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La Escuela de Gobierno Alber-
to Lleras Camargo de la Universidad 
de los Andes, fundada en 2006 al cele-
brarse el centenario del nacimiento del 
dos veces presidente de Colombia y 
rector de la Universidad de los Andes, 
tiene como propósito fundamental, en 
las propias palabras de Lleras Camar-
go, “producir más gente con capaci-
dad de dirigir”.

La Escuela orienta sus activida­
des a lograr la mejora de la calidad de 
las políticas públicas y de la gestión de 
lo público. Aspira a convertirse en un 
punto de referencia obligado en don-
de converjan el Gobierno, la opinión y 
la sociedad civil y donde se discutan, 
enseñen e investiguen los temas más 
relevantes para la consolidación de la 
democracia colombiana. Esto con el 
objeto de contribuir a la creación de 
una sociedad menos desigual y más 
justa y, por consiguiente, a la moderni-
zación del país. 

A ocho años de su creación, la 
Escuela ofrece un programa de pre-
grado en Gobierno y Asuntos Públi-
cos, una Maestría en Políticas Públicas  
y una Maestría en Salud Pública, esta 
última en conjunto con la Facultad de 
Medicina de la Universidad. Desarro-
lla un programa de investigaciones 
ambicioso y ha creado un Centro de 
Liderazgo Público que encauzará los 
programas de educación no formal di-
rigidos a altos funcionarios del Estado, 
así como la preparación de líderes con 
la capacidad de promover los cambios 
de toda índole que requiere Colombia.

Punto de inflexión reseña y analiza la manera en la cual el Go-
bierno del presidente Andrés Pastrana Arango enfrentó los grandes 
problemas que amenazaban el futuro de Colombia el 7 de agosto 
de 1998. Sus capítulos, escritos por los protagonistas en los distin-
tos campos, con la ventaja de la distancia que suministra el paso del 
tiempo, se centran en tres ejes fundamentales.

El primero es el relacionado con los esfuerzos en la búsqueda 
de la paz, la estrategia de negociación que se emprendió, la llamada 
“Diplomacia por la Paz” y las acciones para fortalecer las Fuerzas Ar-
madas, que incluyeron tanto la ayuda de los Estados Unidos a través 
del Plan Colombia como las reformas militares y la modernización de 
las diferentes fuerzas. 

El segundo es el económico y social. Se refiere a la política eco-
nómica que se diseñó para hacer frente a los grandes desequilibrios 
macroeconómicos, a la crisis financiera y al derrumbe de las entida-
des de financiación de la vivienda, así como a los programas empren-
didos para mitigar los efectos de la crisis sobre la pobreza. La que ya 
se conoce como “la crisis de fin del siglo” fue la más grave y profunda 
de las crisis económicas del siglo xx. Su impacto social y económico 
fue mayor que la de la crisis mundial de 1929-1931. El Gobierno Pas-
trana, ante esta realidad desconocida, actuó con audacia y firmeza en 
medio de enormes dificultades.

El tercer eje del libro es el de las políticas sectoriales: la vivien-
da, la ambiental y la de energía. Se incluye, además, un capítulo es-
pecial sobre la reconstrucción del Eje Cafetero con posterioridad al 
terremoto de 1999 y la forma en la cual se actuó para superar las emer-
gencias humanitarias y de infraestructura generadas por el desastre. 
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amay 	 Asociación de Alcaldes de los Yariguíes
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gao	 Government Accountability Office [Oficina de Responsabilidad Guber-

namental]
Gaula	 Grupos de Acción Unificada por la Libertad Personal
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la Desigualdad
Mesep	 Misión para el Empalme de las Series de Empleo, Pobreza y Desigualdad
mhcp	 Ministerio de Hacienda y Crédito Público
mma	 Ministerio del Medio Ambiente
noal	 Movimiento de Países No Alineados
oea	 Organización de Estados Americanos
oimt	 Organización Internacional de las Maderas Tropicales
omc	 Organización Mundial del Comercio
onu	 Organización de las Naciones Unidas
Opiac	 Organización de los Pueblos Indígenas de la Amazonia Colombiana
pad	 Plan de Acción Decenal
pat	 Plan de Acción Trianual
pca	 Proyecto Colectivo Ambiental
Pecig	 Programa de Erradicación Aérea de Cultivos Ilícitos Mediante Aspersión 

Aérea con Glifosato
pgar	 Plan de Gestión Ambiental Regional
pib	 Producto Interno Bruto
Plante	 Plan Nacional de Desarrollo Alternativo	
pndf	 Plan Nacional de Desarrollo Forestal
pnn	 Parques Nacionales Naturales
pnud	 Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo
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sgp	 Sistema General de Participaciones
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trm	 Tasa Representativa de Mercado
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ue	 Unión Europea
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Nota de los compiladores

Carlos Caballero Argáez  

Diego Pizano Salazar

A mediados de 1998 Colombia enfrentaba una de las situaciones más 
críticas de su historia. Con posterioridad a la elección presidencial de 
1994 el país perdió legitimidad internacional. Fue descertificado por los 
Estados Unidos por falta de colaboración en la lucha contra las drogas 
ilícitas y al presidente de la República se le retiró la visa para ingresar a 
ese país. Las Fuerzas Armadas y de Policía se encontraban desmorali-
zadas; habían perdido confrontaciones con la guerrilla que condujeron 
al secuestro de muchos de sus hombres y, además, su equipamiento  
era precario.

La economía 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 asiática, que estalló en 
el segundo semestre de 1997 y cerró el crédito externo para Colombia. 
El sector financiero, por su parte, había entrado en una etapa de crisis 
y algunas entidades, en particular muchas de las llamadas “compañías 
de financiamiento comercial”, comenzaban a ser objeto de liquidación 
o intervención administrativa por parte de la Superintendencia Banca-
ria. El desempleo se elevaba y la inconformidad social se profundizaba.

La crisis era de múltiples dimensiones. La había en la goberna-
bilidad interna. La había —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 Liberación Nacional 
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(eln), grupos insurgentes que se aprovechaban del debilitamiento del 
Gobierno y de las Fuerzas Armadas. La había en la relación con el exte-
rior, en particular con los Estados Unidos, pero también con Europa, en 
donde la diplomacia de las farc había logrado que a este grupo se le 
abrieran espacios para presentar su visión de lo que sucedía en Colom-
bia. Y la situación económica se deterioraba rápidamente, con terribles 
secuelas sociales. 

La situación era de tal manera crítica que algunos analistas seña-
laban que Colombia corría 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 macroeconómica y la 
pérdida de la gobernabilidad y la legitimidad frente a amplios sectores 
de la población; por las altas tasas de criminalidad; y por el irrespeto de 
la libertad de expresión, el desprecio de los derechos humanos, el des-
plazamiento forzado de un gran número de personas y la incapacidad 
del Gobierno para proveer bienes públicos.1 Tal vez desde la Guerra de 
los Mil Días, en el tránsito entre el siglo xix y el xx, que a la postre dio 
lugar a la separación del departamento de Panamá, el país no expe-
rimentaba una situación de pérdida de control sobre su manejo y su 
rumbo como la que se vivía a mediados de 1998. 

Aunque no hay una definición precisa de Estado fallido o fraca-
sado, es evidente que la vulnerabilidad y la fragilidad del país habían 
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 difícil 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 país del abismo en el cual estaba a punto de caer.

En estas circunstancias el candidato Andrés Pastrana Arango 
ganó la elección presidencial, en segunda vuelta, el 21 de junio de 1998. 
La bandera de la campaña había sido la búsqueda 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 concretó en una vota-
ción especial mediante la papeleta que lo respaldaba, en las elecciones 

1	 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 enfrentaría a partir del 7 
de agosto, al producirse el relevo en la Presidencia de la República. Los 
desafíos para el presidente que iniciaba su mandato eran gigantescos.

***

Este libro intenta reseñar y analizar la manera en la cual el Gobierno del 
presidente Pastrana Arango enfrentó esos grandes retos a lo largo de 
los cuatro años que transcurrieron entre el 7 de agosto de 1998 y el 7 de 
agosto de 2002. Sus capítulos, 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 búsqueda de la 
paz, la estrategia de negociación que se emprendió, 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 modernización de las dife-
rentes fuerzas. El comisionado de Paz designado por el presidente, 
Camilo Gómez, tuvo a su cargo el capítulo sobre la estrategia, el pro-
ceso y las negociaciones de paz, al tiempo que el excanciller Guillermo 
Fernández de Soto escribió sobre la política internacional que se siguió. 
Por su parte, el exdirector del Departamento Nacional de Planeación 
y asesor del presidente, Jaime Ruiz Llano, elaboró el capítulo sobre el 
Plan Colombia. Así mismo, Fernando Tapias, excomandante general de 
las Fuerzas Armadas, se responsabilizó del capítulo 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 trató con miras 
a alcanzar un acuerdo de paz—, lo mismo que en cuanto a la recupe-
ración de la presencia y la legitimidad del Estado colombiano a nivel 
internacional y a la modernización y revitalización de las Fuerzas 
Militares. Las acciones emprendidas en este frente sentaron las bases 
para los éxitos alcanzados en materia de recuperación de la seguridad  
en los Gobiernos posteriores y para que, en la actualidad, la comuni-
dad internacional tenga una visión de Colombia muy diferente a la de 
1998, cuando el país era concebido como un Estado fallido o fracasado. 
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Por último, 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 años, ha dado 
lugar al replanteamiento de la política antidrogas por parte de los Esta-
dos Unidos.

El segundo eje, recorriendo la tabla de contenido del libro, es el 
económico y social. Consta de tres capítulos dedicados a la política eco-
nómica que se diseñó para hacer frente a los grandes desequilibrios 
macroeconómicos, a la crisis financiera y al derrumbe de las entidades 
de financiación de la vivienda, así como a los programas emprendidos 
para mitigar los efectos de la crisis sobre la pobreza —en particular, a la 
creación de la Red de Apoyo Social y del programa Familias en Acción, 
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 Planeación, Mauricio Cárdenas y Juan Car-
los Echeverry, son los autores de estos tres capítulos del libro.

La que ya se conoce como “la crisis de fin del siglo” fue la más 
grave y profunda de las crisis económicas del siglo xx. Su impacto social 
y económico fue mayor que el de la crisis mundial de 1929-1931. Para 
los economistas colombianos era impensable que el Producto Interno 
Bruto (pib) del país pudiera contraerse en un año en 4,3%; sin embargo, 
esto sucedió en 1999 y tuvo secuelas gravísimas en términos de desem-
pleo y agudización de la pobreza. El Gobierno, ante esta realidad desco-
nocida, actuó con audacia y firmeza en medio de enormes dificultades, 
entre ellas el terremoto que en enero de 1999 azotó la región cafetera 
—y, en particular, la ciudad de Armenia—, las interferencias de la Corte 
Constitucional en el manejo de la crisis del sistema de financiación de 
vivienda y el agudo desequilibrio de las finanzas públicas territoriales. 

El hecho es que para el año 2002 la economía crecía de nuevo y 
el sector financiero se había reorganizado. Desaparecieron, sí, entida-
des financieras estatales de mucha tradición, creadas a principios de 
los años 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 
habían fundado en los años 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 había ocurrido nunca en Colombia como consecuencia 
de una crisis financiera.

El tercer eje del libro es el de las políticas sectoriales: la de vivienda, 
la de ambiente y la de energía. Se incluye, además, un capítulo especial 
sobre la reconstrucción del Eje Cafetero con posterioridad al terremoto 
de 1999 y sobre la forma en la cual se actuó para enfrentar las emergen-
cias humanitarias y de infraestructura generadas por este desastre. Este 
último capítulo estuvo a cargo de Luis Carlos Villegas, quien dirigió 
y administró el Fondo para la Reconstrucción y Desarrollo Social del 
Eje Cafetero (Forec), que cumplió una tarea muy exitosa en un tiempo 
récord y se convirtió en un modelo adoptado internacionalmente para 
el manejo de desastres naturales de la magnitud del que se experimentó 
en el Eje Cafetero colombiano en 1999.

El capítulo sobre vivienda fue elaborado por Eduardo Pizano, 
quien se desempeñó en el Gobierno del presidente Pastrana Arango 
como ministro de Desarrollo y secretario general de la Presidencia. Ya 
se ha visto cómo la crisis impactó con fuerza el sistema de financia-
ción de la vivienda; en ese capítulo se describen y analizan las medidas 
adoptadas para reorganizar el sistema y apoyar a quienes fueran sus 
víctimas. Lo relacionado con la política en materia energética y minera 
es desarrollado por Carlos Caballero Argáez, quien ocupó la cartera 
de Minas y Energía en el año 2000; este autor destaca las dificultades 
que se experimentaron en ese sector a raíz de la crisis económica y del 
incremento de las actividades terroristas contra la infraestructura eléc-
trica y petrolera. En ese entorno adverso, la Administración Pastrana 
Arango incentivó la búsqueda de petróleo, evitó un racionamiento eléc-
trico, profundizó la llamada “revolución del carbón”, llevó a cabo la 
democratización accionaria de la empresa de Interconexión Eléctrica 
(isa), modificó el mecanismo para fijar el precio de la gasolina y logró 
la aprobación por el Congreso Nacional de un nuevo Código de Minas. 
Por último, Juan Mayr, ministro del Medio Ambiente durante los 
cuatro años del Gobierno Pastrana Arango, escribió el capítulo sobre 
la política nacional ambiental en ese periodo, en el cual se consolidó  
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institucionalmente el Sistema Nacional Ambiental, de muy reciente 
creación —puesto que el Ministerio se había fundado en 1993—, y se 
formuló un Proyecto Colectivo Ambiental con el fin de que la preserva-
ción y el uso sostenible del medio ambiente se constituyeran en un pro-
pósito y una acción conjunta entre el Estado y la ciudadanía, lo mismo 
que entre los sectores productivos y las instituciones públicas.

***

La tradición de escribir “memorias presidenciales” por parte de los 
mandatarios de la República, 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 refirió 
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 Caquetá. Más recientemente, el expresidente Álvaro Uribe Vélez 
publicó No hay causa perdida (2012), un libro memoria que se refiere 
básicamente a la lucha contra las farc como parte del programa de 
seguridad democrática durante sus dos Gobiernos, 2002-2006 y 2006-
2010. Pero, en general, revisar a fondo los diferentes desafíos 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 
últimos treinta años, el estudio sistemático y riguroso de los periodos 
presidenciales no se practica en la misma forma que en países como el 
Reino Unido o los Estados Unidos. No todos los dirigentes públicos y 
privados poseen una sólida formación histórica. Se trata de un vacío 
que es necesario llenar, para el beneficio de las generaciones futuras 
y de los gobernantes del mañana. De ahí 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 ahí la de este libro, que se refiere a un periodo crítico, 
polémico y dramático de nuestra historia reciente. Pero es evidente que 
en la investigación 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 económica 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 inauguró el 
Frente Nacional.

El estudio serio y riguroso del periodo presidencial 1998-2002 es 
la motivación fundamental de este libro, sin otro propósito que el de 
extraer lecciones que sirvan a los futuros gobernantes y contribuyan al 
análisis de sus iniciativas, sus programas y sus ejecutorias, dejando de 
lado los personalismos y las ideologías. Claro está que un libro como el 
que se presenta no dice la última palabra sobre la Administración del 
presidente Pastrana Arango y solamente contiene la experiencia y la 
percepción de sus protagonistas. Es, por tanto, una contribución, una 
fuente insustituible para el dictamen último de la historia con respecto 
al periodo presidencial del cambio de siglo y de milenio.
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Introducción

Andrés Pastrana Arango

Two roads diverged in a wood, and I—
I took the one less travelled by,

And that has made all the difference.1

Robert Frost

La visión de la compleja historia de Colombia, en la que el fantasma 
de la guerra que evocaba desde su niñez Alberto Lleras está 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 reflexión política y análisis científico, para estudiar 
decisiones que cambiaron el rumbo de una nación. Desde la academia, 
al margen de las pasiones de los dogmas, la perspectiva fresca le inyecta 
vitalidad a la historia. Con la ciencia política, la historia encuentra su 
expresión en los sinónimos “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- 
vió o evitó.

Lo que nos hemos propuesto aquí es, ante todo, dejar en claro 
—con cifras y testimonios— qué país recibió el Gobierno de Andrés 

1	 “Dos caminos divergían en un bosque, y yo — | Yo tomé el menos transitado, | Y eso ha hecho toda la diferencia”.
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Pastrana y hacia dónde apuntaba Colombia cuatro años más tarde. Más 
que un análisis de la política de entonces, lo que en esta obra se consigna 
es un recuento de cómo y por qué se tomaron, con la mirada puesta en 
el horizonte, las decisiones de gobierno. Es la historia de cómo, desde 
distintos ángulos, se corrigieron radicalmente problemas fundamenta-
les que nos habían llevado, como Estado y nación, al abismo.

Esta afirmación, 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 óptica 
obnubilada por pasiones, personalismos y conveniencias de las alian-
zas fluctuantes del poder. Tan es así que este vacío del conocimiento 
de nuestra realidad histórica en la era de la Wikipedia ha debido ser 
llenado por las telenovelas y los seriados televisivos, que incomodan 
a la clase política cuando develan toda la dimensión de la historia de 
corrupción que tantos protagonistas ya creían enterrada y olvidada.

Cuando llegamos al Gobierno, hacía apenas cuatro años que el 
narcotráfico nos había arrebatado la Presidencia de Colombia. El 7 de 
agosto de 1998 las consecuencias de ese hecho inédito eran patentes en 
todos los órdenes de la vida nacional. El país que recibíamos ese día 
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 economía pujante 
y sistema financiero sólido, sin Fuerzas Armadas y Policía arrogantes 
ante la subversión y el crimen organizado, a quienes prefieren olvi-
dar a un presidente y una nación 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 salvación y reconstrucción a 
quienes no vivieron la desesperanza de una sociedad ante los violentos 
que dominaban un país quebrado, desvalido y corrompido. Debemos, 
por obligación histórica, repasar dónde estaban entonces los peones, 
los alfiles y los reyes del ajedrez político de hoy.

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


