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NOTA DE LOS COMPILADORES

CARLOS CABALLERO ARGAEZ
DiIEGO P1ZANO SALAZAR

A mediados de 1998 Colombia enfrentaba una de las situaciones mas
criticas de su historia. Con posterioridad a la eleccién presidencial de
1994 el pais perdi6 legitimidad internacional. Fue descertificado por los
Estados Unidos por falta de colaboracion en la lucha contra las drogas
ilicitas y al presidente de la Reptblica se le retir6 la visa para ingresar a
ese pais. Las Fuerzas Armadas y de Policia se encontraban desmorali-
zadas; habian perdido confrontaciones con la guerrilla que condujeron
al secuestro de muchos de sus hombres y, ademads, su equipamiento
era precario.

La economia experimentaba agudos desequilibrios en lo externo y
en lo interno, marcados por un abultado déficit en la cuenta corriente de
la balanza de pagos y por un pronunciado déficit fiscal, en una coyun-
tura exterior dominada por el efecto de la crisis asidtica, que estallé en
el segundo semestre de 1997 y cerr¢ el crédito externo para Colombia.
El sector financiero, por su parte, habia entrado en una etapa de crisis
y algunas entidades, en particular muchas de las llamadas “compafiias
de financiamiento comercial”, comenzaban a ser objeto de liquidacion
o intervencién administrativa por parte de la Superintendencia Banca-
ria. El desempleo se elevaba y la inconformidad social se profundizaba.

La crisis era de maltiples dimensiones. La habia en la goberna-
bilidad interna. La habia —y muy grave— en la seguridad, ante la ola
de eventos terroristas promovidos por las Fuerzas Armadas Revolu-
cionarias de Colombia (FARC) y por el Ejército de Liberacion Nacional
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(ELN), grupos insurgentes que se aprovechaban del debilitamiento del
Gobierno y de las Fuerzas Armadas. La habia en la relaciéon con el exte-
rior, en particular con los Estados Unidos, pero también con Europa, en
donde la diplomacia de las FARC habia logrado que a este grupo se le
abrieran espacios para presentar su visiéon de lo que sucedia en Colom-
bia. Y la situacién econémica se deterioraba rapidamente, con terribles
secuelas sociales.

La situacion era de tal manera critica que algunos analistas sefia-
laban que Colombia corria el riesgo de entrar en la lista de los Estados
fallidos (failed states), caracterizados por la falta de control sobre el terri-
torio; por haber perdido el monopolio de la fuerza o rivalizar por este
con grupos armados ilegales; por la inestabilidad macroeconémica y la
pérdida de la gobernabilidad y la legitimidad frente a amplios sectores
de la poblacién; por las altas tasas de criminalidad; y por el irrespeto de
la libertad de expresion, el desprecio de los derechos humanos, el des-
plazamiento forzado de un gran ntimero de personas y la incapacidad
del Gobierno para proveer bienes publicos.! Tal vez desde la Guerra de
los Mil Dias, en el transito entre el siglo XIX y el XX, que a la postre dio
lugar a la separacion del departamento de Panama4, el pais no expe-
rimentaba una situaciéon de pérdida de control sobre su manejo y su
rumbo como la que se vivia a mediados de 1998.

Aunque no hay una definicién precisa de Estado fallido o fraca-
sado, es evidente que la vulnerabilidad y la fragilidad del pais habian
llegado a un nivel extremo. Esto no implicaba necesariamente que el
Estado estuviera irremediablemente destinado a colapsar, sino que
romper las tendencias iba a ser muy dificil y a exigir acciones guber-
namentales en todos los frentes. Era fundamental, entonces, para cual-
quier gobernante, poner en marcha una serie de procesos que alejaran
en lo posible al pais del abismo en el cual estaba a punto de caer.

En estas circunstancias el candidato Andrés Pastrana Arango
gano la eleccion presidencial, en segunda vuelta, el 21 de junio de 1998.
La bandera de la campafa habia sido la bisqueda de la paz, consistente
con el Mandato Ciudadano por la Paz, la Vida y la Libertad, propuesto
por un grupo de organizaciones sociales, que se concreté en una vota-
cion especial mediante la papeleta que lo respaldaba, en las elecciones

! Sobre el concepto de “Estado fallido’, véanse Gutiérrez (2010) y Di John (2010).
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departamentales y municipales de octubre de 1997. La magnitud de la
crisis era algo con lo cual el nuevo Gobierno se enfrentaria a partir del 7
de agosto, al producirse el relevo en la Presidencia de la Reptuiblica. Los
desafios para el presidente que iniciaba su mandato eran gigantescos.

*kk

Este libro intenta resefiar y analizar la manera en la cual el Gobierno del
presidente Pastrana Arango enfrent6 esos grandes retos a lo largo de
los cuatro afios que transcurrieron entre el 7 de agosto de 1998 y el 7 de
agosto de 2002. Sus capitulos, escritos por los protagonistas en los dis-
tintos campos, con la ventaja de la distancia suministrada por el paso
del tiempo, se centran en tres ejes fundamentales.

El primero es el relacionado con los esfuerzos en la bisqueda de la
paz, la estrategia de negociaciéon que se emprendid, la llamada “Diplo-
macia por la Paz” y las acciones para fortalecer las Fuerzas Armadas,
que incluyeron tanto la ayuda de los Estados Unidos a través del Plan
Colombia como las reformas militares y la modernizacién de las dife-
rentes fuerzas. El comisionado de Paz designado por el presidente,
Camilo Gémez, tuvo a su cargo el capitulo sobre la estrategia, el pro-
ceso y las negociaciones de paz, al tiempo que el excanciller Guillermo
Fernandez de Soto escribi6 sobre la politica internacional que se siguio.
Por su parte, el exdirector del Departamento Nacional de Planeacién
y asesor del presidente, Jaime Ruiz Llano, elabor6 el capitulo sobre el
Plan Colombia. Asi mismo, Fernando Tapias, excomandante general de
las Fuerzas Armadas, se responsabilizé del capitulo relacionado con el
fortalecimiento de estas.

Este primer eje tiene una importancia crucial por los logros obte-
nidos en cuanto al desprestigio nacional e internacional de las FARC
—después de la generosidad con la cual el Gobierno las trat6é con miras
a alcanzar un acuerdo de paz—, lo mismo que en cuanto a la recupe-
racion de la presencia y la legitimidad del Estado colombiano a nivel
internacional y a la modernizacién y revitalizaciéon de las Fuerzas
Militares. Las acciones emprendidas en este frente sentaron las bases
para los éxitos alcanzados en materia de recuperacién de la seguridad
en los Gobiernos posteriores y para que, en la actualidad, la comuni-
dad internacional tenga una visién de Colombia muy diferente a la de
1998, cuando el pais era concebido como un Estado fallido o fracasado.
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Por altimo, fue trascendental que los Estados Unidos y Europa acepta-
ran el principio de la corresponsabilidad en la lucha contra las drogas,
cimiento del Plan Colombia, lo cual, con el paso de los afos, ha dado
lugar al replanteamiento de la politica antidrogas por parte de los Esta-
dos Unidos.

El segundo eje, recorriendo la tabla de contenido del libro, es el
econémico y social. Consta de tres capitulos dedicados a la politica eco-
némica que se disefié para hacer frente a los grandes desequilibrios
macroecondmicos, a la crisis financiera y al derrumbe de las entidades
de financiacién de la vivienda, asi como a los programas emprendidos
para mitigar los efectos de la crisis sobre la pobreza —en particular, a la
creacion de la Red de Apoyo Social y del programa Familias en Accion,
el cual ha sido reforzado en los Gobiernos posteriores y ha probado
ampliamente sus bondades, tal como lo han mostrado las evaluacio-
nes de su impacto realizadas por expertos nacionales e internaciona-
les—. El exministro de Hacienda Juan Camilo Restrepo —ministro de
Agricultura del presidente Juan Manuel Santos — y los exdirectores del
Departamento Nacional de Planeacién, Mauricio Cardenas y Juan Car-
los Echeverry, son los autores de estos tres capitulos del libro.

La que ya se conoce como “la crisis de fin del siglo” fue la mas
grave y profunda de las crisis econdmicas del siglo XX. Su impacto social
y econémico fue mayor que el de la crisis mundial de 1929-1931. Para
los economistas colombianos era impensable que el Producto Interno
Bruto (PIB) del pais pudiera contraerse en un afio en 4,3%; sin embargo,
esto sucedi6é en 1999 y tuvo secuelas gravisimas en términos de desem-
pleo y agudizacién de la pobreza. El Gobierno, ante esta realidad desco-
nocida, actué con audacia y firmeza en medio de enormes dificultades,
entre ellas el terremoto que en enero de 1999 azot6 la region cafetera
—y, en particular, la ciudad de Armenia —, las interferencias de la Corte
Constitucional en el manejo de la crisis del sistema de financiacién de
vivienda y el agudo desequilibrio de las finanzas publicas territoriales.

El hecho es que para el ano 2002 la economia crecia de nuevo y
el sector financiero se habia reorganizado. Desaparecieron, si, entida-
des financieras estatales de mucha tradicién, creadas a principios de
los afios treinta del siglo XX para facilitar el manejo de la crisis de la
época, como la Caja de Crédito Agrario y el Banco Central Hipoteca-
rio; dejaron de existir también algunos bancos estatales, como el Banco
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Cafetero, lo mismo que las Corporaciones de Ahorro y Vivienda, que se
habian fundado en los afios setenta y eran parte esencial del funciona-
miento del sistema de ahorro y vivienda en valor constante, conocido
como UPAC. Y muchas familias perdieron la propiedad de sus vivien-
das, lo que no habia ocurrido nunca en Colombia como consecuencia
de una crisis financiera.

El tercer eje del libro es el de las politicas sectoriales: la de vivienda,
la de ambiente y la de energia. Se incluye, ademas, un capitulo especial
sobre la reconstruccién del Eje Cafetero con posterioridad al terremoto
de 1999 y sobre la forma en la cual se actu6 para enfrentar las emergen-
cias humanitarias y de infraestructura generadas por este desastre. Este
altimo capitulo estuvo a cargo de Luis Carlos Villegas, quien dirigié
y administr6é el Fondo para la Reconstruccion y Desarrollo Social del
Eje Cafetero (Forec), que cumpli6 una tarea muy exitosa en un tiempo
récord y se convirtié en un modelo adoptado internacionalmente para
el manejo de desastres naturales de la magnitud del que se experiment6
en el Eje Cafetero colombiano en 1999.

El capitulo sobre vivienda fue elaborado por Eduardo Pizano,
quien se desempefié en el Gobierno del presidente Pastrana Arango
como ministro de Desarrollo y secretario general de la Presidencia. Ya
se ha visto como la crisis impact6 con fuerza el sistema de financia-
cion de la vivienda; en ese capitulo se describen y analizan las medidas
adoptadas para reorganizar el sistema y apoyar a quienes fueran sus
victimas. Lo relacionado con la politica en materia energética y minera
es desarrollado por Carlos Caballero Argdez, quien ocup6 la cartera
de Minas y Energia en el afo 2000; este autor destaca las dificultades
que se experimentaron en ese sector a raiz de la crisis econémica y del
incremento de las actividades terroristas contra la infraestructura eléc-
trica y petrolera. En ese entorno adverso, la Administracion Pastrana
Arango incentivo la busqueda de petréleo, evité un racionamiento eléc-
trico, profundizé la llamada “revolucién del carbén”, llevé a cabo la
democratizaciéon accionaria de la empresa de Interconexion Eléctrica
(IsA), modificé el mecanismo para fijar el precio de la gasolina y logré
la aprobacién por el Congreso Nacional de un nuevo Cédigo de Minas.
Por dltimo, Juan Mayr, ministro del Medio Ambiente durante los
cuatro afios del Gobierno Pastrana Arango, escribi6 el capitulo sobre
la politica nacional ambiental en ese periodo, en el cual se consolid6é
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institucionalmente el Sistema Nacional Ambiental, de muy reciente
creaciéon — puesto que el Ministerio se habia fundado en 1993 —, y se
formulé un Proyecto Colectivo Ambiental con el fin de que la preserva-
ciéon y el uso sostenible del medio ambiente se constituyeran en un pro-
posito y una accién conjunta entre el Estado y la ciudadania, lo mismo
que entre los sectores productivos y las instituciones publicas.

*k%

La tradicién de escribir “memorias presidenciales” por parte de los
mandatarios de la Reptblica, en las cuales se refieran a su experiencia
como gobernantes, no se ha desarrollado en Colombia. Unos cuantos
expresidentes han escrito y publicado libros sobre algunos aspectos de
sus periodos presidenciales. El expresidente Pastrana Arango lo hizo,
por ejemplo, con su libro La palabra bajo fuego (2005), en el cual se refirié
en detalle a las conversaciones de paz sostenidas por su Gobierno con
las FARC en una zona especialmente creada para ello en el departamento
del Caqueta. Mas recientemente, el expresidente Alvaro Uribe Vélez
publicé No hay causa perdida (2012), un libro memoria que se refiere
basicamente a la lucha contra las FARC como parte del programa de
seguridad democratica durante sus dos Gobiernos, 2002-2006 y 2006-
2010. Pero, en general, revisar a fondo los diferentes desafios enfrenta-
dos por un Gobierno y la forma de hacerles frente no ha sido objeto de
la memoria presidencial. Tampoco los periodos presidenciales han sido
estudiados por historiadores o analistas del funcionamiento del Estado.

A pesar del desarrollo local de la historia como disciplina en los
altimos treinta afios, el estudio sistemaético y riguroso de los periodos
presidenciales no se practica en la misma forma que en paises como el
Reino Unido o los Estados Unidos. No todos los dirigentes ptblicos y
privados poseen una sélida formacién histérica. Se trata de un vacio
que es necesario llenar, para el beneficio de las generaciones futuras
y de los gobernantes del mafiana. De ahi la importancia de los libros
que se publicaron sobre los Gobiernos del presidente Belisario Betancur
(Caballero, 1997; Pizano, 2009) y del presidente Virgilio Barco (Deas y
Ossa, 1994), y de ahi la de este libro, que se refiere a un periodo critico,
polémico y dramaético de nuestra historia reciente. Pero es evidente que
en la investigacion de presidentes y periodos presidenciales hay mucho
camino por recorrer. No hay libros sobre los presidentes del siglo XX,
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y mucho menos sobre los del siglo XIX. Por ejemplo, no hay un gran
libro sobre el Gobierno del presidente Pedro Nel Ospina, entre 1922
y 1924, periodo clave en la historia econémica del siglo XX, ni sobre
los dos Gobiernos de Alberto Lleras Camargo (1945-1946 y 1958-1962),
de los cuales es especialmente importante el segundo, que inauguré el
Frente Nacional.

El estudio serio y riguroso del periodo presidencial 1998-2002 es
la motivacién fundamental de este libro, sin otro propésito que el de
extraer lecciones que sirvan a los futuros gobernantes y contribuyan al
analisis de sus iniciativas, sus programas y sus ejecutorias, dejando de
lado los personalismos y las ideologias. Claro estd que un libro como el
que se presenta no dice la tltima palabra sobre la Administracién del
presidente Pastrana Arango y solamente contiene la experiencia y la
percepcion de sus protagonistas. Es, por tanto, una contribucién, una
fuente insustituible para el dictamen tltimo de la historia con respecto
al periodo presidencial del cambio de siglo y de milenio.
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Foto portadilla:
Andrés Pastrana con Gustavo Bell, su férmula a la Vicepresidencia, en la sede de la campaia
presidencial de 1998.

Biblioteca Presidencial Andrés Pastrana Arango.



INTRODUCCION

ANDRES PASTRANA ARANGO

Two roads diverged in a wood, and I—
I took the one less travelled by,
And that has made all the difference.!

ROBERT FROST

La visién de la compleja historia de Colombia, en la que el fantasma
de la guerra que evocaba desde su nifiez Alberto Lleras esta siempre
presente, se desenfoca a veces en medio del fragor de las pasiones que
marcan nuestro pasado y presente.

El ejercicio propuesto y llevado a término con este libro por la
Escuela de Gobierno de la Universidad de los Andes aporta un singular
y sereno espacio de reflexion politica y analisis cientifico, para estudiar
decisiones que cambiaron el rumbo de una nacién. Desde la academia,
al margen de las pasiones de los dogmas, la perspectiva fresca le inyecta
vitalidad a la historia. Con la ciencia politica, la historia encuentra su
expresion en los sinénimos “escoger”, “elegir” y “gobernar”. Dentro
de este marco, las ideas, los fracasos y las realizaciones que constituyen
las huellas de un gobierno, hijas de los anhelos del gobernante, son la
materia prima de quienes estudian el impacto de lo que este promo-
vio 0 evito.

Lo que nos hemos propuesto aqui es, ante todo, dejar en claro
—con cifras y testimonios— qué pais recibi6é el Gobierno de Andrés

! “Dos caminos divergian en un bosque, y yo — | Yo tomé el menos transitado, | Y eso ha hecho toda la diferencia”.

29



ANDRES PASTRANA ARANGO

Pastrana y hacia donde apuntaba Colombia cuatro afios méas tarde. Mas
que un analisis de la politica de entonces, lo que en esta obra se consigna
es un recuento de cémo y por qué se tomaron, con la mirada puesta en
el horizonte, las decisiones de gobierno. Es la historia de cémo, desde
distintos angulos, se corrigieron radicalmente problemas fundamenta-
les que nos habian llevado, como Estado y nacién, al abismo.

Esta afirmacion, presuntuosa para un exmandatario de darse en
otro contexto, responde apenas a las exigencias de una crisis sin ante-
cedentes, de la cual no son plenamente conscientes las nuevas genera-
ciones debido a que la historia reciente ha sido escrita desde una 6ptica
obnubilada por pasiones, personalismos y conveniencias de las alian-
zas fluctuantes del poder. Tan es asi que este vacio del conocimiento
de nuestra realidad histérica en la era de la Wikipedia ha debido ser
llenado por las telenovelas y los seriados televisivos, que incomodan
a la clase politica cuando develan toda la dimensién de la historia de
corrupcién que tantos protagonistas ya crefan enterrada y olvidada.

Cuando llegamos al Gobierno, hacia apenas cuatro afios que el
narcotrafico nos habia arrebatado la Presidencia de Colombia. El 7 de
agosto de 1998 las consecuencias de ese hecho inédito eran patentes en
todos los 6rdenes de la vida nacional. El pais que recibiamos ese dia
estaba completamente destrozado y al borde del colapso. “Narcodemo-
cracia” para unos y “Estado fallido” para otros, Colombia era percibida
universalmente como un fracaso.

A quienes hoy no conciben una Colombia sin economia pujante
y sistema financiero sélido, sin Fuerzas Armadas y Policia arrogantes
ante la subversion y el crimen organizado, a quienes prefieren olvi-
dar a un presidente y una nacién virtualmente parias en el escenario
internacional, debemos recontarles los hechos y las circunstancias que
motivaron las decisiones que se describen en este libro. Debemos recor-
dar los antecedentes de un Gobierno de salvacién y reconstruccién a
quienes no vivieron la desesperanza de una sociedad ante los violentos
que dominaban un pais quebrado, desvalido y corrompido. Debemos,
por obligacién histérica, repasar dénde estaban entonces los peones,
los alfiles y los reyes del ajedrez politico de hoy.

Este libro cuenta como se sentaron las bases de la reconstruccion
de esa Colombia; cémo se recuperaron el honor interno y el orgullo in-
ternacional; como se crearon y reforzaron instituciones para garantizar
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