ¿Cómo ve usted la evolución 
de la revista desde su fundación 
hasta el día de hoy? Una de las co-
sas que ha tenido más adelanto es 
la industria editorial. Esa capacidad 
de hacer portadas a color, como la 
de la Revista Fuerzas Armadas y 
las demás publicaciones, es un as-
pecto relativamente nuevo; antes 
no se manejaba ese formato. Me 
parece muy bien presentada, muy 
bien diagramada y que se prolon-
ga con un contenido de nivel es-
tratégico en el tema de la defensa 
nacional desde las Fuerzas Arma-
das. Les agradezco mucho esta 
entrevista y los felicito porque es 
muy importante la labor informa-
tiva que están haciendo para for-
talecer en la sociedad colombiana 
el conocimiento sobre defensa y 
seguridad.

Foto: Archivo del Centro de Estudios Históricos del Ejército Nacional

Entrevista edición 213,  2010
Coronel Daniel Angélico Villamil López
Coronel Jhasmin Mora Cuellar
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