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NOTA DE LOS COMPILADORES

CARLOS CABALLERO ARGAEZ
DIEGO PIZANO SALATAR

A mediados de 19958 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 ¥ al presidente de la Repblica se le retirt la visa para ingresar a
ese pais. Las Fuerzas Armadas v de Policia se encontraban desmorali-
zadas; habian perdido confrontaciones con la guerrilla que condujeron
al secuestro de muchos de sus hombres v, ademas, 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 v por un pronunciado déficit fiscal, en una coyun-
tura exterior dominada por el efecto de la crisis asidtica, que estalld en
el segundo semestre de 1997 v cerrd el crédito externo para Colombia.
El sector financiero, por su parte, habia entrado en una etapa de crisis
v algunas entidades, en particular muchas de las llamadas “compariias
de financiamiento comercial”, comenzaban a ser objeto de liquidacién
o intervencién administrativa por parte de la Superintendencia Banca-
ria. El desemplec se elevaba y la inconformidad social se profundizaba.

La crisis era de multiples 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) v por el Ejércite de Liberacién Nacional
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(ELN), grupos insurgentes que se aprovechaban del debilitamiento del
Gobierno v de las Fuerzas Armadas. La habia en la relacion con el exte-
riot, 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 visién de lo que sucedia en Colom-
bia. Y la situacién econdmica 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
tallidos (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 v la
pérdida de la gobernabilidad y la legitimidad frente a amplios sectores
de la poblacion; por las altas tasas de criminalidad; v por el irrespeto de
la libertad de expresion, el desprecio de los derechos humanos, el des-
plazamiento forzado de un gran namero de personas y la incapacidad
del Gobierno para proveer bienes pablicos.! Tal vez desde la Guerra de
los Mil Dias, en el transito entre el siglo X1X v el %, que a la postre dio
lugar a la separacién del departamento de Panama, €l pais no expe-
rimentaba una situacién de pérdida de control sobre su manejo v su
rumbo como la que se vivia a mediados de 1995.

Aungue 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 v a exigir acciones guber-
namentales en todos los frentes. Era fundamental, entonces, para cual-
guier 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
gand la eleccion presidencial, en segunda vuelta, el 21 de junio de 1995,
La bandera de la campafia habia sido la bisqueda de la paz, consistente
con el Mandato Ciudadano por la Paz, la Vida v la Libertad, propuesto
por un grupo de organizaciones sociales, que se concretd en una vota-
cién especial mediante la papeleta que lo respaldaba, en las elecciones

' Spbre el concepto deFstacks falfido?, vearse Gulisrres 0GR y D John D010
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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 Reptblica. Los
desafios para el presidente que iniciaba su mandato eran gigantescos.

F*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 afnos 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 busqueda de la
paz, la estrategia de negociacién que se emprendi6, 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 Planeacion
y asesor del presidente, Jaime Ruiz Llano, elaboré 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 traté 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 revitalizacién 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 anos, 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
economico y social. Consta de tres capitulos dedicados a la politica eco-
noémica que se disené para hacer frente a los grandes desequilibrios
macroeconomicos, a la crisis financiera y al derrumbe de las entidades
de financiacion 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 Accién,
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 econémicas del siglo XX. Su impacto social
Yy econoémico 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 sucedio en 1999 y tuvo secuelas gravisimas en términos de desem-
pleo y agudizacién de la pobreza. El Gobierno, ante esta realidad desco-
nocida, actu6 con audacia y firmeza en medio de enormes dificultades,
entre ellas el terremoto que en enero de 1999 azot6 la regién 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 afo 2002 la economia crecia de nuevo y
el sector financiero se habia reorganizado. Desaparecieron, si, entida-
des financieras estatales de mucha tradicion, creadas a principios de
los anos 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 reconstruccion del Eje Cafetero con posterioridad al terremoto
de 1999 y sobre la forma en la cual se actué para enfrentar las emergen-
cias humanitarias y de infraestructura generadas por este desastre. Este
ultimo capitulo estuvo a cargo de Luis Carlos Villegas, quien dirigié
y administré el Fondo para la Reconstruccién y Desarrollo Social del
Eje Cafetero (Forec), que cumpli6é 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 experimenté
en el Eje Cafetero colombiano en 1999.

El capitulo sobre vivienda fue elaborado por Eduardo Pizano,
quien se desempend en el Gobierno del presidente Pastrana Arango
como ministro de Desarrollo y secretario general de la Presidencia. Ya
se ha visto como la crisis impacté con fuerza el sistema de financia-
cioén 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 Argaez, quien ocupé la cartera
de Minas y Energia en el ano 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, evit6é un racionamiento eléc-
trico, profundizé la llamada “revolucion del carbon”, llevé a cabo la
democratizacién accionaria de la empresa de Interconexién Eléctrica
(1sA), modific6 el mecanismo para fijar el precio de la gasolina y logré
la aprobacion por el Congreso Nacional de un nuevo Cédigo de Minas.
Por dltimo, Juan Mayr, ministro del Medio Ambiente durante los
cuatro anos del Gobierno Pastrana Arango, escribi6 el capitulo sobre
la politica nacional ambiental en ese periodo, en el cual se consolidé
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institucionalmente el Sistema Nacional Ambiental, de muy reciente
creacion — puesto que el Ministerio se habia fundado en 1993 —, y se
formulé un Proyecto Colectivo Ambiental con el fin de que la preserva-
cion y el uso sostenible del medio ambiente se constituyeran en un pro-
posito y una accion conjunta entre el Estado y la ciudadania, lo mismo
que entre los sectores productivos y las instituciones publicas.

wkk

La tradicién de escribir “memorias presidenciales” por parte de los
mandatarios de la Republica, 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 refiri6
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 sistematico 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 publicos 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 dramatico de nuestra historia reciente. Pero es evidente que
en la investigacién 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 motivacion fundamental de este libro, sin otro proposito 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 esta que un libro como el
que se presenta no dice la Gltima palabra sobre la Administracion del
presidente Pastrana Arango y solamente contiene la experiencia y la
percepcién 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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ANDRES PASTRANA ARANGO

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

ROBERT FROST

La vision 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 andlisis 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-
vib o evito.

Lo que nos hemos propuesto aqui es, ante todo, dejar en claro
—con cifras y testimonios— qué pais recibi6 el Gobierno de Andrés

‘Dos caminos divergian en un bosque, y yo — | Yo tomé el menos transitado, | Y eso ha hecho toda la diferencia”
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Pastrana y hacia donde apuntaba Colombia cuatro anos mas tarde. Mas
que un analisis de la politica de entonces, lo que en esta obra se consigna
es un recuento de como y por qué se tomaron, con la mirada puesta en
el horizonte, las decisiones de gobierno. Es la historia de como, desde
distintos angulos, se corrigieron radicalmente problemas fundamenta-
les que nos habian llevado, como Estado y nacion, 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
corrupcion que tantos protagonistas ya creian enterrada y olvidada.

Cuando llegamos al Gobierno, hacia apenas cuatro anos 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
estal?a 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 urT presidente y una nacién virtualmente parias en el escenario
lnte@ac1onal, 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 obligacion histérica, repasar donde 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; como se recuperaron el honor interno y el orgullo in-
ternacional; como se crearon y reforzaron instituciones para garantizar
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que no volviéramos atras, a esa noche oscura de un pais dominado por
la subversion y el narcotrafico; y como, con esos nuevos instrumentos,
se abri6 la puerta de la paz.

Lo que se cuenta en este libro es la historia de la decision férrea de
reconstruir a Colombia y cambiarle, de una vez por todas, su rumbeo.
Es la historia de una politica que demand¢ grandes sacrificios del
Gobierno y de nuestros conciudadanos. Es la relacion de un paciente
agonico, de las decisiones urgentes, de los remedios dificiles de tragar.
Con apenas cuatro afnos, inaplazables, para asegurar la recuperacion
del pais en ese punto de inflexion.

Las desgracias de Colombia estaban signadas por el conflicto
interno y el narcotréfico. La clase dirigente se encontraba sumida en
la desesperanza y resignada al dominio de quienes propugnaban por
soluciones paraestatales que nos llevaban sin remedio hacia una gue-
rra civil. Las fuerzas del orden estaban a la defensiva, amedrentadas,
corrompidas y al borde de la derrota militar. La politica, disminuida
por el triunfo del narcotrafico y por el fracaso del sistema y las nue-
vas instituciones en su conato de juicio al mandatario impuesto por
los dineros calientes, se recostaba en quienes detentaban el poder local
sobre el imperio de las armas. La ecuacién era desfavorable para quie-
nes por tradicién democrética actuamos sobre la conviccién de la legali-
dad contra las vias de hecho, sin concesiones a eufemismos ni resignacion
como Estado a una posicién subalterna de las Fuerzas Armadas y la
Policia a fuerzas privadas, sin linderos claros entre la autodefensa civil
y el crimen organizado.

Es asi que uno de los logros de nuestro mandato, que se reconoce
desde la distancia, es el haber contribuido con el fortalecimiento de las
Fuerzas Armadas y la Policia para que los adalides de las Convivir se
convirtiesen eventualmente en los abanderados de la seguridad sobre
la base del orden constitucional y el monopolio de la fuerza en manos
del Estado.

Cortar el nudo gordiano de la guerra era entonces impensable,
por lo que decidimos eventualmente recurrir para ello a dos osadias
paralelas: por una parte, los didlogos de paz, y por otra, la resurreccion
de las Fuerzas Armadas y la Policia de la mano del Plan Colombia, el
cual tenia entre sus fines cortar los tentaculos del narcotréfico, que ya
penetraba la politica y era usado como medio de financiamiento por
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la guerrilla y los paramilitares. El pais, movilizado masivamente en
el Mandato por la Paz, pedia el didlogo sin siquiera considerar la posi-
bilidad de la derrota militar de los enemigos del Estado. Nadie enton-
ces en Colombia —lo digo con minimo margen de error — creia posible
ver alguna vez el poderio de las Fuerzas Armadas y la Policia de hoy.
Asi como nadie en los Estados Unidos, con la excepcion valerosa
v visionaria del presidente Bill Clinton, consideraba que una nacion
como Colombia —cuyo anterior presidente habia sido despojado de
la visa estadounidense — podia ser objeto de un plan de ayuda militar
y social solo comparable con el resultante de los acuerdos de paz de
Camp David.

Mi version de los didlogos de paz ha producido lo que las FARC
llaman desde La Habana “un mamotreto de ochocientas paginas”; sin
embargo, dicho sea de paso, tras casi diez afios de su publicacion, ese
grupo no ha rectificado una sola linea de esas paginas. Las negocia-
ciones de paz fueron tanto mandato como osadia. Habia que atender
entonces el clamor popular, pero simultaneamente era imperativo dise-
nar un proceso de garantias plenas para una guerrilla que se acercaba
a la mesa con la natural prevencion resultante de la “traicion de Casa
Verde” y del exterminio de la Unién Patriética, la cual, como en la Noche
de San Bartolomé, habia sido invitada al convite para ser aniquilada.

Del otro lado, el Estado llegé al Caguéan francamente debilitado.
“Sefor presidente, la guerra se esta perdiendo”, fue el reporte de los
altos mandos militares el dia de mi toma de posesion. Los soldados,
desprovistos de pertrechos, temian salir por temor a ser secuestrados
como sus companeros. Al mes de iniciado mi Gobierno, la mas grande
embestida de la guerrilla en su historia desembocé en la toma de una
capital departamental: Mitd. Aun asi, al cabo de dos dias, las Fuerzas
Armadas y la Policia —con la colaboracién de Brasil — le propinaron a

las FARC, con mas de mil bajas guerrilleras, la mayor derrota militar en
sus cuarenta afnos de existencia.

“Nos vamos a armar para la guerra o para la paz; usted decide”,
Je dije en el monte al viejo bandolero liberal, jefe de las FARC, Manuel
Marulanda Vélez, alias “Tirofijo”. El viejo y su Secretariado apenas
registraron escépticamente la advertencia del joven presidente electo.
Inclusive tras los primeros anuncios del Plan Colombia la guerrilla no
le dio mayor credibilidad a la transformacién militar por venir. Hoy la
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realidad para las FARC es otra, cuando estdn sentadas a la mesa de
nuevo para las conversaciones de paz que el presidente Juan Manuel
Santos aspira a concluir, segin sus propias palabras, “como broche de
oro del Plan Colombia”.

Asi mismo, Antonio Caballero sentencié6 en un nimero de la
revista Semana en 2013:

Y por el otro lado las FARC no son ya las FARC arrolladoras de hace unos
cuantos afios. Han sido duramente golpeadas por el fortalecimiento de las
Fuerzas Armadas debido al Plan Colombia de Clinton y Pastrana, en cuya efi-
cacia muchos no creimos al principio, pero cuyos resultados han sido notables.
Y como consecuencia se han vuelto mads realistas: ya no piden la revolucion,

sino apenas unas cuantas reformas [...]. (Caballero, 2013)

De la mano del componente militar del Plan Colombia venia la
revolucién social de Familias en Accién, plan bandera de tres Gobier-
nos consecutivos tras mi mandato, que no podia llegar en un momento
mas critico. La mecha de la bomba social estaba encendida. Las cifras
de desempleo y miseria reflejaban la alarmante situacién de las clases
mas necesitadas. Simultaneamente se daba el colapso masivo de la clase
media, vigorosa y propietaria que surgié al amparo de la UPAC desde
los afios setenta y que habia sido virtualmente masacrada por el cam-
bio de su férmula a mediados de los noventa. La Corte Constitucional
salvé a dltima hora, en 2013, al Banco de la Republica de indemnizar
a las victimas de uno de los capitulos mas infames de la historia eco-
némica y social de nuestro pais. Y para rematar, el inminente colapso
del sistema financiero nos tenia entonces al borde de un “corralito” que
arrasaria las bases de la economia.

Alaluz de la gran crisis actual de la economia global, las acciones
econémicas de nuestra Administracion, espartanas y pragmaticas, de
tremendo sacrificio humano para nuestro pueblo y de desgaste politico
inmenso para el Gobierno, son hoy ejemplo de buen manejo para un
mundo en el que sobran los pafios de agua tibia. La cirugia a fondo
que se requeria con tanta urgencia se dio sobre la base de que la eco-
nomia tiene férmulas de soluciones cientificas suficientemente estudia-
das, pero sus variables claves son tan humanas y escasas como el coraje
y la decisién politica. Precisamente, la falta de consenso y de decision
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politica frente a soluciones duras de asumir ha sido hasta ahora la gaso-
lina sobre el fuego de la crisis en Europa vy los Estados Unidos.

El liderazgo es la expresion de una personalidad politica; unas
veces dramatico, otras tranquilo, otras mas pragmatico o menos ideo-
légico, dialogante o ejemplarizante. En nuestro Gobierno — pluralizo
porque me acompano un grupo de personas convencidas de su mision
historica que hoy le sigue sirviendo bien al pais— el rumbo fue claro,
aun cuando el camino bordeaba imposibles. Por tal razén debo insistir
en los principios que nos guiaban para sortear la voragine de corrup-
cion y violencia que recibimos.

De 1998 a 2002 invertimos con coraje y decisiéon todo nuestro
capital politico al optar por el camino menos transitado porque nues-
tras convicciones democraticas eran radicalmente opuestas a las de
nuestros antecesores. Nuestra perspectiva del conflicto, al devolverle
a las fuerzas del Estado su preponderancia y legitimidad, era inédita
para quienes nos precedian. Lo que debe resolver algtn dia la historia
es si esa Colombia que recibimos el 7 de agosto de 1998 estaba al filo
del abismo o si nos correspondio6 rescatarla de las profundidades con
inmensos sacrificios del Gobierno y del pueblo colombiano.

El transito, sin duda, fue turbulento incluso para una nacién mar-
cada en su devenir por la turbulencia. La gran diferencia, sin embargo,
€S que esta vez el cauce turbulento desembocé en mejores aguas para
la paz, para la economia, para la comunidad y para la viabilidad de
Colombia como nacién y sociedad. Nuestro sucesor fue mezquino en el
reconocimiento de su herencia, pero el pais ha llegado a reconocer, por
encima de minucias, el origen y el valor de los instrumentos econémi-
cos y militares sobre los que se ha conducido a Colombia por un mejor
camino desde entonces.

En la historia los hechos son tozudos. En ella queda la constancia
de acciones y omisiones sin contricién politica que no se pueden perdo-
nar ni se deben olvidar, asi como decisiones determinantes de un mejor
futuro. En su dinamica, la historia cambia con el paso del tiempo, asi
como los balances desde la perspectiva. El relieve dspero de los males y
las bondades de los aciertos histéricos nos dan en el repaso los elemen-

tos para proyectar nuestra conciencia colectiva.

Este libro alimenta la esperanza cuando relata y registra las rea-
lizaciones que contribuyeron a encaminarnos hacia un nuevo destino
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por encima de una herencia corrupta que el pais y sus nuevas institu-
ciones no pudieron corregir oportunamente. Es constancia, desde lejos,
de que las maldades y las bondades politicas se pueden olvidar o des-
dibujarse en la niebla del tiempo, pero sus consecuencias sobre la vida
y el caracter de un pueblo son reales y muy palpables.

*Ek

Mis agradecimientos a la Escuela de Gobierno Alberto Lleras Camargo,
a mis amigos y compaifieros de mi Gobierno —mas alla de la muestra
de colaboradores de esta obra—, y muy especialmente al director de la
Escuela, el doctor Carlos Caballero Argaez, y al doctor Diego Pizano
Salazar, quienes hicieron posible este libro con persistencia de académi-

cos y pasién de historiadores.
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UNA POLITICA INTEGRAL:
LOS ESFUERZOS PARA LOGRAR LA PAZ

CAMILO GOMEZ-ALZATE

En este capitulo se presenta un recuento de lo que fue el mayor
esfuerzo realizado por toda una nacién en la busqueda de la paz. Lo
que sucedié durante la Administraciéon Pastrana, con los errores y los
aciertos, le cambi6 el rumbo al conflicto y le retorné al Estado colom-
biano la legitimidad y la capacidad para actuar frente a los grupos
armados al margen de la ley, en especial frente a la guerrilla.

En la opinién ptblica se formé la idea de que el Gobierno Pas-
trana fracasé porque los procesos de paz no lograron acuerdos defi-
nitivos que terminaran con la violencia. De acuerdo con este punto de
vista, el Gobierno no logré ninguna meta de las que se propuso. jEsta
es, definitivamente, una apreciacién errada!

La politica de paz fue un eje conductor, pero no fue una estrate-
gia aislada. El plan de gobierno tuvo como gran objetivo recuperar el
Estado en todos sus frentes, y desde luego uno de los ejes fundamenta-
les fue la busqueda de la paz. Las circunstancias obligaban a restable-
cer la economia, recomponer las relaciones internacionales, fortalecer la
Fuerza Puablica y la justicia, hacer verdadera inversion social, defender
los derechos humanos, luchar contra el narcotrafico y buscar la forma
de terminar con el conflicto armado.

Asi surgi6é una estrategia integral en la cual el Plan Colombia, el
fortalecimiento institucional —en especial el de las Fuerzas Armadas—,
la Diplomacia por la Paz, los procesos de paz y la recuperacion de la
economia fueron los pilares fundamentales.
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Este capitulo esta dedicado a examinar la forma como se desarro-
116 la estrategia para acabar el conflicto por la via negociada. Desde un
principio el presidente Pastrana le plante¢ al pais la necesidad de poner
fin al conflicto, para lo cual solo habia dos vias: fortalecer las Fuerzas
Armadas y buscar la negociacion politica con los grupos guerrilleros.
En la primera reunion con el jefe guerrillero Manuel Marulanda, el pre-
sidente le plante6 con claridad esa meta y le dijo que si bien queria
hacer la paz, iba a fortalecer las Fuerzas Armadas, las cuales estarian
listas para la guerra en caso de que las negociaciones no tuvieran éxito.

UN GOBIERNO ELEGIDO PARA BUSCAR LA PAZ

Un pu_nto que se debe resaltar es la participacion y la voluntad de toda
la I}aCIOH para buscar la paz. En ese momento de la historia de nuestro
pals, y como pocas veces habia sucedido, los ciudadanos marcaron el
rumbo del Gobierno.

El Mandato Ciudadano por la Paz, la Vida y la Libertad fue la
Frt.)puesfa} de un grupo de organizaciones sociales que impulsaron
c?el?;lggélgz lc;e inaf pafelet‘a para votar en las e.leccicmes municipales
i que fue la més grande manifestaciéon democrética sobre

a concreto, diez millones de personas se declararon a favor de la
paz por medio de la solucién negociada del conflicto armado.
Sidenlciilacllamgr colectivo por la paz fue brajula para las campanas pre-

es. El gobernante que fuera electo debia comprometer su pala-
bra a este Fontundente pronunciamiento del pueblo colombiano como
una tarea irrefutable. Fuese quien fuese el triunfador de las elecciones,
su mandato era buscar la paz.

If)e este modo, desde su campaiia politica, el entonces candidato
Andf‘es Pastrana le propuso al pais un programa de gobierno en el
que incluia su voluntad y disposicién de hacer la paz como un pilar
de su Administracién, mediante un proceso que seria liderado perso-
nalmente por él. Pero ademas de buscar la paz, propuso fortalecer las
Fuerzas Militares. Ambos propésitos no se oponian; por el contrario, se
complementaban.

De nuevo, la sociedad colombiana se hizo escuchar al elegir a
Andrés Pastrana Arango como presidente de la Republica el 21 de junio
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de 1998. Al asumir este cargo, Pastrana se comprometié a emprender
una intensa btsqueda de la paz, desarrollando lo propuesto en su cam-
pana y cumpliendo lo ordenado por la democracia.

Pensar en un futuro promisorio era en 1998 un esfuerzo de opti-
mismo colectivo muy exigente. Fue un momento de la historia en el
cual Colombia, sin vacilaciones, le apost6 a la paz y puso su fe en esa
posibilidad a pesar de la crisis profunda por la que el pais pasaba.

Por qué buscar una negociacion

“El proceso de paz fue, sin duda, la apuesta mayor de mi Gobierno, una
apuesta necesaria y fundamental, pero no fue mi Gobierno”, declaré
el presidente Andrés Pastrana en su libro La palabra bajo fuego (2005,
pag. 18), con el animo de darle la justa medida a la negociacién politica
en medio de la estrategia integral de fortalecimiento institucional que
desarrollé durante su mandato. Y si bien el esfuerzo de paz de este
Gobierno fue su impronta, también lo fue la obstinacién en el combate
a los grupos armados ilegales.

El Gobierno colombiano abri6 los espacios que la ley y la Consti-
tucién permitian y traté de superar los mas complejos obstaculos con
la voluntad politica necesaria para adelantar didlogos con las Fuerzas
Armadas Revolucionarias de Colombia (FARC) y con el Ejército de Libe-
racién Nacional (ELN), en aras de generar las condiciones para superar
el conflicto armado y avanzar hacia la posibilidad de un futuro en paz.

Como se ha senalado, el Gobierno decidié buscar la paz por la
via negociada porque ese era el mandato del pueblo. Pero esta decision
también era acertada por dos razones: por una parte, era claro que en
Colombia no habia una guerra civil, pues no se trataba de una sociedad
dividida en sectores divergentes de reivindicaciones religiosas, terri-
toriales o étnicas, sino de una sociedad atacada por grupos armados
ilegales que, a pesar de sus origenes politicos, se habian desarrollado
de la mano del narcotrafico; y por otra parte, la confrontacién militar
—que habfa comenzado en 1964 — no habia podido acabar con estas
organizaciones, las cuales contaban con unos veinte mil integrantes al
inicio de la Administraciéon Pastrana.

De este modo, el Gobierno se propuso habilitar un espacio demo-
cratico que permitiera buscar la paz por via negociada. Este espacio, sin
embargo, en ningin momento significaba renunciar al uso de la fuerza
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del Estado; muestra de esto es que, de manera simultanea, se impulsé
el mas grande proceso de fortalecimiento de las Fuerzas Militares que
jamas se haya adelantado en Colombia. La razon era simple, v asi lo
dijo el presidente Pastrana en reiteradas ocasiones: Colombia necesitaba
unas Fuerzas Militares solidas, ya fuera para la paz o para la guerra.
Ahora bien, los caminos para acabar con el conflicto no son
muchos: solo estan el dialogo politico, la via militar o una mezcla de las
dos. La via de la solucion negociada se habia explorado por ultima vez
en el Gobierno del presidente Barco y habia fracasado. La via exclusiva-
mente militar estaba demostrando su propia inviabilidad y las Fuerzas
Armadas necesitaban una profunda transformacion y modernizacion.
La opcion del Gobierno fue combinar el didlogo con el fortalecimiento
de las Fuerzas Militares y de todas las instituciones, pues solo con este
altimo elemento la paz podria resultar estable y duradera.

. El propésito de la estrategia era claro: buscar que cesara la violen-
cla, que se acabara el secuestro, que no hubiera mas civiles afectados
por el conflicto, que este se terminara y, desde luego, que el pais pudiera
encon-traf- la paz con mas desarrollo social. La estrategia de buscar una
negociacion fue planteada por los ciudadanos e implicaba mostrar que
e? Estado c.olombiano podia fortalecerse en todos sus ambitos. Nego-
c1arno es sinénimo de debilidad; por el contrario, la negociacién de paz

fue la m i ' |
: ayor muestra de soberania y el mejor camino para el fortaleci-
miento de las instituciones.

La situacién del pais en 1998: el entorno

A prn.'mplos de 1997 el pais no esperaba mucho de sus gobernantes;
la sociedad Folombiana era apatica y estaba desesperanzada, fragmen-
el y polarizada. Los partidos politicos, las organizaciones sociales, los
EStl:ldlantES, las empresas, los periodistas y, en tltimas, el ciudadano de
a pie venian de una vergiienza dificil de superar después del llamado
Proceso 8000, episodio que dej6 en la memoria de los colombianos la
condena de varios de los ministros, congresistas y altos funcionarios
del Gobierno del presidente Ernesto Samper.

Eran anos dificiles para ser colombiano. Fue un periodo de crisis de
gobernabilidad y pérdida de credibilidad internacional: Estados Unidos,
otrora principal socio de Colombia en la lucha antidrogas, descertifico
al pais en esta materia y ademas cancel6 la visa al presidente Samper.
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Las relaciones con los Estados Unidos estaban en su peor momento
y eso tenia serias repercusiones politicas y comerciales. Con Europa
las cosas no estaban mucho mejor, en razén a los cuestionamientos en
materia de derechos humanos.

Ese ano, ademas, Colombia pasaba de tragedia en tragedia, pues
se habian incrementado las acciones terroristas tanto del ELN como de
las FARC, que no daban tregua ante el debilitamiento del Gobierno de
Samper. Pero a pesar de todo ello, en lugar de desacreditarse, estos gru-
pos armados ilegales habian ganado algunos espacios en escenarios
internacionales —especialmente en Europa— y habian logrado minar
aun mas la credibilidad del pais, que estaba bastante menguada a causa
de la crisis de gobernabilidad.

Colombia atraves6 una de sus peores etapas. La violencia tocaba a
todos directamente. Las voladuras de torres de energia y de tramos de
oleoducto por parte del ELN causaron grandes pérdidas, mientras que
los grupos paramilitares también intentaban imponer su fuerza sobre
las poblaciones campesinas sembrando el campo de terror y muerte.
A su vez, las FARC se empenaban en atacar pequefias poblaciones con
armas no convencionales como cilindros de gas propano cargados de
metralla y sustancias quimicas.

La confirmacion de la desesperanza se presenté con las circuns-
tancias econémicas, que en su conjunto terminaron por llevar a Colom-
bia al borde del abismo: la deuda pensional, cuyos pagos alcanzaron 3
puntos del PIB; la inflacién, que por entonces fluctuaba entre el 17% y
el 18%; el desempleo, que crecia aceleradamente y se acercaba al 20%;
las tasas de interés, que superaban el 40%; y el sistema financiero, que
estaba entrando a la peor crisis en la historia de nuestro pais. Con este
panorama no solo estaba amenazada la sostenibilidad econémica de
Colombia, sino también su sostenibilidad social y politica.

’

La situacion de las FARC y el ELN

Las FARC lograron durante los anos noventa una capacidad militar
enorme. Su poder de amenaza se vio en aumento durante el periodo
presidencial de Ernesto Samper (1994-1998). En ese entonces, cifras
militares daban cuenta de unos dieciocho mil guerrilleros en las filas
de las FARC, organizacién cuya tactica consistia en pasar de la guerra
de guerrillas a una guerra de movimientos, para a partir de ahi llegar
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finalmente a una guerra de territorios. Este curso de accion, por demas
estratégico, le hizo creer a la organizacion su bversiva que era poderosa
y que al sentarse en una mesa de negociacion tenia todas las de ganar.
En pocas palabras, la guerrilla estaba envalentonada.

En este cuatrienio, el secuestro se convirtié en el medio mas uti-
lizado por los grupos armados ilegales para fortalecerse estratégica y
econémicamente, y ademas empezo a ser visto como un arma politica.
Secuestros masivos de miembros de la Fuerza Publica, secuestros selec-
tivos de dirigentes politicos y secuestros extorsivos con fines econémi-
cos mostraban un panorama desalentador. Por esos dias el pais tenia
el récord mundial; de hecho, segin algunas estadisticas, el 70% de los
secuestros en todo el mundo ocurrian en Colombia.

Cuando Andrés Pastrana se posesiond, la situacion del pais en
materia de orden publico no era nada alentadora. Las FARC realiza-
ron varias acciones que marcaron la historia y pusieron a este grupo
armado en una situacién de ventaja antes de las negociaciones. Las
OPeracioneS mas recordadas son: la toma de la base militar de Las Deli-
cias (Putumayo), el 30 de agosto de 1996; el ataque a la base militar de
La Carpa (Guaviare), el 7 de septiembre del mismo afio; el ataque a
la Paase militar de Patascoy, el 21 de diciembre de 1997; y el ataque a la
Brigada M6vil Num. 3 del Ejército en el caio El Billar (Caqueta), el 1 de
marzo.de 1998. También fueron atacadas las instalaciones de la base
de Polllda en Miraﬂores (Guaviare) y las bases militares de Pavarand6
(U.l‘a’ba).)’r Uribe (Meta). Ademas, en noviembre de 1998 un ataque a
Mitd dej6 como saldo la muerte de 16 miembros de la Fuerza Pablica y
el secuestro de otros 61.

El poder de la guerrilla del ELN para ese entonces no era menos
p.reOCupante. Aunque las negociones con ese grupo empezaron algin
tiempo después de iniciadas las de las FARC, la antesala fue catastrofica.
En sus reiterados ataques al oleoducto y la infraestructura energética
del pais, el ELN ocasion6, en octubre de 1998, el incendio de Machuca
(Antioquia), en el que perecieron setenta personas.

A esto se sumo una serie de secuestros masivos contra la personas
del comtn, llamados “pescas milagrosas”. Esta practica gener6 panico

colectivo, asi como el repudio de los colombianos y de la comunidad
internacional. El mas reconocido de ellos fue el sucedido a principios
de 1998 en la via Bogota-Villavicencio, donde la guerrilla desvié mas
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de cien carros y secuestré a un elevado namero de personas, de manera
indiscriminada y cruel.

Por otra parte, los grupos de las llamadas “autodefensas” se con-
solidaron y crearon las Autodefensas Unidas de Colombia (AUC), orga-
nizacién tenebrosa que perpetré una enorme cantidad de masacres a
todo lo largo del pais.

Finalmente, y por si fuera poco, estaba el narcotrafico, flagelo que
seguia azotando al pais y se consolidaba como el mas importante com-
bustible de esa enorme méaquina de guerra conformada por la guerrilla
y el paramilitarismo.

LA ESTRATEGIA PARA BUSCAR LA PAZ
CON LAS FARC Y EL ELN

El liderazgo personal del presidente
y la negociacién con los dos grupos guerrilleros
Desde el momento en que emprendi6 su candidatura, y aun mas a par-
tir del 21 de junio de 1998, cuando fue elegido su programa de gobierno,
el presidente Pastrana asumi6 la tarea de liderar personalmente una
salida negociada al conflicto colombiano. Su liderazgo implicaba darle
toda la importancia nacional e internacional al tema de la paz, lo cual,
a su vez, hacia necesario desarrollar una politica de Estado para la paz.
Con el apoyo de los colombianos, pero también con la contun-
dente solidaridad de la comunidad internacional, el mandatario asumio
personalmente su rol de interlocutor directo de los maximos jefes de
las FARC, en encuentros sin precedentes en la historia reciente del pais.
Su gestion no se limité al Palacio de Narifio, sino que incluso implico
internarse en las selvas colombianas asumiendo riesgos inimaginables.
Una preocupacién constante del presidente fue la construccion
de confianza en los dialogos, por lo cual encarné toda su propuesta
en una comunicacién directa, transparente y constructiva. El liderazgo
también se fortalecié con la interlocucién y los aportes de muchas voces
autorizadas en el tema de la paz: académicos, funcionarios del mas alto
nivel y mediadores o asesores cuyos apoyos se conjugaron para articu-
lar el plan de paz de su Gobierno.

45



CAMILO GOMEZ-ALZATE

El presidente, en conjunto con su alto comisionado para la Paz,
mantuvo la voceria exclusiva en el tema de paz. Pero no se trataba del
esfuerzo de una golondrina solitaria: la tarea de “juntar lo mejor de
cada casa” también fue parte del liderazgo. En efecto, ademas de cum-
plir con su responsabilidad individual como mandatario, se encarg6 de
armonizar muy diversos saberes de analistas y personas con experien-
cia negociadora, y todo para articular puntos clave y tratar de conse-
guir el mejor resultado posible.

Un icono de ese consenso de puntos de vista y de la revision jui-
ciosa del analisis situacional es el discurso que pronuncio el enton-
ces candidato Andrés Pastrana en el Hotel Tequendama, de cara a la
segunda vuelta de la eleccion presidencial (Pastrana, 2005, pags. 47-53).
Fruto de una discusion de conjunto, esta intervencion senalo los linea-
mientos para avanzar en la paz, entre los que estaban:

Establecer zonas de despeje, que las normas legales definen
como zonas de distension, por el tiempo que resultara necesa-
rio, para garantizar la seguridad de los negociadores.
Internacionalizar la paz para terminar la guerra.

El Gobierno llegaria a la mesa de negociaciones con una agen-
da abierta y sin condiciones previas. Los temas por tratar se-

rian definidos conjuntamente por el Gobierno y los grupos
guerrilleros.

Defender el derecho a la vida, sin excepciones.

El plan de paz se inspira en el Mandato por la Paz, el cual com-

parte y acepta plenamente y se compromete a articular en po-
liticas y acciones.

Recuperar la autoridad del Estado en todo el territorio nacional.

La paz tiene que ser el gran propésito nacional y requiere del
apoyo irrestricto de toda la nacién.

El “discurso del Tequendama” muestra la indispensable capaci-
dad del jefe de Estado para acompanar e incidir en la toma de deci-
siones durante todo el proceso de didlogo. En esa ocasién, Pastrana
sefial6 que se comprometia a ejercer “liderazgo presidencial para todo
el proceso”. Sus palabras fueron claras al respecto: “[...] como presi-
dente legitimo de los colombianos y con toda la autoridad moral y
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politica que me otorgara mi investidura intachable, dirigiré personal-
mente las negociaciones. Yo mismo instalaré y daré comienzo a los
dialogos, en los que el Gobierno jugara sin cartas marcadas [...]” (Pas-
trana, 2005, pag. 50).

Este discurso evidencia la coherencia entre Pastrana como candi-
dato y Pastrana como gobernante, y permite ver la carta de navegacion
que guio el proyecto integral de paz.

Es importante resaltar que parte de la estrategia inicial contaba
con un elemento politico y legal importante en materia de busqueda de
la paz: el proceso de negociacion es uno de los pocos casos en los que
nuestra Constitucion le otorga al presidente la facultad para actuar en su
condicion de jefe de Estado y no solo como jefe de Gobierno. Bajo este
precepto, la funcién de buscar la paz implicaba una coordinacién entre
los diferentes poderes del Estado y una direccion tnica frente a todos
ellos, en cabeza del presidente. Fueron varias las ocasiones en las que
se logré una direccién tnica y las ramas del poder publico, junto con
los organismos de control, actuaron de manera absolutamente armonica.

Dos procesos simultineos en marcha

Desde un principio se definié buscar la negociacién con los dos grupos
guerrilleros mas importantes: las FARC y el ELN. Ambos grupos querian
iniciar un proceso de paz, pero existian diferencias que desde tiempo
atras los habian separado en las posiciones de negociacién frente al
Estado. Si bien es cierto que en ocasiones anteriores habian participado
de manera conjunta en las negociaciones, en esta ocasion esa posibili-
dad resultaba incierta.

De una parte, el ELN venia haciendo esfuerzos por adelantar un
proceso con lo que ellos denominaban “sociedad civil”, con la convic-
cion de no necesitar al Gobierno en esas negociaciones. Este grupo solo
queria hablar con la sociedad y desconocia la legitimidad del Gobierno
como negociador. Por otra parte, las FARC siempre centraron las nego-
ciaciones en el poder Ejecutivo; para este grupo, la figura presidencial
tenia especial importancia y era quien representaba a todos los poderes.
Esta era una importante diferencia entre ambos grupos.

Adicionalmente, en el momento de iniciar las negociaciones exis-
tia un severo enfrentamiento entre los dos grupos, al punto que se lle-
garon a generar serios enfrentamientos armados entre ellos.
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Se decidio entonces desarrollar procesos separados pero simulta-
neos. Las dificultades de la negociacion sostenida durante la Administra-
cién Barco, en la cual el Gobierno se sent6 con la Coordinadora Nacional
Guerrillera, mostraban que era muy dificil una negociacion conjunta.
Ademas de que una negociacion simultianea ofrecia dificultades logis-
ticas y exigia una especial coordinacion, también permitia la emulacion
de los dos procesos y generaba una especie de competencia entre ellos.

Metodolégicamente, el Gobierno inicialmente decidiéo mantener
los dos procesos bajo una misma direccion en cabeza del alto comisio-
nado para la Paz. Esto permitiria conservar una unidad de criterio en las
negociaciones y a la vez obligaria a observar cuidadosamente las carac-

teristicas especiales de cada grupo, pues las dos negociaciones requerian
manejos y orientaciones diferentes sin perder esa unidad de criterio.

Los contactos previos con las FARC
y la propuesta de campana
El proceso de negociacion con las FARC se inicié en 1998, desde el
n.‘lomento en el que los colombianos le dieron respaldo masivo a la Poli-
tica de Paz por el Cambio del entonces candidato presidencial Andrés
Pastrana Arango, una iniciativa de y para los colombianos que buscaba
acabar con fnés de cuatro décadas de conflicto y violencia.
Un Plrlrner paso en el camino de los acercamientos se produjo con
i reunion entre Victor G.Ricardo, como delegado de la campana pre-
su:leflaal, y el Secretariado de las FARC. Esta fue la tnica reunién que
se dio a.ntes de la eleccién presidencial; buscaba generar la confianza
necesaria para el proceso, dar a conocer la estrategia de paz de Pastrana
y marcar las b-ases de un dialogo directo camino a la negociacion.
- El115 de junio de 1998 tuvo lugar el primer encuentro entre Victor
G. Ricardo y el jefe de las FARC, Manuel Marulanda Vélez. El delegado
expuso el plan y luego exploré la disposicion del grupo guerrillero a
participar de una mesa de dialogo bajo tres consideraciones: el respeto
a la propiedad privada, el respeto a la unidad nacional y el acuerdo por
la democracia como sistema politico, todo esto en el marco de un cese
total de la violencia.
A su vez, Marulanda sefhal6é también tres condiciones: que el
futuro Gobierno liberara una Zona de Distensién para establecer un

dialogo seguro y sin interferencias, que el Ejército Nacional combatiera
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al paramilitarismo y que el presidente tuviera disponibilidad para reu-
nirse con la agrupacion guerrillera. Al respecto, Ricardo manifest6 el
compromiso de Pastrana de liderar personalmente el proceso, combatir
el paramilitarismo y habilitar el espacio para sacar adelante el didlogo.

Para el inicio, se establecieron dos compromisos que ambas partes
cumplieron: de un lado, la guerrilla emitié un comunicado de prensa
para dar a conocer el contenido del encuentro y, por otro, Andrés Pas-
trana, en una rueda de prensa y con la voluntad fundamental de hacer
la paz, hizo publica su respuesta a las inquietudes de las FARC.

En el imaginario nacional quedé la idea de que la eleccion pre-
sidencial habia estado influenciada por una reunién entre Pastrana y
Marulanda. Sin embargo, es importante aclarar que en realidad esto
nunca sucedi6; tal reunién se produjo después de las elecciones, y la
ventaja en las encuestas la marcé un factor diferente, relacionado con la
cercania entre el candidato Serpa y el expresidente Samper.

La primera reunion entre un presidente

electo y un jefe guerrillero

Durante este gran desafio nacional se rompieron muchos paradigmas.
Uno de los mas significativos fue cuando por primera vez en Colombia
un presidente electo se reunié con un alto jefe subversivo. La foto de
quien gobernaria el pais cara a cara con el jefe del grupo guerrillero mas
antiguo de América Latina le dio la vuelta al mundo. El encuentro entre
Pastrana y Marulanda constituy6 un episodio crucial en el imaginario
colectivo y fue recibido como una oportunidad histérica para llegar a
acuerdos minimos a favor de la anhelada paz.

Fue un encuentro importante. Hasta entonces Manuel Marulanda,
alias “Tirofijo”, era el cabecilla mas buscado por lo menos durante los
tltimos cuarenta afios por parte de las Fuerzas Armadas de Colombia.
Pero esto no impidi6 que el 9 de julio del afio 1998, después de haber
sido elegido presidente y un mes antes de la posesion, Pastrana se reu-
niera en la selva con él. Cada uno representaba una orilla de la historia,
pero aun asi se juntaron para demostrar su interés en iniciar la negocia-
cion formal de paz.

Desde ese momento, Pastrana plante6 un primer cronograma
del proceso: los primeros noventa dias se dedicarian a establecer los
contactos iniciales y a crear la Zona de Distension; luego, habria otros

49




CAMILO GOMEZ-ALZATE

noventa dias para verificar las condiciones en las que se iniciarian los
dialogos formales y para crear los mecanismos logisticos del proceso; y
finalmente, habria noventa dias para acordar una agenda de discusion
bajo la cual se desarrollaria el proceso de paz.
En esa primera reunion se sentaron los principios de lo que seria el
mas ambicioso proyecto de paz de Colombia; pero alli también se dejo
en claro que sentarse a negociar no significaba para el Estado renunciar
a las acciones militares contra la guerrilla si esta persistia en la idea
de atacar al Ejército v a la poblacion civil. Alli mismo, Pastrana le dijo
cara a cara a Marulanda: “Voy a fortalecer las Fuerzas Militares, porque
necesitamos un ejército para la paz o un ejército para la guerra. Ustedes
decidiran para cual de las dos lo usamos”.
Desde un principio el Gobierno fue claro y directo en sus plantea-
mientos: buscaria la paz, fortaleceria las Fuerzas Militares y acudiria a

la comunidad internacional para que sirviera de testigo y garante en el
eventual proceso de paz.

El escenario de las negociaciones
con las FARC y sus aspectos legales

A fin de iniciar el proceso de paz era necesario definir un escenario para
la negociacion. La guerrilla, argumentando lo sucedido en el proceso
de paz desarrollado en Caracas v Tlaxcala, se negaba sistematicamente
a adelantar las negociaciones en un territorio por fuera de Colombia.
I’.a?'a esto era necesario garantizar la seguridad de todos los que par-
ticipaban en el proceso, y el mecanismo requerido para ello ya estaba
plasmado en la ley. Las normas aprobadas por el Congreso le otorgaban

la facul'tad- al Ejecutivo para ordenar el retiro de la Fuerza Publica de
un territorio determinado, con el fin de facilitar las negociaciones. Este

mecanismo legal fue la llamada Zona de Distension.

Con el paso del tiempo, el debate nacional se centré en el meca-
nismo de la Zona mas que en el proceso mismo, gracias a los enormes
abusos cometidos por la guerrilla. La Zona de Distensién no era el pro-
ceso de paz, era solo un mecanismo que permitia definir un espacio
geografico sin confrontacién para que las partes en conflicto se sentaran
a negociar. Sin embargo, la opinién publica terminé juzgando el pro-
ceso por lo sucedido en la Zona mas que por los avances o los efectos
de la negociacion como tal.
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La Zona de Distension se situé en los municipios de Uribe, Mese-
tas, La Macarena y Vista Hermosa, en el departamento del Meta; y en
San Vicente del Caguan —epicentro de las negociaciones —, en el depar-
tamento de Caqueta. A través de esta Zona se entregaron garantias juri-
dicas para iniciar una etapa de didlogo y negociacién. Es importante
aclarar, sin embargo, que fue una negociaciéon en medio del conflicto,
sin un cese de fuegos generalizado, con la formula intermedia de sus-
pender acciones militares y retirar la presencia del Ejército y la Policia
en el drea de los didlogos.

La Ley 418 de 1997 fue el instrumento que le otorgé facultades
especiales al Gobierno Nacional para buscar “la reconciliacién entre los
colombianos, la convivencia pacifica y lograr la paz” (art. 8). En el pri-
mer titulo de esta ley, y en particular en el articulo 8, se definieron los
mecanismos para facilitar el didlogo y la suscripcién de acuerdos con
los grupos armados al margen de la ley. Asi mismo, esta ley otorgaba al
presidente la facultad de reubicar la Fuerza Publica y establecer el espa-
cio geografico para adelantar las negociaciones. Ademas, establecia que

una vez iniciado un proceso de dialogo, negociacién o firma de acuer-
dos, y con el fin de facilitar el desarrollo de los mismos, las autoridades judicia-
les correspondientes suspenderén las 6rdenes de captura que se hayan dictado
o se dicten en contra de los miembros representantes de las organizaciones ar-

madas al margen de la ley con los cuales se adelanten didlogos, negociaciones

o acuerdos de paz. (art. 8, parr. 2.°)

Esta facultad permitia que los delegados del Gobierno se reunie-
ran con los representantes de la guerrilla sin violar las normas penales.

Ahora bien, aunque se comprendia el despeje como una necesidad
para los contactos durante todo el proceso, se tom6 la determinacion
de no decretarlo de manera indefinida, sino que desde un principio se
establecieron plazos especificos, de tal forma que el ejercicio de esta
potestad servia también para enviarle un mensaje a la guerrilla en
cuanto a la necesidad de tener resultados concretos. Durante el proceso
se dieron distintas prérrogas, y en total cubrié un periodo de tres anos
y medio: desde el 7 de noviembre de 1998 hasta el 20 de febrero de 2002,
fecha en que el presidente anunci6 al pais y al mundo la ruptura de
los didlogos.
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El 14 de octubre de 1998, después de que fueron definidas las \’is}s
juridicas necesarias para iniciar formalmente el proceso de Emz, f‘knd‘rfes
Pastrana decreté —de acuerdo con las facultades que la (_.OI'lStll'llCTOI'l
y las leyes le otorgaban— una Zona de Distension por noventa dias.
JAdeme’\Js, y conforme también a lo ordenado por la ley, el presidente
le reconoci6 estatus politico a las FARC y pidio la suspension de las
ordenes de captura contra Raul Reyes, Joaquin Gémez y Fabian Rami-
rez, para que pudiesen actuar como voceros del grupo guerrillero en
las negociaciones.

La Zona de Distension se concibié inicialmente con el propésito
de elaborar una agenda conjunta. El plazo que tenian las partes para
concertar esta hoja de ruta era de tres meses: la Zona tendria vigencia
desde el 7 de noviembre de 1998 hasta el 7 de febrero de 1999. Asi, en
esta primera ronda de discusiéon el Gobierno y las FARC debian concen-
trarse en encontrar “puntos de coincidencia” entre sus propuestas.

El 15 de diciembre de 1998 —un poco mas de un mes después

U€ entrara en vigencia la Zona— salieron del Batallén Cazado-
res, ubicado en San Vicente del Caguan, los altimos militares alli asen-

tados. Este fue uno de los momentos mas complejos del proceso. Es
necesario reconocer

i que en este episodio hubo un problema de comu-
Nicacion entre los civiles y los militares, lo que generé una sensacion
de desconfianza entre el comisionado y las Fuerzas Armadas. Posi-
bIEI.‘I}ente esta situaciéon se hubiera evitado con una mejor comuni-
cacion en el Gobie

; TNO, y sobre todo si los militares y el comisionado
hubieran expresa

do directa y francame
proceso de paz no es f4ci]

y civiles,

de q

nte sus inquietudes. En un
manejar las comunicaciones entre militares

pero la realidad es que ambos estan del mismo lado de la
mesa y es necesario tener

_ Itos niveles de comunicacién para evitar
la desconfianza.

For otra parte, es importante mencionar que, durante el desarrollo
del proceso, la norma que permitia la creacion de la Zona fue deman-
dada ante la Corte Constitucional POr opositores a este. Sin embargo, la
Corte ratificé en una extensa sentencia la constitucionalidad de este ins-
trumento y afirmoé que,

contrario a lo que muchos insinuaban, su uso
no significaba la entrega de soberania sino que, por el contrario, decre-

tar la Zona de Distension representaba una muestra expresa del ejerci-
cio soberano del poder del Estado. Ademas, en su decisién la Corte no
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solo ratificé la legalidad del instrumento: también dio absoluta solidez
legal a todo lo que se habia hecho.

Los contactos simultaneos con el ELN
(el acuerdo de Rio Verde)

El 7 de agosto de 1998, cuando Andrés Pastrana asumié como presi-
dente de la Republica, dio instrucciones para buscar acercamientos con
las FARC y el ELN con el objetivo de “lograr una solucién politica e inte-
gral al conflicto”.

Por conducto del Comité Nacional de Paz, el Gobierno tomo la
iniciativa de reanudar los didlogos con el ELN. Asi fue como el 21 de
agosto de 1998 el alto comisionado para la Paz se reuni6 con los voceros
del ELN, Francisco Galan y Felipe Torres, recluidos en la carcel de Itagtii.

Desde esa fecha se llevaron a cabo varios encuentros en la carcel
para lograr la realizacion de la Convencién Nacional y la instalacion
de una Mesa de Diédlogo y Negociacion sobre el tema de los derechos
humanos y el derecho internacional humanitario.

Como antecedente del proceso con el ELN resulta de importancia
el acuerdo de Puerta del Cielo, firmado en Maguncia el 12 de julio de
1998 entre representantes de la sociedad civil y el ELN. En este acuerdo,
en el que no participé el Gobierno de entonces, se pact6 la realizacion
de la llamada Convencién Nacional. El ELN no creia en la legitimidad
del Estado y de los gobernantes, y con ese pretexto habia decidido
tener como interlocutora a la sociedad y habia dejado por fuera de sus
discusiones al Gobierno, lo cual a todas luces resultaba legal y politi-
camente inviable.

El Gobierno Pastrana dio un primer paso orientado a acercarse al
ELN y expres6 su voluntad de paz al expedir la Resolucion 83 de 1998,
por la cual se declaré el inicio de un proceso de paz y se le reconocio el
caracter politico a esa organizacién insurgente. Este paso, ademas de
ser un requisito legal, era la sefial inequivoca de que sin el Gobierno y
sin el Estado la negociacion no resultaba posible.

Para facilitar ese proceso, el Gobierno también suscribi6 el Decreto
2069, mediante el cual se concedieron prerrogativas a los dirigentes del
ELN recluidos en la cércel de Itagiii, lo que permitié que por primera
vez en la historia de un proceso de paz se autorizara a presos a salir
de prision para entablar didlogos con ellos —en este caso se autorizé a
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Francisco Galan y a Felipe Torres para que salieran de la carcel de Itagiii
v se reunieran en la selva con delegados del Gobierno, de la sociedad
civil v de la comandancia del ELN—.

Por su parte, el Gobierno designé como su vocero a Gonzalo de
Francisco para que al lado del alto comisionado para la Paz realizara
los acercamientos iniciales con este grupo guerrillero y asistiera al pri-
mer encuentro en su representacion. Dicho encuentro se realizo el 12
de octubre en San Francisco (Antioquia) v de él naci6 el acuerdo de
Rio Verde.

Permitir la salida de dos jefes guerrilleros presos para que fueran
a un campamento de la guerrilla en medio de la selva era sin duda una
apuesta muy arriesgada, pero el Gobierno de Andrés Pastrana se la jug6
con el Gnico interés de alcanzar la paz. Los subversivos, en aplicacion
de los mecanismos legales, salieron de la carcel de ltagiii y estuvieron
en el campamento guerrillero. Al finalizar la reunion, Francisco Galan
y Felipe Torres regresaron a la carcel y honraron asi el compromiso que
habian adquirido.

Producto de esa reunion se logroé el acuerdo de Rio Verde, en el
cual se establecieron la agenda, la metodologia, el cronograma vy los
participantes de la llamada Convencion Nacional y se definio el papel
que jugaria el Gobierno Nacional en ella.

La Convencién Nacional era el sistema propuesto por el ELN para
adelantar el proceso de paz y basicamente consistia en un mecanismo
de participacién de diferentes sectores de la sociedad en la construccion
de un acuerdo de paz. La Convenci6n era un mecanismo algo etéreo,
por lo que la misién del equipo del Gobierno consistié en “aterrizar”
esta idea en algo concreto que realmente llevara a un acuerdo.

Desde ese momento Francisco Galan y Felipe Torres, con sal-

voconductos en mano, se convirtieron en promotores del Comité de
Impulso para la Convencién Nacional.

La estrategia de la participaciéon internacional

Desde un principio, un pilar de la politica de paz se centré en buscar el
acompanamiento econémico y politico de la comunidad internacional.
La internacionalizacién de la paz permitié que el mundo conociera, a
través de la llamada Diplomacia por la Paz, el transcurrir de los proce-
sos con los grupos alzados en armas a los que se les habia reconocido
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caracter politico. En un mundo globalizado, la comunidad internacio-
nal no puede estar por fuera de un proceso de paz; su participacion es
indispensable, bien sea como testigos, como facilitadores o como garan-
tes de lo que sucede en el proceso.

Recién elegido presidente, Andrés Pastrana inicié con fuerza lo
que en su momento denominé Diplomacia por la Paz. Comenzé en
Washington con un encuentro informal pero trascendente con el presi-
dente estadounidense Bill Clinton y luego se reunié con los miembros
del Congreso norteamericano, quienes ligaban las negociaciones de paz
al asunto de la droga. En estos encuentros Pastrana habl6, por primera
vez, de la desmilitarizacién de cinco municipios y de una especie de
Plan Marshall para las zonas cocaleras. Como resultado de este viaje, el
Gobierno colombiano obtuvo apoyo de los Estados Unidos —si bien un
apoyo algo reservado— para entablar conversaciones con la guerrilla.

Poco antes del inicio oficial de las conversaciones con las FARC,
varios hechos mostraron el avance de la Diplomacia por la Paz adelan-
tada por el presidente Pastrana. En primer lugar, se realizé un acuerdo
de cooperacion militar entre Colombia y los Estados Unidos, en el
marco del cual se establecié un grupo de trabajo bilateral, se aprob¢ la
construccién en la Amazonia de un centro de investigaciones e inter-
ceptacion de comunicaciones apoyado por la CIA, se cre6 el primero de
tres Batallones Antinarcéticos y se aprobaron licitaciones para la venta
de armas especiales a Colombia por parte de los Estados Unidos. En
segundo lugar, la Diplomacia por la Paz logré que Colombia obtuviera
apoyo internacional para el inicio de las conversaciones con las FARC.

El objetivo declarado del nuevo Gobierno era aprovechar la cre-
ciente visibilidad del conflicto colombiano y la consiguiente preocupa-
cién internacional con el fin de buscar apoyo concreto para el naciente
proceso de paz con las guerrillas. Parte fundamental de la estrategia
del Gobierno era lograr la aplicacién del principio de “corresponsa-
bilidad internacional en la lucha contra el problema mundial de las
drogas”, a lo cual se sumaban los esfuerzos para que el mundo enten-
diera que en Colombia el narcotréfico estd intimamente ligado con
los problemas de violencia. Este conjunto de principios, estrategias
de respuesta internacional, prioridades tematicas y geograficas e ins-
trumentos para la ejecucion de la politica internacional se denomino
Diplomacia por la Paz. Los lineamientos de este plan de accion fueron

o]




CAMILO GOMEZ-ALZATIE

plasmados en dos importantes documentos: en el Plan de Desarrollo,
a través de un acapite dedicado a la agenda exterior del pais (DNP y
Presidencia de la Republica, 1998), v en una publicacion del Ministerio
de Relaciones Exteriores (1998) en la que se fijaron los parametros de
la politica exterior.!

La filosofia que inspir6 la estrategia internacional se basé en la
idea de que la crisis nacional no podia ser resuelta a partir de los esfuer-
ZOS y recursos propios, sino que, cada vez mas, la participacion de la
comunidad internacional se hacia imprescindible. De este modo, los
propositos nacionales de alcanzar una solucion politica del conflicto
armado debian ser complementados con el apoyo y la colaboracion de
los paises industrializados y los organismos internacionales.

La estrategia de relaciones internacionales supuso un manejo cen-
tralizado de la politica exterior colombiana en manos del presidente y
un cercano y reducido grupo de colaboradores encabezado por el can-
ciller Guillermo Fernandez de Soto, con la estrecha colaboracion del
consejero presidencial Jaime Ruiz y el embajador en Washington, Luis
Alberto Moreno.

Los objetivos anunciados se implementaron a través de una
intensa diplomacia presidencial que se tradujo en numerosos encuen-
tros bilaterales en busca de créditos, inversiones y apoyo para la poli-
tica de paz.

La busqueda de pronunciamientos a favor del proceso de paz se
despleg6 en aquellas instancias multilaterales a cuyas reuniones asis-
ti6 el presidente: los No Alineados en Sudafrica, el Grupo de Rio en
Panama y México, la Asamblea de las Naciones Unidas en Nueva York,
la Cumbre Iberoamericana en Portugal y Cuba, la segunda Cumbre de
la Asociacion de Estados del Caribe en Reptblica Dominicana, la reu-
nion de América Latina y el Caribe con la Unién Europea realizada en
Rio y el 85.” aniversario de la construccién del Canal de Panama.

Practicamente todas las instancias multilaterales se pronunciaron
a favor de los esfuerzos por la paz. En todos los foros internaciona-
les se presenté la iniciativa de paz unida a la lucha contra el problema
mundial de las drogas y al fortalecimiento institucional como base del

En el capitulo "La Diplomacia por la Paz" (pags. 87-129) se presenta un analisis detallado del manejo de las relaciones
exteriores durante la Administracion Pastrana Arango (N. de los Eds)).
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fortalecimiento de la democracia. Siempre se encontré el apoyo total de
la comunidad internacional.

Mencioén especial merecen dos instrumentos internacionales que
tuvieron papel protagénico en ambos procesos de paz: el delegado
especial del secretario de las Naciones Unidas y los grupos de Paises
Facilitadores y de Paises Amigos de los procesos de paz. Estos se consti-
tuyeron en valiosos mecanismos de soporte de ambos procesos y, sobre
todo, en una contundente forma de legitimacion internacional para el
Estado colombiano y de deslegitimacion politica para la guerrilla.

El primero de ellos reviste especial importancia. A solicitud del
Gobierno colombiano, el secretario general de las Naciones Unidas
designé a Jan Egeland como su delegado especial para los procesos de
paz en Colombia, hecho este que ocurria por primera vez en la histo-
ria y que implicaba un enorme respaldo a los esfuerzos de paz. Este es
un instrumento inusual pero institucional de las Naciones Unidas que
se aplica en casos muy especiales y cuya funcién consiste en apoyar al
Estado miembro de la ONU en una determinada labor, en este caso, la
buasqueda de la paz, que estaria bajo la directa supervision del secretario.

Jan Egeland y las Naciones Unidas eran una garantia de la serie-
dad del proceso y un simbolo de la importancia que el mundo entero
le daba al esfuerzo por buscar la paz. Sus funciones eran multiples. Sir-
vi6 como facilitador en diversos momentos, fue un generador de pro-
puestas para las partes —en particular para la guerrilla— y un soporte
en metodologias de negociacion, se convirti6 en testigo de excepcion e
incluso llegé a ser un canal alternativo muy importante dentro de las
negociaciones.

El segundo instrumento internacional usado en ambos procesos
fue el de los grupos de paises que acompanaban de diferente manera
las negociaciones. Se conformaron el Grupo de Paises Amigos y el
Grupo de Paises Facilitadores. Estas dos figuras estaban integradas por
los representantes de diferentes Estados y tenian funciones claras asig-
nadas de comtn acuerdo por los equipos de negociadores.

En esta materia, el primer paso lo dio el ELN, pues acept6é con mas
agilidad —en comparaciéon con las FARC— crear un grupo de cinco
paises cuya funcién era primordialmente acompanar el proceso y ser-
vir de facilitadores en los momentos de crisis. El primer grupo desig-
nado estuvo compuesto por Suiza, Espaia, Cuba, Noruega y Francia
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— paises a los que, desde luego, se sumaba Naciones Unidas—. Este
grupo cumplio labores de acompanamiento v de facilitacion en momen-
tos de crisis, sirvié como testigo en algunas situaciones particulares y
jug6 el papel de garante. Las reuniones con este grupo se hacian por
lo general de manera conjunta entre la guerrilla y el Gobierno. Sin
embargo, en algunas ocasiones el propio Gobierno autorizaba e impul-
saba reuniones unilaterales con la guerrilla, pues resultaban ttiles para
efectos de recolectar informacién o simplemente como metodologia
para destrabar discusiones. Desde luego, las reuniones unilaterales
entre el Gobierno y los miembros de este grupo eran frecuentes; los
embajadores y los delegados que asistieron a ellas fueron un impor-
tante y constante apoyo al equipo del Gobierno.

Posteriormente, y a pesar de que al principio se habian negado
de manera rotunda a aceptar la participacién internacional, las FARC
admitieron la creacion de dos grupos de apoyo al proceso: el Grupo de
Paises Amigos y el Grupo de Paises Facilitadores.

El primero, constituido por mas de treinta paises —incluido El
Vaticano— y las Naciones Unidas, tuvo como funcién principal la de
servir de grupo de acompanamiento y apoyo; debido a su tamano las
reuniones eran menos frecuentes, pero en ellas se buscaba que ambas
partes de la negociacion mantuvieran informados a los embajadores y,
a la vez, que los delegados de cada pais expresaran sus inquietudes.
Este fue un vehiculo muy util para transmitirle a la guerrilla la percep-
cion que el mundo tenia frente a los secuestros, los atentados contra la
poblacioén civil y otros muchos comportamientos que los insurgentes
veian como formas de actuar validas, pero que en realidad eran recha-
zadas por el mundo entero.

El Grupo de Paises Facilitadores era mucho mas reducido —solo
diez—, pero su funcién resultaba ser mucho mas participativa. Este
grupo, que cumplia labores de facilitacién directa, en ocasiones de cri-
sis obré con funciones de mediacion informal y llegé a tener el impor-
tante papel de veedor y garante de las negociaciones durante la etapa
en la cual el grupo de embajadores estuvo sentado en la Mesa Nacional

de Negociacion. Realmente ejercié una funcién mas alla de la simple
facilitacion y sirvié como catalizador de varias crisis del proceso.

Es importante mencionar que nunca existié una funcion de media-
cién en términos de derecho internacional, pues esta hubiera tenido
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implicaciones legales mas complicadas y eventualmente habria signi-
ficado una delegacién del poder de negociacién a un grupo de terceros
Estados, lo cual, aunque alguna vez se propuso, nunca fue aceptado
por el Gobierno colombiano.

La estrategia internacional en esta materia dio resultado. La comu-
nidad internacional se involucré al maximo, legitimé y fue testigo de
todos los esfuerzos que se realizaron. Pero también fue testigo de la
terquedad de la guerrilla y de su poca valentia para avanzar en la paz.
Los dos grupos guerrilleros fueron observados por representantes de
muchos paises y asi, de manera directa, el mundo los conocié en sus
verdaderas intenciones.

NEGOCIACIONES CON LAS FARC

El proceso de mayor repercusion en la vida nacional era el que se ade-
lantaba con las FARC, pues este era el grupo guerrillero mas grande y el
que maés acciones violentas desarrollaba. Si bien ambos grupos tenian
mas de cuarenta afos de existencia, las FARC generaban mayores impac-
tos con sus acciones y su posicién internacional estaba més fortalecida.

Las etapas del proceso con las FARC

En este capitulo ya se ha hecho referencia a los inicios del proceso;
ahora, para efectos practicos de analisis, mirando hacia atrés, es posible
visualizar varias etapas claras del proceso con las FARC:

* Los 90-90-90

e Del didlogo a la negociacion

* Negociaciones hacia un cese de fuegos

e Temor por la paz: una hoja de ruta y el final de un sueno

1. Los 90-90-90
La primera etapa la podriamos llamar 90-90-90. Con ella se cumplia
el planteamiento realizado por el presidente Andrés Pastrana en la
reunién con Marulanda antes de su posesion. Esta etapa tenia un cro-
nograma inicial preciso: en los primeros noventa dias del Gobierno, a
partir del 7 de agosto de 1998, se pondrian en marcha los instrumen-
tos legales y politicos para adelantar el proceso con las FARC; en los
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siguientes noventa dias, se verificarian las condiciones para el inicio
de los dialogos; y en los restantes noventa dias, se definirian los temas
sobre los cuales se adelantarian las negociaciones vy, si era del caso, se
pasaria a una nueva etapa.

Desde el primer dia de Gobierno, el presidente, el alto comisio-
nado para la Paz, los ministros del Interior y de Justicia y el secretario
juridico de Palacio se dieron a la labor de instrumentar cada uno de
los mecanismos para poner en marcha el proceso. Definieron como se
nombraban los voceros de parte y parte para que no tuviesen problemas
legales al reunirse; analizaron y estructuraron la Zona de Distension
dentro del marco legal existente; iniciaron los contactos internacionales
para dar soporte politico al proceso; instrumentaron los mecanismos
politicos internos de soporte por medio de la llamada Gran Alianza
para el Cambio; designaron los equipos de negociadores; coordinaron
con las Fuerzas Militares todo lo necesario para el inicio del proceso y
dieron las primeras puntadas a la creacion de una comision de verifica-
cion para la Zona de Distension.

La instalacion del proceso se realizé el 7 de enero de 1999. Ya
habian transcurrido los dos primeros periodos de noventa dias y se
habian superado obstaculos complejos. Se habia decretado la Zona de
Distension, los militares habian salido totalmente de esa area, se les
habia otorgado a las FARC el reconocimiento politico por parte del
Estado como condicién legal para poder avanzar en una negociacion,
se habia reconocido a los voceros de ese grupo —a quienes se les habian
suspendido las érdenes de captura para permitir su participacién en los

dialogos— vy la estrategia con la comunidad internacional ya daba sus
primeros frutos.

El equipo de voceros en la Mesa de Didlogo

En virtud de la Ley 418 de 1997, el presidente firmé las prime-
ras resoluciones para que se les suspendieran las 6rdenes de captura a
varios integrantes de las FARC, entre los cuales se encontraban los de-
signados por esa organizacion para participar en la Mesa de Dialogo.
Ellos fueron Joaquin Gémez y Fabidn Ramirez, de la “linea” militar, y
Raul Reyes, de la “linea” politica.

El 6 de enero de 1999, Pastrana eligi6 a Maria Emma Mejia, del
Partido Liberal; a Nicanor Restrepo, empresario antioqueno; a Fabio
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Valencia Cossio, senador conservador y presidente del Congreso; y a
Rodolfo Espinosa, gobernador de Atlantico, como sus voceros para esa
primera etapa de didlogo. La senal del Gobierno fue clara: el tema de
la paz era de todos los partidos y de todos los sectores. Esa era la filo-
sofia del equipo de negociadores, sin perjuicio de que los voceros del
Estado debian seguir una sola linea de accién y una sola voz frente a la
guerrilla, en total armonia con el alto comisionado para la Paz y bajo
directrices estrictas impartidas por el presidente.

La instruccién que se dio al grupo de voceros gubernamentales
era que cualquier accion, afirmaciéon o decisién fuera previamente
consultada y que los temas tratados se mantuvieran en la reserva que
correspondia.

El Gobierno avanzé y cumplié con lo acordado. Sin embargo, los
guerrilleros empezaron a mostrar sus intenciones de dilatar el proceso
como una de sus estrategias de lucha. Muchos se aterraron de que esto
fuera asi, pero lo extrafio habria sido lo contrario. Ellos eran la guerrilla,
y como tal se comportaban. El arte del equipo del Gobierno consistia
en empezar a sacarlos de esa condicién y llevarlos a una etapa de nego-
ciacion. En varias ocasiones los insurgentes le apostaron al desgaste
de la sociedad y del Gobierno, pero la persistencia de este tltimo los
sorprendi6 y les hizo cambiar sus planes.

Dificultades en el inicio del proceso

Sin duda, esta primera etapa del proceso fue una época dificil.
Mientras el Gobierno se esforzaba por lograr avances hacia la paz, la
guerrilla intentaba dar golpes potentes para mostrarse fuerte en la
Mesa, bajo la idea de que la fortaleza militar le daba fortaleza en las
negociaciones. A esto se sumaba la debilidad de las Fuerzas Militares,
pues apenas se iniciaba el proceso de reestructuracién y modernizacion
que las habria de fortalecer como nunca en la historia.

Una de las acciones mas dolorosas fue la cruel toma de Mitu, rea-
lizada por las FARC el 1 de noviembre de 1998. Un grupo de mas de mil
quinientos guerrilleros se tomaron la capital del departamento de Vau-
pés, como resultado de lo cual causaron enormes dafios y secuestra-
ron a un importante nimero de soldados. Esta violenta toma presento
ademas condiciones muy complicadas desde el punto de vista militar,
pues por la enorme distancia desde la base militar mas cercana los
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helicopteros no podian ir y regresar, a lo que se sumaba el hecho de que
el aeropuerto estaba tomado por la guerrilla. Sin embargo, las Fuerzas
Militares realizaron una impecable accion de retoma, causaron enor-
mes bajas a la guerrilla y cambiaron la ecuacion de fuerzas del conflicto.
Ese fue el punto de quiebre a partir del cual nuestras Fuerzas Armadas
iniciaron un gran cambio.

También se presentaron situaciones en el Gobierno que causaron
un distanciamiento con las Fuerzas Militares. La salida de los soldados
del Batallon Cazadores debilité la confianza entre el comisionado de
Paz, Victor G. Ricardo, y la capula militar. No obstante, las diferencias
fueron superadas y las propias Fuerzas Militares participaron activa-
mente en las mas importantes decisiones del proceso y aportaron ideas
valiosas para su desarrollo. No resultaba facil para los militares retirar
la tropa de una zona en donde habian estado permanentemente y la
cual constitufa un simbolo para todos. Sin embargo, el Gobierno con-
virti6 el Batallon Cazadores en su sede de operaciones y le advirtié ala
guerrilla que a este lugar no podia entrar; esta norma se cumpli6 y en
mas de tres afos de proceso solo se presenté un incidente al respecto.

La mas notoria dificultad del inicio del proceso de paz la cons-
tituy6 el episodio que se conoce popularmente como “la silla vacia”.
El dia de la instalacién del proceso, Marulanda incumpli6 su palabra
Yy, argumentando problemas de seguridad, no llegé a la cita de inicio.
:-E.St&'-l circunstancia caus6 un mal ambiente hacia el proceso y el pais,
indignado, la rechazé airadamente. La imagen del presidente Pastrana
sentado solo, al lado de una silla vacia que debié ocupar Marulanda,
quedo en la memoria colectiva como el mayor desaire a una sociedad
que se la jugaba por buscar la paz.

Anos mas tarde se supo que Marulanda habia tomado la deter-
minacién de no ir por un asunto netamente politico. Segtn la informa-
cion de los delegados que fueron a buscarlo a tan solo diez minutos de
distancia del lugar donde se desarrollaba el acto, Marulanda no asistié
para evitar dar una sefal equivoca a sus hombres y a la sociedad. El
lider guerrillero, con cierta sagacidad politica, explic6 que él no podia

ir, pues con seguridad al llegar al acto el presidente Pastrana lo salu-
daria y €l tendria que responder al saludo con amabilidad. Su preocu-
pacion radicaba en que, al ver esta imagen, el comun de la gente —y
sobre todo sus hombres — pensarian que la paz era ya un hecho y esto
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no era asi. Dijo Marulanda: “Todos van a creer que ya hicimos la paz y
para llegar alla falta mucho camino por recorrer; yo no puedo dar esa
sensacion porque ademads mis hombres no van a volver a combatir”.?
Algo de razoén tenia Marulanda: el camino para la paz era atin muy
largo y tortuoso.

Una vez cumplidos los dos primeros periodos de noventa dias,
se dio inicio a la etapa de los didlogos. En este primer momento, se
buscaba definir cuales eran los puntos sobre los cuales se adelantaria la
negociacion con las FARC. Era necesario tener una agenda sobre la cual
discutir lo que las partes negociarian. Este era el primer paso indispen-
sable para avanzar en el proceso: definir los puntos en los que eventual-
mente se desarrollaria la negociacion.

Las discusiones entre los dos equipos de negociadores iniciaron y
se fij6 un cronograma de reuniones, en las cuales se discutirian las posi-
bilidades correspondientes. Poco tiempo después, las FARC decidieron
de manera unilateral suspender las discusiones. Dijeron que lo hacian
a causa de las acciones de los grupos de autodefensa encabezados por
Carlos Castario. Este fue un tema recurrente en el proceso y una dis-
culpa usada con frecuencia por las FARC para evadir las discusiones.

2. Del dialogo a la negociaciéon
Las reuniones iniciales de aproximacién durante ese periodo buscaron
un diadlogo gradual y progresivo, con el objetivo de lograr un clima
de confianza que, a la postre, llevara a un acercamiento significativo
entre las partes. Como ya se menciond, los encargados de esta tarea
por parte del Gobierno fueron Maria Emma Mejia, Nicanor Restrepo,
Fabio Valencia Cossio y Rodolfo Espinosa. Por delegacion del Secre-
tariado de las FARC, actuaron como interlocutores en la primera etapa
Joaquin G6émez y Fabidn Ramirez, del ala militar, y Radl Reyes, de la
linea politica.

Los voceros iniciaron el andlisis de los temas que se convertirian
en la llamada “Agenda comun” de doce puntos en los cuales con-
templaron temas como los derechos humanos, la modernizacién del
Ejército, la lucha antidroga, las relaciones internacionales y la posibili-
dad de hacer reformas sociales, econémicas y politicas, entre otros. El

Palabras de Marulanda en una conversacién personal con el autor de este capitulo.
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Gobierno quiso un acuerdo que garantizara el respeto al derecho inter-
nacional, para evitar que mientras se buscara la paz la poblacién civil
sufriera las consecuencias del conflicto armado.

No obstante, ademas de la suspension del proceso, multiples accio-
nes de las FARC pusieron en vilo las negociaciones. Uno de los episodios
mas dolorosos ocurrié el 5 de marzo de 1999, dia en que este grupo
asesiné a tres indigenistas estadounidenses: Terence Freitas, Ingrid
Washinawatok y Laheenae Gay, defensores de los derechos de los u’wa.
Después las FARC reconocieron que este asesinato habia sido un error.

El mes de abril de 1999 estuvo plagado de eventos de tension: el
dia 7, los paramilitares, en cabeza de Carlos Castafio, amenazaron con
realizar una accién ofensiva a gran escala en los cinco municipios que
conformaban la Zona de Distension; el dia 9, el Gobierno decidio retirar
de las filas del Ejército a los generales Rito Alejo del Rio y Fernando
Millan, y ademas llevé a cabo un relevo importante en algunos sectores
de las Fuerzas Militares; el dia 16, los representantes de los gremios
de la produccion se reunieron de manera reservada con Manuel Maru-
landa Vélez —alias “Tirofijo” — y su mano derecha —alias “el Mono
Jojoy” — para tratar de descongelar el proceso de paz. El 20 de abril de
1999, los representantes del Gobierno presentaron a las FARC un borra-
dor de la agenda tnica para la negociacién formal de paz. Sin embargo,
la guerrilla no reactivé los didlogos.

Presencia de personalidades en la Zona
. El pronunciamiento a través del Mandato por la Paz puso al des-
cubierto una energia social muy potente en contra de la guerra, energia
que también se expresé en muchos otros escenarios. Varias personali-
dades acudieron al Caguan para aportar su experiencia y compromiso

en este empeno.

El grupo de negociadores del Gobierno recibié aportes continuos
e intercambio de ideas a través de las Mesas Ciudadanas por la Paz,
paralelas a la negociacién entre el Gobierno y las FARC y a las rondas de
dialogo con el ELN. De este modo, muchos personajes de la politica y
de la economia sostuvieron reuniones con los delegados del Gobierno
y de la guerrilla. El presidente de la bolsa de valores de Nueva York,
congresistas europeos, delegados del Congreso estadounidense, dipu-
tados y congresistas de Ameérica Latina, empresarios colombianos,
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directores de medios de comunicacién, politicos de todas las tenden-
cias, dirigentes gremiales, sindicalistas y jefes de los partidos se hicie-
ron presentes en la Zona de Distension.

La presencia de todas estas personalidades no fue simplemente
una estrategia mediatica. Fue también una forma de acercar a diferen-
tes sectores al proceso, a la vez que le permiti6 a la guerrilla oir voces
diferentes a las del Gobierno y captar lo que la sociedad estaba espe-
rando de las conversaciones.

Reunion del 2 de mayo de 1999 entre Pastrana

y Marulanda: el acuerdo de Caquetania

A pesar de las dificultades, en mayo de 1999 el proceso avanzaba.
El Gobierno persistia en su empefio y se buscaban afanosamente las
formulas para pasar del didlogo a la negociacion. Dado que este paso
aun no se concretaba, la sociedad ya empezaba a mostrar su descon-
tento por la posicion que la guerrilla asumia, y comenzaba también a
culpar al Gobierno por no lograr avances concretos.

Frente a esta situacion, el presidente tomé una determinacion de
fondo. Fue una decisiéon audaz, quizéas la mas audaz que presidente
alguno habia tomado, pero era la tinica manera de saber si el proceso
continuaria o no. Pastrana le pidié al comisionado que organizara
una reunion en la selva con Manuel Marulanda. Asi, cara a cara, ellos
dos decidirian si el proceso pasaba a la siguiente etapa o se terminaba
de inmediato.

El viaje se plane6 con el mayor sigilo. Por primera vez un presi-
dente en ejercicio se reuniria en la selva con el jefe guerrillero mas anti-
guo del mundo, corriendo todos los riesgos del caso. Era una reunion a
la que el presidente asistiria sin su equipo de seguridad, en plena selva,
en medio de cientos de guerrilleros. Al contrario de lo que muchos cri-
ticos dicen, esta es la mas clara muestra de liderazgo de un presidente
que se comprometio con su pais a buscar la paz.

El 2 de mayo de 1999, Pastrana se desplaz6 a las selvas del Caguan
en compaiia del alto comisionado para la Paz, Victor G. Ricardo, y
de su secretario privado, Camilo Gémez. Los acompaiiaba un equipo de
prensa para cubrir el encuentro. En la Casa de Narifio se organiz6é un
equipo conformado por el vicepresidente, Gustavo Bell; el canciller, Gui-
llermo Ferndndez de Soto; y el ministro del Interior, Néstor Humberto
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Martinez, quienes debian informar al ministro de la Defensa y estar
pendientes de cualquier hecho que sucediera.

El presidente viajo con el pequeno grupo de acompanantes en una
avioneta de la Cruz Roja hasta Caquetania, lugar en el que se encontra-
ria con el jefe guerrillero. A su llegada, un grupo de no menos de qui-
nientos subversivos custodiaba el sitio. Marulanda estaba acompanado
por Raul Reyes, Joaquin Gémez, el temido Mono Jojoy v otros guerri-
lleros. El encuentro duré mas de cinco horas. Alli la guerrilla se empeno
con terquedad absoluta en tratar de que el proceso no avanzara. El
presidente, después de varias horas de discusion, le dijo a Marulanda:
“O avanzamos o hasta aqui llega el proceso. Tenemos que pasar a una
nueva etapa”.

Con la amenaza de una terrible tormenta que se avecinaba y que
con seguridad obligaria al presidente a permanecer en la selva, con
todas las implicaciones que esto tenia, el Gobierno y las FARC discutie-
ron un acuerdo con el que se buscaba pasar a la etapa de negociaciony
apuntalar la participacién de la comunidad internacional. Cuando eran
cerca de las cuatro de la tarde, y con la lluvia a punto de caer, se firmoé el
acuerdo que permitié pasar del didlogo a la negociacion. Este acuerdo
tuvo un enorme significado: por primera vez en la historia, la guerrilla
aceptaba entrar a una etapa de “negociacion”. Se rompié un mito y el

proceso revivio. El acuerdo se plasmo en el siguiente comunicado a la
opinién puablica:

1. De acuerdo a [sic] lo convenido el dia 9 de julio de 1998 en el dia de hoy nos
hemos reunido con el propésito de hacer un balance sobre el trabajo realizado
hasta ahora en el proceso de didlogo iniciado entre el Gobierno y las FARC-EP.

2. Después de un analisis abierto, cordial y sincero encontramos avances con-
cretos y significativos en el complejo camino de la construccion de la reconci-
liacion entre todos los colombianos.

2

Somos conscientes [de] que la obtencion de la paz es un proceso que de-
manda esfuerzos, analisis, comprensién y compromisos con el proposito de
ponernos de acuerdo en las transformaciones econémicas, politicas y sociales
que permitan la construccién de un Estado fundamentado en la justicia so-
cial, donde quepamos todos y lo respetemos todos.

4. Luego de evaluar el serio y responsable trabajo que los voceros han venido

realizando, encontramos que falta ya poco para llegar al acuerdo total para

66



UNA POLITICA INTEGRAL: LOS ESFUERZOS PARA LOGRAR LA PAZ

una agenda comun. En virtud a [sic] que el préximo 5 de mayo culmina el
plazo establecido por el Gobierno Nacional para los didlogos y que se reafir-
ma una vez mas la voluntad politica indeclinable de las partes en el propdsito
de encontrar una solucién politica al conflicto, acordamos establecer a partir
del proximo 6 de mayo la iniciacion del periodo de negociacion y dialogo en
los puntos de la agenda comiin ya acordados, los cuales se dardn a conocer
por medio de los voceros sin perjuicio de los avances a que lleguen estos,
antes de dicha fecha.

5. Las partes se han comprometido a dar desarrollo al acuerdo suscrito el pasa-
do 28 de abril entre los directores de las distintas fuerzas politicas del pais, las
directivas del Congreso de la Republica, las FARC-EP y el Gobierno Nacional a
través del Alto Comisionado para la Paz.

6. Queremos llamar la atencién del pueblo colombiano y de la comunidad in-
ternacional en que la obtencion de la paz es el compromiso de todos los co-
lombianos y requiere del tiempo necesario para sentar las bases sélidas de
una paz verdadera y duradera.

7.  En este propésito conformaremos, de comun acuerdo, una comision interna-
cional de acompanamiento que permita servir de verificadora para superar

cualquier inconveniente que se pueda presentar.

Firmado en Caquetania, el dia 2 de mayo de 1999
Andrés Pastrana Arango, Manuel Marulanda Vélez
(Presidencia de la Reptblica de Colombia y FARC-EP, 1999a)

Con el acuerdo de Caquetania se puso fin a una etapa de acerca-
miento inicial entre la institucionalidad y los insurgentes. La firma de
unos y otros en comunicados y documentos hacia creer que existia la
confianza para iniciar una construccién comun, una verdadera agenda
de paz.

El 6 de mayo —solo cuatro dias después del acuerdo de Caque-
tania—, el Gobierno y las FARC definieron la “Agenda comun para el
cambio hacia una nueva Colombia” (Presidencia de la Republica de
Colombia y FARC-EP, 1999b). Fue un texto redactado a ocho manos,
entre las cuales se encontraban las de Maria Emma Mejia, Fabio Valen-
cia Cossio, Raul Reyes, Fabian Ramirez y Joaquin Gémez.

El documento buscaba “una solucién politica al grave conflicto
social y armado que conduzca hacia una nueva Colombia, por medio
de las transformaciones politicas, econémicas y sociales que permitan
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consensos para la construcciéon de un nuevo Estado fundamentado en
la justicia social, conservando la unidad nacional” (Presidencia de la
Reptblica de Colombia y FARC-EP, 1999b).

La agenda incluia 12 temas y 48 subtemas:

Tabla 1.1. Temas de la “Agenda comun para
el cambio hacia una nueva Colomb;a

| 1. Solucmn pol:tlca al conﬂlcto

2. Derechos humanos

=R e il

' 3. Politica agraria mtegral

. 4 Explotacmn y conc;ervacmn CIL recursos naturales

5 Estructura econémica y socml

6. Reformas a la justicia, la lucha contra Ia corrupuon v cl narcotrafmo

7. Reformas politicas para la ampliacion dc la democracia

8. Reforrrns del Eshdo

9. Acuerdos sobre DIH

10. Fuerzas Militares

11. Relaciones internacionales

12. Formalizacion de acuerdos

En ese momento también se establecié la Mesa Nacional de Nego-
ciacién como “la maxima instancia decisoria de caracter permanente”
que “orientara las negociaciones y disefiara y manejara el proceso”
(Reptblica de Colombia y FARC-EP, 1999d).

La Mesa podia sesionar en cualquiera de los municipios de la Zona
de Distension y tenia un Comité Tematico Nacional integrado por hasta
veinte representantes, tanto de la institucionalidad como de la insurgen-
cia. El Comité debia organizar audiencias publicas con el fin de integrar
la participacion ciudadana y, a partir de las propuestas de la sociedad
civil, establecer recomendaciones a la Mesa Nacional de Negociacién.

Luego de la construccion de la “Agenda comun”, el Gobierno y
las FARC emitieron un comunicado en el que mostraron su entusiasmo
e interés por negociar una salida al conflicto. Un aparte del documento
dice: “Expresamos a la opinién publica que este primer resultado

concreto del proceso de paz, es el inicio de la construccion que todos
los colombianos debemos llevar a cabo, con el propésito de lograr la
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reconciliaciéon nacional” (Presidencia de la Reptiblica de Colombia y
FARC-EP, 1999c¢).

Con estos avances terminaba la que seria la primera etapa del
proceso de paz. Una etapa llena de dificultades, pero a la vez llena de
optimismo del Gobierno, de la sociedad colombiana y de la comuni-

dad internacional.

3. Negociaciones hacia un cese de fuegos
Una vez se fij6 la agenda de negociacién, el proceso entré en una nueva
etapa. Ya el pais sabia los temas generales que se discutirian, y ahora
era necesario avanzar también en otro aspecto fundamental: reducir los
actos violentos de la guerrilla y mostrarle a la sociedad que se podia
llegar a acuerdos para alcanzar la paz. Este seria un camino largo y
tortuoso. Las FARC querian aprovechar indebidamente la Zona de Dis-
tension y sacar ventaja de lo que estaba sucediendo, mientras que el
ELN no concretaba lo que se discutia y no se atrevia a firmar lo que
se acordaba. Es posible que la intencion de ambos grupos no fuera la
de negociar con el Gobierno, pero eso era claro desde un principio.
El propésito del Gobierno y sus negociadores consistia precisamente
en convencerlos de que esta era una mejor via.

Para lograr este propésito el Gobierno hizo varios ajustes a su
estrategia y realiz6 esfuerzos desde diferentes angulos. Cambi6 el
equipo de negociadores, le dio mayor importancia y participacion a la
comunidad internacional, involucré mucho maéas a fondo a los milita-
res, conformé el Frente Comtn por la Paz y contra la Violencia como
mecanismo de participacion directa de los partidos politicos e intent6
concretar a los dos grupos guerrilleros con propuestas de cese de fue-
gos y de hostilidades.

Las guerrillas, demostrando una enorme ceguera politica, no se
daban cuenta de que por mantenerse en la guerra empezaban a perder
la mas grande oportunidad que la sociedad entera les estaba dando.
Hoy, después de mas de diez afios de estos episodios, las FARC y el ELN
deben tener claro que jamas volveran a tener la misma opcion ni las
mismas posibilidades de ese entonces. Varios de los jefes han muerto
ya y su herencia no es otra que el odio de la sociedad causado por la
violencia que promovieron, cuando pudo haber sido nada menos que
la paz de Colombia.
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El nuevo equipo de Gobierno:

un exmilitar, partidos, empresarios

Como parte de la estrategia de negociacion, el 15 de junio de
1999 el Gobierno decidio remplazar a algunos de sus voceros, que
con tanta dedicacion y generosidad habian trabajado para acordar la
agenda tematica.

Del equipo de voceros salieron Maria Emma Mejia, Nicanor Res-
trepo y Rodolfo Espinosa, de modo que el tinico miembro ratificado
fue Fabio Valencia Cossio. En lugar de los tres voceros relevados llega-
ron Camilo Gémez, el secretario privado del presidente; Pedro Gémez
Barrero, reconocido empresario; el parlamentario Juan Gabriel Uribe y
el general retirado José Gonzalo Forero Delgadillo. El hecho de haber

incluido a un militar dentro del grupo de los negociadores suponia
tener a un interlocutor directo de las Fuerzas Armadas en la Mesa,
lo que nunca antes habia sucedido. En el nuevo equipo se mantuvo
la presencia de un empresario y de un representante del Congreso,
y se fortaleci6 la participacién del Gobierno con una persona cercana
al presidente.

El perfil de estos negociadores no solo presentaba heterogenei-
dad, sino una diversidad de posiciones frente a la resolucion del
conflicto interno, garantia para una discusion objetiva y acorde a las
posibilidades reales de los acuerdos que se buscaban. Tal diversidad
enriquecio la estrategia y la capacidad de discusién.

Las FARC, POr su parte, mantuvieron a sus tres voceros oficiales
ante la Mesa Nacional de Negociaciéon: Raul Reyes, Fabian Ramirez
y Joaquin Gémez. Ademass, designaron varios representantes para el
Comité Tematico Nacional. Ellos eran Simén Trinidad, Alberto Marti-
nez, Ivan Rios, Felipe Rincén, Marco Leén Calarca, Jairo Martinez y
Pedro Aldana.

Bajo este panorama, con la misma esperanza pero Con Nuevos
actores, se inici6 el proceso de negociacién de cada uno de los doce
puntos de la “Agenda comitin hacia una nueva Colombia”.

Mas tarde, el Gobierno daria otra sefial de cambio en la estrate-
gia al designar un nuevo comisionado para la Paz. Era una sefial clara
del presidente de que se terminaba una etapa, valiosa y necesaria, y se
pasaba a otra, de discusiones concretas y busqueda del anhelado cese
de fuegos y de hostilidades.
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Despues de la Agenda: los primeros

acuerdos sobre la metodologia

Luegodehabersidoinstaladala MesadeNegociacion, susintegran-
tes dieron inicio a la definicién de los procedimientos correspondientes
para su funcionamiento, que comprendian lo relacionado con las sesio-
nes de trabajo, el lugar de las reuniones, la participacion de expertos o
terceros invitados, el registro de las sesiones y lo referente a los medios
de comunicacién. Fue asi como el 2 de noviembre de 1999 las partes
acordaron la metodologia de trabajo para las reuniones de la Mesa y la
forma en que se realizarian las audiencias publicas.

Con el fin de garantizar la participacion activa de los colombianos
en el proceso de paz, la Mesa conformé una instancia nacida del pro-
ceso: el Comité Tematico Nacional.

El Comité estaba integrado por miembros de las FARC y de sectores
representativos del Estado y tenia la tarea de organizar las audiencias
publicas, de evaluar las diferentes propuestas que sobre los temas de la
agenda se pusieran a consideracién de los colombianos y de informar a
la Mesa, de manera directa, los resultados de la participacion popular.

La Mesa también decidi6 la metodologia de las audiencias ptbli-
cas, las cuales se realizaron con resultados positivos. Cerca de qui-
nientos ciudadanos expusieron sus iniciativas sobre el primer aspecto
escogido por la Mesa: como generar empleo e impulsar el desarrollo
econémico del pais. Muchos ciudadanos mas, de todas las tendencias,
participaron activamente en este mecanismo.

Ciudadanos del comtn y representantes de los gremios y los gru-
pos econémicos del pais, de las universidades, de las centrales obreras,
de los sectores cooperativo, de servicios publicos y de las mujeres, entre
otros, presentaron sus iniciativas, lo cual enriqueci6 la labor de la Mesa
en el estudio de la agenda.

Para garantizar y promover esa participacién, el Gobierno cons-
truy6 en Los Pozos, inspeccion de San Vicente del Caguan (Caquetd), las
instalaciones necesarias para recibir a los participantes en las audien-
cias y, al mismo tiempo, facilitar las sesiones de la Mesa y del Comité
Tematico, teniendo en cuenta que esta era la sede principal del pro-
ceso de paz.

Toda la logistica y la metodologia para el proceso se acordaron
en un corto periodo de tiempo. Ya existia un lugar para negociar y una
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agenda sobre la cual discutir. Los acuerdos de metodologia definieron
la forma como se realizarian las discusiones v el orden para avanzar. Ya
todo estaba listo para el paso siguiente.

El viaje a Europa: propositos e implicaciones

Dentro de la estrategia disenada, un punto importante consistia
en buscar la manera de abrir la mente y la vision de la guerrilla, en
especial de las FARC. Habia que encontrar una forma audaz y distinta
de decirles que el mundo era otro y que ninguna nacion aceptaba el
uso de la violencia.

El 1 de febrero de 2000, en una delegacion conjunta, la comision
negociadora de las FARC y el Gobierno comenzaron un viaje de cerca de
treinta dias por varios paises de Europa: Suecia, Noruega, Italia, El Vati-
cano, Espafa, Suiza y Francia. En este viaje se pretendia mostrarle el
mundo a la guerrilla y, al tiempo, mostrarle lo que esta era a un mundo
que aun creia que se trataba de un grupo politicamente estructurado y
con “nobles ideales”.

‘ Un grupo de guerrilleros encabezado por Raul Reyes inici6 esta
cita con el mundo actual. Por parte del Gobierno, ademas de algunos
de los negociadores, participaron en el viaje Luis Carlos Villegas, presi-
dente de la ANDI, asi como parlamentarios de distintos partidos.

Como representante del Gobierno, el entonces alto comisionado
para la Paz, Victor G. Ricardo, y su equipo, junto con los guerrilleros
que los acompaiaban, expusieron ante distintas autoridades el proceso
de paz y el Plan Colombia. En el recorrido por Europa, los portavo-
s 'de las FARC en las negociaciones — Rail Reyes, Simon Trinidad y
Fa.ble’m Ramirez— iniciaron un trabajo para conocer modelos econo-
mlc?s y sociales de paises europeos en una pretensiéon del Gobierno

Nacional por brindarles referentes y una mirada mas contemporanea
del mundo como fundamento para una discusién en la Mesa Nacional
de Dialogo y Negociacion.

Ricardo destacé a la prensa que el viaje habia facilitado una
“mayor construccion de confianza entre los integrantes de la Mesa de
Dialogo y Negociacion, que es fundamental para convalidar la negocia-
cion” (Caracol Radio, 2000). Durante la gira los delegados del Gobierno
—en total diez representantes del Gobierno, del Congreso y del sec-
tor privado— y los del grupo guerrillero —siete en total — empezaron
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a profundizar sobre asuntos politicos, econémicos y sociales de la
“Agenda comun” acordada en mayo, los cuales habian sido prioriza-
dos en el primer bloque de negociaciones formales del proceso de paz,
en enero de 1999.

La gira por Europa ayudo a fortalecer la confianza entre las par-
tes —fundamental para la consolidacion de los acuerdos—, a que los
negociadores tuvieran una vision mas amplia que les permitiera dejar
a un lado posiciones radicales y a que el mundo comprendiera que el
conflicto colombiano requeria de una salida negociada y que la guerri-
lla nada obtendria con el uso de la fuerza.

Durante el viaje se avanzé de manera significativa en la discusion
de los derechos humanos y del derecho internacional humanitario, y se
puso de manifiesto la necesidad de que la Mesa recibiera asesoria de la
Cruz Roja Internacional en esos temas.

El grupo de negociadores Gobierno-FARC dio un parte positivo
del viaje y confirmé que habia un decidido respaldo internacional
para Colombia y para el proceso de paz. Por ello, los miembros del
grupo reafirmaron la importancia de la participacién de la comunidad
internacional dentro de los limites de la libre autodeterminacién de
los pueblos.

El 26 de febrero de 2000, la comitiva regres6 a Colombia. Los voce-
ros de las FARC se internaron nuevamente en San Vicente del Caguan,
en la Zona de Distension.

Es imposible negar que este viaje causé molestias en la sociedad.
Nadie entendia cémo el Gobierno llevaba a Europa a un grupo de gue-
rrilleros mientras en el pais las FARC seguian cometiendo ataques con-
tra la poblacioén. Es posible que el Gobierno se haya equivocado en el
manejo de las comunicaciones sobre el tema, pero el fondo del asunto
estaba claro y era de enorme utilidad para el proceso y para la estra-
tegia del Gobierno: el mundo conoci6 la realidad sobre las FARC, y los
miembros de este grupo, a su vez, vieron que en el mundo el uso de la
violencia no tenia cabida.

Nueva etapa del proceso: hacia el cese de fuegos

El proceso iba avanzando a pesar de no ser un jardin de rosas,
en medio de amenazas y continuas provocaciones que hacian muy
vulnerables los didlogos. No obstante, habia llegado el momento de
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exigirles a las FARC que asumieran una actitud decididamente pacifista
mediante el cese de fuegos.

Abordar este tema era indispensable para brindarle legitimidad
al proceso y entregarle al pais una demostracion de paz, lo que impli-
caba un nuevo tono en las negociaciones. Fue entonces cuando el pre-
sidente Andrés Pastrana notificé a las FARC que el proceso de paz solo
continuaria si se lograba poner fin a las hostilidades, lo que incluia
la terminacién del secuestro y los ataques contra las poblaciones y la
infraestructura del pais.

El tema del cese de fuegos y de las hostilidades fue planteado por
primera vez entre el Gobierno y las FARC en abril de 2000, seis meses
después de instalada la Mesa de Diélogo.

Aunque las FARC habian dicho desde un principio que era mejor
avanzar en un 80% de la “Agenda comin” antes de tratar el tema, ante
la p‘ersistencia del Gobierno, el 12 de abril la Mesa anuncié: “Se inicié
un intercambio de ideas acerca del cese de fuegos y de hostilidades.
E? tema esta sobre la Mesa y requiere del analisis detallado, prudente,
dlSCl’(:l'tO y cuidadoso, teniendo en cuenta las experiencias del pasado”
(Presidencia de la Republica de Colombia y FARC-EP, 2000a).

‘ .La decisién de abordar el tema del cese de fuegos fue una de las
mas importantes de la Mesa de Negociacién, pues con ello se buscaba
lograr lo que no habia sido posible en los intentos frustrados del pasado
de adelantar un proceso de paz.

El '31 de mayo del afio 2000, la Mesa fijo el 3 de julio como la fecha
para el intercambio formal de propuestas sobre el tema. Las partes las
entregaron en sobres cerrados para que cada una analizara lo perti-
nent(f_'. Después del intercambio, el Gobierno y las FARC se dieron “un
término prorrogable de un mes para estudiar internamente las pro-
puestas” antes de volver a encontrarse para tratar el tema (Presidencia
de la Republica de Colombia y FARC-EP, 2000b).

Es muy importante resaltar que los representantes del Gobiernoy
la capula militar sostuvieron una multitud de reuniones de las cuales
se obtuvo como resultado la propuesta que los negociadores llevaron a

la Mesa. Este fue un buen ejemplo del trabajo conjunto del Gobierno 'y
de la participacion de los militares en el proceso de paz.
No obstante, y debido a una serie de inconvenientes que afectaron
el proceso, en su mayoria causados por las FARC, solo hasta el siguiente
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mes de febrero, con la firma del acuerdo de Los Pozos, se retomoé el
tema (Presidencia de la Reptublica de Colombia y FARC-EP, 2001a).

Las audiencias piiblicas

Dos rasgos fundamentales caracterizaron el modelo de negocia-
cion de la Administracion Pastrana: de un lado, la aceptacién de esta-
blecer el didlogo y la negociacion en medio de la confrontacién militar
—exceptuando la zona desmilitarizada— y, de otro, la realizacion de
audiencias publicas transmitidas por television, las cuales tenian como
fin hacer publico y visible el proceso de paz.

La Ley 489 de 1998, en su articulo 32, defini6 las audiencias ptubli-
cas como una de las acciones necesarias para involucrar a los ciuda-
danos y a las organizaciones de la sociedad civil en la formulacién,
ejecucion, control y evaluacion de la gestion ptublica, a partir de los
principios de democracia participativa y democratizaciéon de la ges-
tion publica.

En el Caguan se habilitaron espacios de participacién en medio de
las conversaciones entre los negociadores nombrados por el Gobierno
y los de la guerrilla. Durante esta apertura, mas de veinticinco mil
delegados pudieron hacer sus propuestas en representacién de distin-
tos grupos y sectores sociales. Las ideas eran comunicadas al Comité
Tematico, que fue creado con el objetivo de generar insumos para la
Mesa de Negociacion. También hicieron parte los partidos politicos
y los gremios econémicos, que se sumaron mediante un acuerdo de
apoyo al proceso. Finalmente, este cont6 con la participacién de repre-
sentantes de Gobiernos europeos y americanos, en calidad de observa-
dores o facilitadores, asi como de representantes del secretario general
de las Naciones Unidas y de varias agencias de la ONU.

Aunque fue un ejercicio valioso de participacion, se quedo corto.
La agenda de negociaciéon fue discutida en muchos puntos pero no se
logré concretar un acuerdo especifico sobre ellos. La Mesa de Dialogo
y el Comité Temaético se volcaron en intercambios académicos sobre las
politicas de empleo o de seguridad social y sobre el tema de los cultivos
ilicitos, mientras que en la mesa paralela, dirigida por Manuel Maru-
landa, se trataban temas cruciales en torno a la guerra, entre los cuales
estaba el desmonte de los paramilitares y una propuesta de “canje de
prisioneros” que obsesionaba al jefe guerrillero.
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El acuerdo de Los Pozos

Después del viaje a Europa y del intercambio de propuestas sobre
el cese de fuegos, ya finalizando el ano 2000, el proceso entré en un
momento critico a causa de varios hechos puntuales: el secuestro de un
avion para llevarlo a la Zona de Distension, las crecientes quejas sobre
el abuso de las FARC en esta region y el congelamiento del proceso,
anunciado en noviembre por la guerrilla.

Finalizando el mes de enero de 2001 y a pocos dias de terminar
el plazo de la Zona de Distension, el presidente Pastrana le propuso
puablicamente a Marulanda una reunién en la Zona para definir la
suerte del proceso.

Fue asi como durante el 8 y el 9 de febrero Pastrana, el alto comi-
sionado para la Paz y su equipo permanecieron en la Zona de Disten-
sion y se reunieron con Manuel Marulanda y sus hombres. De estos dos
dias surgi6 el llamado acuerdo de Los Pozos (Presidencia de la Rept-
blica de Colombia y FARC-EP, 2001a), mediante el cual se encauz6 el
proceso en un nuevo derrotero.

En el acuerdo de Los Pozos se estableci6 la necesidad de avanzar
en la discusién del cese de fuegos, acelerar las reuniones de la Mesa
para buscar acuerdos sobre los temas de la agenda, agilizar las discu-
siones sobre el acuerdo humanitario y fortalecer la participacion inter-
nacional; ademds, se cre6 la Comisién de Notables, conformada por
dos c.ielegaclos de las FARC y dos delegados del Gobierno, cuyo objetivo
co.nSIsFia en disefiar una hoja de ruta para el proceso. Con estas deter-
minaciones el proceso se descongel6 y tomo6 un nuevo aire.

_ Con prontitud se inici6 el trabajo de la Comision de Notables,
quienes de manera independiente a la Mesa de Negociacion se reu-
nieron en multiples ocasiones hasta terminar una hoja de ruta para el
proceso, la cual posteriormente daria lugar al acuerdo de La Sombra
(Presidencia de la Republica de Colombia y FARC-EP, 2001b).

Las reuniones de los negociadores y del Comité Tematico se vol-
vieron mucho mas frecuentes y por un largo periodo de tiempo no
se presentaron mayores interrupciones. La comunidad internacional
fue mucho mas activa en su rol de acompafiamiento y la participa-
ci6én de los partidos politicos también se incrementé con la creacién
del Frente Comun por la Paz y contra la Violencia. Las negociaciones
sobre el cese de fuegos se retomaron, al igual que las discusiones sobre
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los soldados y policias secuestrados. La biisqueda de una solucion se
vela mas cercana.

Del canje de prisioneros a un acuerdo humanitario basado en el DIH

Desde el inicio del proceso, las FARC habian lanzado la propuesta
de realizar un “canje” de prisioneros de guerra. Segtin ellas, cerca de
cuatrocientos soldados y policias que tenian secuestrados eran “prisio-
neros de guerra” y para su liberacién exigian que un nimero igual de
guerrilleros presos, de rangos equivalentes a los de los militares reteni-
dos, fueran puestos en libertad.

Para esta discusion la guerrilla encargé del tema al propio Maru-
landa y al Mono Jojoy, quienes plantearon el desarrollo de una mesa de
negociacion paralela en la cual solo estarian ellos dos y el comisionado
para la Paz.

La propuesta del llamado “canje de prisioneros” tenia una larga
historia, originada afios atras, durante el Gobierno de Samper, con la
liberacién unilateral por parte de las FARC de soldados secuestrados.
Segtn Marulanda, esta propuesta habia sido formulada o promovida
por el Partido Comunista Italiano y tenia como trasfondo la supuesta
generacioén de condiciones legales para obtener la beligerancia.

Este tema fue muy polémico. En el Gobierno se debatieron todas
las alternativas, pues era mandatorio buscar una solucién al secues-
tro infame de tantos soldados y policias. Nunca se descarto el rescate
militar y nunca se dejé de trabajar en una solucion similar, pero las
condiciones eran dificiles y la determinacién era privilegiar la vida de
los secuestrados. Por otra parte, como en una ocasion le dijo el comisio-
nado Gémez a Marulanda, el canje propuesto por las FARC “no es viable
ni ética, ni politica, ni juridicamente”.

Después de casi dos afios de discusiones, y gracias a las opinio-
nes de la capula militar, se disefi6 una férmula basada en la aplica-
cion del DIH con la cual se lograban superar las dificultades legales y
morales que tenia la propuesta de las FARC. Fue asi como el Gobierno
le propuso a la guerrilla el llamado “acuerdo humanitario”, con el cual
se logré que el grupo insurgente modificara de manera importante
su posicion.

Las discusiones de este acuerdo se llevaban a cabo en la mesa para-
lela y en jornadas diferentes a las de la mesa principal. Para Marulanda
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este era un tema prioritario v tenia que demostrar que ¢l negociaba
correctamente frente al Gobierno. Después de largas jornadas, el 2 de
junio de 2001 se firmé un histérico acuerdo en el cual se daba aplica-
cién a normas del DIH para permitir la libertad de mas de trescientos
cincuenta hombres secuestrados a cambio de la liberacion de trece gue-
rrilleros enfermos que se encontraban en las carceles, ninguno de los
cuales habia cometido delitos de lesa humanidad ni ocupaba posicio-
nes de mando en la guerrilla.

Este fue un acuerdo importante. Lograr la libertad de tantos
hombres secuestrados era un hecho sin precedentes. Para quienes par-
ticipamos en este evento, fue ademas uno de los momentos mas emo-
cionantes del proceso. Entregarle estos hombres de vuelta a sus familias
es un orgullo que permanece de por vida.

4. Temor por la paz: una hoja de ruta y el final de un sueiio

El acuerdo de los Notables

Después de la liberaciéon de los soldados y policias se produjeron
algunos hechos de relevancia que dieron inicio a un sendero tortuoso.
Las FARC secuestraron a Alan Jara y a tres cooperantes alemanes en el
Cauca, con lo cual infringieron los emblemas de las Naciones Unidas.
Ademas, la guerrilla viol6 lo acordado y revel6 su propuesta de cese de
fuegos, lo que obligé al Gobierno a hacer lo mismo.

Sin embargo, los esfuerzos continuaron. En septiembre de 2001
la Comisién de Notables expuso sus recomendaciones a la Mesa de
Negociacion y esta a su vez los dio a conocer a la opinién publica. En el
documento presentado se disefiaba una hoja de ruta para el desarrollo
del proceso, la cual partia de la premisa segun la cual la negociacion
se debia hacer sin conflicto de por medio. Asi, esta nueva hoja de ruta
implicaba cambiar el orden de la negociacion de tal forma que la discu-
si6n de cese de fuegos y hostilidades pasara a primera linea.

(Hasta donde se debe llegar en la negociacion con la insurgencia?
Este fue uno de los principales cuestionamientos que hizo el informe.
Ademas, el documento propuso los pasos a seguir una vez la violen-
cia se suspendiera y estableci6 los mecanismos de ratificaciéon popular
de los acuerdos a que se llegara. Este documento marc6é una metodo-

logia clara y precisa para llegar a un acuerdo de paz. Fue un aporte
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valioso y significé un avance a un punto al que la guerrilla no pensé
llegar jamas.

Los Notables no dieron rodeos para recomendar un cambio
radical en el esquema de negociacién. Plantearon la propuesta de un
acuerdo de seis meses de cese de fuegos bilateral durante el cual se
analizaria la agenda para la paz con el fin de fijar posiciones claras a
partir de las cuales plantear la posibilidad de una nueva constituyente.
Esta propuesta contribuyé a la firma del acuerdo de San Francisco de
la Sombra el 5 de octubre (Presidencia de la Republica de Colombia y
FARC-EP, 2001b). Lamentablemente, fue un salvavidas que lleg6 tarde
Yy que no permitio rescatar el proceso debido a que la Mesa de Dialogo
estaba en su punto mas bajo de respaldo politico. No obstante, la Comi-
sion de Notables tuvo el valor de plantear las bases para el redisefio de
la agenda hacia la solucién politica del conflicto, con lo cual se alcanz6
el punto mas avanzado en los veinte afios de bisqueda de un pacto de
paz con las FARC.

Pero la dicha no duré tanto. Solo unos dias después de darse a
conocer el documento de los Notables, la guerrilla secuestré y luego
asesind vilmente a Consuelo Aradjo Noguera, esposa del procurador
general y exministra de Cultura del Gobierno Pastrana.

El acuerdo de La Sombra

La exministra Consuelo Aratjo Noguera fue secuestrada por gue-
rrilleros del Frente 59 de las FARC y poco después asesinada por sus cap-
tores, el 29 de septiembre de 2001. Aratjo era una figura nacional, lider
y defensora del folclore, a quien se le llamaba con el sobrenombre de
“La Cacica” por haber creado treinta afios atras la Fundacion Festival de
la Leyenda Vallenata junto al expresidente de Colombia Alfonso Lopez
Michelsen y al compositor vallenato Rafael Escalona. El festival es una
de las fiestas de mayor arraigo popular en Colombia y Araujo gozaba
de mucho aprecio en su region. Fue amiga personal del jefe guerrillero
Simoén Trinidad antes de que este decidiera enlistarse en las FARC.

Ante los graves hechos, el presidente Pastrana conden¢ el asesi-
nato e impuso mayores controles militares a las fronteras terrestres y
fluviales de la Zona de Distension.

Aun asi, el Gobierno continué con el proceso, con la intencion
de lograr un acuerdo de paz. De este modo, el 5 de octubre de 2001,
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en medio de un escenario de atentados y secuestros cometidos por la
agrupaciéon guerrillera, el Gobierno Nacional —representado por
Camilo Gémez Alzate, alto comisionado para la Paz, y Juan Gabriel
Uribe, en calidad de asesor especial — firmo el acuerdo de San Fran-
cisco de la Sombra con las FARC-EP, tras una reunion con la participa-
cion de Manuel Marulanda Vélez, Raul Reyes, Joaquin Gomez, Simon
Trinidad, Andrés Paris, Carlos Antonio Lozada, Jorge Briceno e Ivan
Rios (Presidencia de la Republica de Colombia y FARC-EP, 2001b).
El principal punto del acuerdo de La Sombra fue el compromiso de
adoptar el documento de los Notables; de este modo, en dicho acuerdo
la's FARC anunciaron la suspension de las pescas milagrosas y se defi-
ni6 un cronograma preciso para la negociacion del cese de fuegos.

El 7 de octubre de 2001, el presidente Pastrana anuncié una pro-
ITOga por cien dias mas de la Zona de Distension, hasta el 20 de enero
de 2002. Pero no llegarian ni el cese de fuegos ni la continuacién de
los diglogos, sino una sucesion de frustraciones en la busqueda de la
anhelada paz. El 17 de octubre, las FARC rechazaron el dialogo, esta
vez aduciendo los controles militares sobre la Zona de Distension y

la supuesta falta de garantias para la negociaciéon. Con esto la guerrilla
congelaba de nuevo el proceso.

El final de un suerio

- Coiiiii:;idembre de 2001, el Tfocero las FARC, Raul Reyes, dijo en
liberar a los 4900?9@ ;3 1 grupo gflt?rrlllero mant?ndria su decision de no
las FARC exigian Iciales y suboficiales de la Policia y del Ejército. Ahora
un nuevo acuerdo humanitario para liberar guerrille-

rOSs presos.
_El 24 'de diciembre, el comisionado de Paz, acompanado de Juan
Gabriel Uribe, Vviajé a la Zona de Distension para reunirse con Maru-
lz.mda y alguno de los negociadores. Alli se les plante6 a las FARC la nece-
51d;:?d'de definir si se continuaba o no con el proceso y se las inst6 a que
decidieran si iban a tomar el camino politico o preferian continuar con
la violencia, los actos terroristas y el narcotrafico. Después de la reunion
se abrieron las posibilidades de continuar y se fij6 una reunién de la
Mesa Nacional de Negociacién para la primera semana de enero de 2002.
El 8 de enero de 2002 era el limite de un Gobierno que se lo habia
jugado todo, absolutamente todo, por la paz. Esa era la fecha decisiva,
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el fin de la prérroga del despeje, el dia en que se darfa la orden a los
militares de que ingresaran a la Zona. O la guerrilla descongelaba el
proceso y aceptaba que existian garantias, o ese mismo dia terminaria
el mayor esfuerzo de paz.

Los delegados del Gobierno y de las FARC no lograban avances
en las negociaciones. Pasaron diez horas de deliberacién y lleg6 el 9 de
enero. La comisiéon de Paises Facilitadores se reunié con voceros de las
FARC y trat6 de evitar el fin del proceso de negociacién. Y lo logré.

Sin embargo, ante la negativa de las FARC a avanzar, el comisio-
nado de Paz, Camilo Gémez, les informé a los voceros de la guerrilla
que el Gobierno entendia que esta no continuaba en el proceso de paz
y que por lo tanto empezaban a contar las 48 horas acordadas para que
los insurgentes se retiraran de la zona. Los voceros de las FARC solo cre-
yeron las palabras del comisionado cuando este ratificé la posicion del
Gobierno frente a los periodistas que cubrian las reuniones.

Las reacciones no se hicieron esperar. En todo el mundo los medios
de comunicacién anunciaron la terminacién del proceso de paz. No
obstante, esa misma tarde el delegado especial de las Naciones Unidas
y un grupo de embajadores le pidieron al presidente una taltima opor-
tunidad para salvar el proceso. Entonces el presidente Pastrana se diri-
gi6 a los colombianos y dijo: “Se me ha criticado por exceso, pero nunca
por falta de generosidad, en mis empefios por lograr la paz. He sufrido
la incomprensién de muchos, pero he seguido adelante porque ese era
mi compromiso con ustedes y con la nacién” (BBC Mundo, 2002). Estas
palabras confirmaron que el Gobierno accedia a la peticiéon de la comu-
nidad internacional y otorgaba un plazo de 48 horas para que el grupo
encabezado por las Naciones Unidas y por los Paises Facilitadores del
proceso hiciera el taltimo esfuerzo.

Fue asi como, tras intensas reuniones con las FARC, el proceso se
salvé. El 14 de enero del afo 2002 las conversaciones se reiniciaron.
Luego de una declaracién de los embajadores y de las FARC, el Gobierno
de Pastrana y el grupo guerrillero emitieron un comunicado conjunto
desde Los Pozos en el que declararon:

El Gobierno Nacional y las FARC-EP agradecen al Grupo de Paises Fa-

cilitadores, al Asesor Especial del Secretario General de las Naciones Uni-

das, al Nuncio Apostdlico y al presidente de la Conferencia Episcopal por la
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gestion de facilitacion adelantada y que permitié sacar adelante el reinicio
del proceso de paz.

Esta noche hemos celebrado una primera reunion, en la que hemos acor-
dado iniciar desde el proximo miércoles las discusiones, las cuales contardan
hasta el 20 de enero con la presencia de dos delegados del Grupo de Paises

Facilitadores y del Asesor Especial de la ONU. (EI Pars, 2002)

Con el acompanamiento del Grupo de Paises Facilitadores, se
retomaron los compromisos del acuerdo de La Sombra y se establecié
un cronograma para lograr el cese de fuegos antes del 7 de abril.

De esta forma, las discusiones seguian avanzando. Por primera
vez las partes habian llegado a un punto muy avanzado de acuerdo y
gracias a la aplicacion de metodologias de discusion bastante imagi-
nativas, las FARC habian aceptado incluir la suspension del secuestro
como parte del cese de fuegos. La discusion estaba avanzada en mas de
un 80% y las perspectivas de lograr un cese de fuegos y de hostilidades
parecian ser mayores.

Sin embargo, el 20 de febrero de 2002 un frente de las FARC retuvo
un avion procedente de la ciudad de Neiva en el que viajaban el sena-
dor Jorge Géchem Turbay y otros pasajeros. Liberaron a casi todos los
pasajeros, pero secuestraron al senador. Después de este hecho, el presi-
dente Pastrana puso fin al ciclo de incesantes intentos de solucién nego-
ciada entre la guerrilla y el Gobierno y cerro la puerta de los dialogos de
paz. Ese dia se terminaron un suefio y uno de los procesos de paz mas
intensos del mundo.

La sociedad no aguantaba mas la burla de la guerrilla. Ella misma
se habia encargado de cerrarle las puertas a la paz. Marulanda, Reyes,
Jojoy y Cano habrian podido dejar como legado la paz, pero prefirieron
morir en la selva, en medio de una confrontacién que solo ha generado
para Colombia sangre y dolor.
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LA DIPLOMACIA POR LA PAZ*

GUILLERMO FERNANDEZ DE SOTO

El 7 de agosto de 1998, con la posesién como canciller de mi pais,
se hizo realidad un suefio personal, para el que me habia preparado
durante muchos afios de mi vida. El presidente Pastrana, de quien
destaco su amistad, me dio la oportunidad de orientar el disefio de
la politica exterior de su Gobierno. Fue facil trabajar con €l, por su
conocimiento del tema internacional y porque su compromiso con los
objetivos propuestos nos permitié ganar la confianza de los dirigen-
tes mundiales.

El momento no podia ser més dificil. Colombia tenia la necesi-
dad de restablecer su credibilidad ante el mundo, minada por el dete-
rioro de su imagen en razén de la crisis politica y moral que habia
vivido en el cuatrienio anterior.

Debiamos reconstruir el consenso interno —que se hallaba debili-
tado por el ambiente de profunda polarizacién que existia— y, en forma
simultanea, estibamos obligados a emprender una agresiva campana
para superar el aislamiento, comprometer a la comunidad internacio-
nal con los propésitos de paz del pueblo colombiano y lograr que las
naciones comprendieran de manera objetiva las caracteristicas de los
grupos al margen de la ley que operan en el territorio nacional. Una
prioridad evidente, ademas, era normalizar las relaciones con los Esta-
dos Unidos —que se encontraban en el mas complejo momento de su

Algunos apartes de este capitulo fueron tomados del libro La ilusidn posible. Un testimonio sobre la politica exterior
colombiana (Fernandez de Soto, 2004).
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historia— con el fin de avanzar hacia un franco proceso de profundiza-
cion de la agenda comun.

Igualmente, nos veiamos frente a una globalizaciéon descontrolada,
que exigia novedosas féormulas de regulacion. Pero al mismo tiempo,
teniamos la certeza de que no podiamos estar ausentes de la aldea glo-
bal. Era el tren del porvenir, que se aprestaba a partir sin Colombia de
manera inclemente.

Para actuar con presteza sobre ese panorama, no podia haber
espacio para la improvisacion, porque se trataba de devolverle al pais
la esperanza y la presencia para ser respetado en los escenarios inter-
nacionales, y de defender en los espacios multilaterales puntos estraté-
gicos de interés nacional, como el problema mundial de las drogas, la
promocion de los derechos humanos, la defensa de nuestra biodiver-
sidad y las politicas contra el terrorismo y el trafico ilicito de armas.
Por tal raz6n, iniciamos la construccién de un suefio que felizmente se
convirtié en realidad.

La Diplomacia por la Paz fue nuestra guia. La recuperacién de
las relaciones con los Estados Unidos fue nuestra clave maestra; la
solidaridad de Europa y del eje Asia-Pacifico, un desafio permanente;
las buenas relaciones con los vecinos, nuestra obsesién; la integracion
subregional, nuestro anhelo; y la presencia en los foros multilaterales,
el instrumento propicio para la defensa del interés nacional.

Un tiempo después de esa apasionante travesia que fue la Diplo-
macia por la Pagz, tengo la certeza de que los colombianos ponderan
hoy el verdadero alcance de nuestra estrategia y las realizaciones de
ese cuatrienio. Entre otras razones porque la via escogida por el pre-
sidente Pastrana, de negociacion politica del conflicto armado, que se
convirtié en eje de nuestra politica exterior, sirvié para demostrar la
existencia de una contraparte en la guerrilla, que no tuvo la voluntad
real y sincera de avanzar en el camino hacia la paz. Las actuaciones
de las FARC sembraron las bases para su completa deslegitimacion y
aislamiento frente al pais y frente a la comunidad internacional, que
ya ha entendido, en toda su dimensién, los verdaderos propositos de
estos grupos. A su vez, la politica exterior permitié6 que la sociedad
colombiana rodeara al Estado en su bisqueda de nuevas alternativas
para la reconciliaciéon nacional.
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RESPICE OMNIA

Los retos que tiene la conduccion de las relaciones exteriores, en un
marco de globalizacién, exigen criterios de participacién internacional
mucho mas audaces que los del pasado.

Respice omnia —mirar al universo, mirar al conjunto— fue el eje con-
ductor de las acciones de politica exterior durante ese periodo y deberia
ser el principio rector de las préximas décadas, porque recoge con rea-
lismo las tendencias presentes de actuacion en la escena internacional.

Por ello, ha sido importante la visién de la politica internacional
del Gobierno del presidente Santos, con una agenda que la diferen-
cia y que al mismo tiempo facilita promover una accién mas dindmica
y mundial.

En ese sentido, debemos valorar aspectos como nuestra locali-
zacién geografica, nuestro apego a la democracia, la riqueza de nues-
tra biodiversidad y nuestra insercion en las corrientes internacionales
de comercio e inversion. Se trata de potencialidades que, entre otras
cosas, nos distinguen y nos ayudan a fortalecer la presencia y la capa-
cidad negociadora en los distintos escenarios internacionales en los
anos por venir.

Este principio —respice omnia— describe bien la politica de auto-
nomia interdependiente que ejecutamos en el Gobierno de Andrés Pas-
trana Arango y que, considero, el pais debe seguir para defender mejor
los intereses nacionales.

EL PAPEL DE LA COMUNIDAD INTERNACIONAL

La comunidad internacional, que desde un primer momento mostré
interés en acompafiar la reinsercién internacional de Colombia y en
apoyar su proceso de paz, entendi6 las complejidades de un conflicto
histérico al que se sumé, en la década de los ochenta, el problema mun-
dial de las drogas.

En nuestro reconocimiento de las raices sociales del conflicto no
podiamos cometer la ingenuidad de omitir que las drogas ilicitas irrum-
pieron en la historia del pais nutriéndose de los graves problemas socia-
les, politicos, econémicos y culturales de la sociedad colombiana, y que
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contribuyeron a hacerlos atin mas criticos. Los tentaculos del narcotra-
fico —que cruzaron fronteras y contaminaron la vida politica, econémica
y social — corrompieron a las guerrillas, ayudaron al paramilitarismo y
afectaron nuestras relaciones con la comunidad internacional.

En la Mesa de Aportantes de Madrid, el 7 de julio de 2000, creo
haber sido ilustrativo de lo que ocurria en nuestro pais. La siguiente
cita textual de mi intervencion cobra especial trascendencia porque
los planteamientos se hicieron en plena negociacion con las FARC y les
salen al paso a quienes hablan de un cambio radical en nuestro lenguaje
después de la ruptura del proceso de paz con esa organizacion:

Asi, en el centro de las diferentes violencias que azotan a Colombia se
situa crecientemente el narcotrifico, convirtiéndose a su vez en el gran ene-
migo de una negociacion de paz solida y estable. A su amparo prospera la
delincuencia comtn y se multiplican los homicidios porque, en sus codigos, la
muerte es el procedimiento para quien se sale de ellos. El narcotrafico financia
las bandas de sicarios que en campos y ciudades asesinan a sueldo; corrompe
a agentes del Estado que, de manera aislada, cometen acciones criminales que
violan los derechos humanos; crea y patrocina grupos de autodefensas; y, por
supuesto, financia crecientemente a los grupos insurgentes, que se lucran del
negocio cuando cobran a los narcotraficantes por la proteccion de sus cultivos,

0 cuando, en casos especificos, entran en fases del negocio criminal.

Aunque al finalizar el Gobierno del presidente Pastrana la opi-
nion publica se encontraba desencantada —en gran medida como con-
secuencia de la estrategia equivocada de la guerrilla y de su falta de
voluntad real para afrontar las negociaciones de paz—, lo cierto es que
durante la campana presidencial eran cada vez mas visibles las mani-
festaciones de la sociedad que exigian una solucién al conflicto y un fin
a las hostilidades en contra de la poblacién civil, manifestaciones que
habian adquirido el caracter de mandato popular. Asi se expresé6 en el
voto del Mandato por la Paz que se celebré de manera simultanea con
la eleccién popular de alcaldes en octubre de 1997.

Se equivocan quienes sostienen que nuestro diagndstico siguié
directrices dictadas desde Washington, como quisieron hacerlo ver
algunos analisis bastante simplistas. En realidad, se traté de una orien-
tacion estratégica liderada desde el alto Gobierno con el claro propésito
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de convertir los esfuerzos por la paz de Colombia en un asunto de
interés multilateral. El mensaje en este sentido fue claro: la comuni-
dad internacional estaba en la obligacién de apoyar el proceso de paz
porque la droga, que no es responsabilidad tinica de Colombia, habia
nutrido el conflicto interno desde hacia varias décadas. Lo que hizo el
Gobierno fue poner las cartas sobre la mesa para que los paises amigos
y la comunidad internacional en general se hicieran parte activa de la
solucién, con estricto respeto de los principios de autodeterminacion y
no injerencia en los asuntos internos, y en el ejercicio de la corresponsa-
bilidad en la lucha contra el problema mundial de las drogas.

La iniciativa politica en las negociaciones dependia del Gobierno
colombiano. A la comunidad internacional solo le correspondia un
papel de asistencia, segtin las peticiones que le formularan el Gobierno
colombiano y la misma dindmica del proceso.

La gestion del Ministerio de Relaciones Exteriores en esta materia
se orient6 a profundizar una activa interlocucién con los organismos
politicos y financieros internacionales y con la comunidad internacio-
nal, a fin de avanzar en la presentacién de nuestra politica de paz y del
Plan Colombia.

Véclav Havel' afirmé que la salvacién de la politica se dara
cuando esta se defina como “el arte de decir la verdad” y el politico sea,
por consiguiente, aquel “que dice siempre la verdad”. Esa fue mi tarea
como canciller ante la comunidad internacional y ante los colombianos.

Por ello adoptamos la Diplomacia por la Paz como la estrategia
central de esos afios, para aceptar con sinceridad frente al mundo el
grave conflicto interno que atravesamos —y para aceptar, ademas, que
ese conflicto fue en parte causado y en parte transformado por la alta
capacidad del narcotréfico para perturbar la paz y los fundamentos de
la sociedad —; pero también para reconocer, con franqueza y genero-
sidad, que Colombia no puede lidiar sola con esas dificultades, cuya
solucién estructural se encuentra atada, en forma inexorable, a una
agenda multilateral y de alcance global.

Bajo este enfoque, la estrategia de la Diplomacia por la Paz se
convirtié en la gran oportunidad para conseguir aliados y convocar

Este palitico, escritor y dramaturgo checo vivio entre 1936 y 2011. Fue el tltimo presidente de Checoslovaguia y el
primero de la Republica Checa.
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nuevos socios en el camino hacia la vision de nacion deseable que nos
habiamos trazado. El Plan Colombia se erigio, entonces, como cimiento
fuerte para canalizar la cooperacion internacional sobre una base plani-
ficada y programatica.

Se puede discutir, como en efecto se hizo en diversos medios
especializados, sobre la pertinencia del diagnostico y la orientacion de
la estrategia.? Pero los resultados del cuatrienio en materia de poli-
tica exterior se encuentran a la vista para senalar con toda claridad la
estrecha relacion entre el balance inicial, los propdésitos trazados y los
logros alcanzados.

La sinceridad y la oportunidad con la cual planteamos la corres-
ponsabilidad en el problema mundial de las drogas ilicitas nos permiti6
obtener recursos financieros de los Estados Unidos, la Unién Europea
y Japén, al igual que el apoyo de los organismos internacionales de cré-
dito y la cooperacién técnica de América Latina, como nunca antes en
la historia de la diplomacia colombiana.

Como bien lo reconocen los observadores de la politica exterior,
tal vez lo mas importante de este proceso fue que logramos superar con
los Estados Unidos una agenda centrada casi de manera exclusiva en
el narcotrafico —visto como un problema estrictamente de seguridad
hemisférica—, para asi poder avanzar hacia la construccién de apoyo a
las estrategias sociales, de fortalecimiento institucional y de desarrollo
alternativo que han sido el fundamento del Plan Colombia. Asi mismo,
contribuimos efectivamente a la generacion de oportunidades y a la
apertura de mercados a los productos colombianos, y, por otra parte,
logramos que la Uni6én Europea entendiera que su postura en torno a la
democracia y a los derechos humanos caeria en el vacio si optaba por el
enorme riesgo de mantener una posicién ambigua frente a los grupos
insurgentes, que no supieron acoger la via politica que les ofreci6 el
Estado colombiano y en cambio prefirieron continuar por el camino del
: Véanse, por ejemplo, los n_l.'ulEo;El y 50 de Colombia Internacional, la publicacion del Departamento de Ciencia Poli-

tica de la Universidad de los Andes; Sintesis 2000y Sintesis 2001 (Restrepo, 2000 y 2001), de la serie Sintesis del Instituto
de Estudios Politicos y Relaciones Internacionales de la Universidad Nacional de Colombia (lepri); y mas recientemen-
te, los conversatorios de Fescol en asocio con las universidades Externado, El Rosario y Los Andes sobre la politica
exterior colombiana (Garcia, 2002; Garcia y Londono, 2002; Puyo, 2002). Pueden consultarse también los estudios de
Cepeda (2002) y Cardona (2001). Este ultimo autor reconoce como un hecho excepcional dentro de la politica exterior
colormnbiana la existencia de un documento bésico publicado a comienzos del Gobierno Pastrana y que sirvié como
orientador de la politica de relaciones internacionales del pais durante los cuatro anos que nos ocupan —se refiere,

en efecto, al documento estratégico Diplomacia por la Paz (Ministerio de Relaciones Exteriores, 1998), que fue la base
del presente capitulo—.
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terrorismo y el narcotrafico, constituyéndose asi en una grave amenaza
para la seguridad global.

De esta manera, obtuvimos apoyo politico y profundizamos la
cooperacion internacional. En ese sentido, nadie duda que el mayor
logro del proceso de paz fue su dimensién internacional. Europa se
convencié del abandono que estos grupos hicieron de sus ideales de
justicia social y de su opcién por la violencia salvaje contra la pobla-
cion civil, en la que terminaron compitiendo con los grupos ilegales
de autodefensa.

La guerrilla, el terrorismo, el narcotrafico y el paramilitarismo
perdieron, todos ellos, la batalla politica ante el mundo. La llamada
“diplomacia guerrillera” fue vencida por la decisién democratica de
recuperar para los colombianos de bien la posibilidad de mostrar su
verdadera imagen en el exterior.

El acompanamiento y compromiso de la comunidad internacional
fueron categoricos durante el proceso de paz que lidero el presidente
Pastrana con los grupos guerrilleros. Tan sélida y contundente en sus
razones fue la Diplomacia por la Paz, que logré superar la crisis de la
ruptura de las negociaciones y la transformé en abrumadora solidari-
dad con la defensa de la democracia en Colombia y con su lucha contra
el terrorismo.

Pero también es necesario decirlo sin rodeos: sin la Diplomacia
por la Paz y su correlato necesario — el compromiso con la promocion
de los derechos humanos — no hubiera sido posible el fortalecimiento
de las Fuerzas Armadas, otra importante conquista del presidente,
quien siempre actu6é de manera estratégica en el desarrollo del pro-
ceso de paz.

La Diplomacia por la Paz no fue una definicion estatica de prin-
cipios y objetivos, sino un proceso en el cual la geografia politica y los
temas prioritarios se entrelazaban de manera dinamica en funcién de
los intereses del pafs. En esta estrategia todos los componentes de la
politica internacional estaban articulados dentro del propésito de con-
tribuir a la paz, entendida no como la ausencia de conflicto, sino como
un escenario de democracia, desarrollo y justicia social.

Los balances que algunos académicos hicieron sobre la estrategia
de la Diplomacia por la Paz reconocieron los logros obtenidos en este
frente de la politica exterior colombiana:
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[...] el Gobierno colombiano, mediante la diplomacia por la paz, logré el
apoyo de la Union [Europea] al proceso de paz v consiguio del bloque europeo
el compromiso de recursos, que junto a los recaudados con ¢l establecimiento
de una mesa de donantes, compuesta en su mavoria por paises europeos, se
destinarian a financiar proyectos sociales.

[--]

El gran éxito de la diplomacia de los ultimos anos [se refiere al periodo
de la Administracion Pastrana Arango] fue haber vinculado a la comunidad
internacional, v en especial a la UE, en el intento de buscar una salida negocia-

da al conflicto. (Puyo, 2002, pags. 407-108)

La diplomacia desplegada con la Unién Europea y su activa vin-
culacién al proceso de paz en Colombia, asi como los multiples pronun-
ciamientos que se hicieron en escenarios multilaterales con respaldos
especificos a la estrategia de paz y a sus instrumentos, contribuyeron
sin duda a crear un ambiente cada vez mas propicio con los vecinos para
que aquellos paises que inicialmente se habian mostrado preocupados
¥, en algunos casos, francamente hostiles al Plan Colombia, fueran
entendiendo la verdadera dimensiéon de la estrategia global asumida
por nosotros. Este respaldo se manifesté tanto a nivel bilateral como en
los distintos escenarios multilaterales y a través de las tres reuniones
del Grupo de Apoyo al Proceso de Paz, en Madrid, Bogota y Bruselas.

En una direccién similar se pronuncié el analista Diego Cardona
a propésito de los resultados de la estrategia adoptada con los Esta-
dos Unidos: “Un éxito indudable de la politica exterior de la Admi-
nistracion Pastrana Arango, es haber logrado durante tres afios, que el
Gobierno de los Estados Unidos aceptara el tema de la paz como una
prioridad de primera linea, pese a las relaciones entre drogas y con-
flicto” (Cardona, 2001, pag. 55).3

Al inicio de nuestra misién en la Cancilleria, se estructuré una
propuesta de acercamiento con la comunidad internacional que tenia a
la Diplomacia por la Paz como eje de la estrategia y al Plan Colombia
como instrumento programatico, y podemos decir con satisfaccién que
no solo logramos movilizar una suma importante de recursos inter-
nacionales, sino que ademas hicimos posible una nueva lectura de la

Esta misma opinién ha sido senalada por otros académicos que han sido bastante criticos de la politica exterior co-
lombiana en el periodo 1998-2002. Véase, por ejemplo, el texto de Tickner (2000).
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compleja realidad interna del conflicto colombiano y, por lo tanto, un
acompanamiento informado y realista de la comunidad internacional.

LAS ESTRATEGIAS DEL PLAN COLOMBIA

Las diez estrategias del Plan Colombia, expresadas en la version oficial
que tuvimos oportunidad de presentar ante el Gobierno de los Estados
Unidos y que posteriormente presentamos en las reuniones del Grupo
de Apoyo al Proceso de Paz en Colombia eran las siguientes:

e Estrategia economica: ofrecer una fuerza econémica viable que
contrarreste el narcotréfico, genere empleo y fortalezca la capa-
cidad del Estado para recaudar impuestos.

°  Estrategia fiscal y financiera: adoptar medidas severas de auste-
ridad y ajuste con el fin de fomentar la actividad econémica y
recuperar el prestigio tradicional de Colombia en los mercados
financieros internacionales.

*  Estrategia de paz: buscar la solucién politica del conflicto a tra-
vés de negociaciones sobre la base de acuerdos de paz con la
guerrilla, la defensa de la integridad territorial, la democracia
y los derechos humanos.

*  Estrategia para la defensa nacional: reestructurar y modernizar las
Fuerzas Armadas y la Policia.

Estrategia judicial y de derechos humanos: reafirmar el Estado de
derecho y asegurar una justicia pronta, igualitaria e imparcial
para todos.

*  Estrategia antinarcéticos: combatir, sobre la base de la coopera-
cién internacional, en asocio con los demas paises involucra-
dos, todos los componentes del ciclo de las drogas ilicitas e
impedir el flujo de las ganancias de ese tréfico hacia la guerrilla
y otras organizaciones armadas.

° Estrategia de desarrollo alternativo: fomentar esquemas agro-
pecuarios y otras actividades econémicas rentables para los
campesinos y sus familias. Promover actividades de protec-
ciéon ambiental, con el fin de preservar las areas selvaticas y
terminar con la expansion de los cultivos ilicitos en la cuenca
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amazodnica y en los parques naturales, areas con inmensa bio-
diversidad y de importancia ambiental vital para la comuni-
dad internacional.

*  Estrategia de participacion social: desarrollar una mayor respon-
sabilidad en los gobiernos locales, incentivar el compromiso
de la comunidad en los esfuerzos anticorrupcion y ejercer una
presion constante sobre la guerrilla y sobre los demas grupos
armados con el fin de eliminar la violencia, los secuestros y el
desplazamiento interno de individuos y comunidades.

. Estmtegia de desarrollo humano: garantizar servicios de salud y

de educacién adecuados para todos los grupos vulnerables de

Nuestra sociedad.

Estrategia de cooperacion internacional: confirmar los principios

de corresponsabilidad, accién integrada y tratamiento equili-

brado para el problema mundial de las drogas.

El Plan Colombia representé una oportunidad excepcional para
que la comunidad internacional llevase a la practica el principio de
la Corresponsabilidad en la solucién de asuntos que —como la lucha
contra el problema mundial de las drogas, la preservaciéon del medio
ar}'lbiente, el desarrollo social, los temas de caracter humanitario y la
‘f"-lsqueda de la paz— son de interés compartido. Fue una estrategia
ntegral y también, en su momento, el mas ambicioso y coordinado pro-
grama de accion social realizado en el pais con el propésito de crear nue-
Vas y mejores oportunidades de paz y progreso para los colombianos.
Enalgunoes sectores de opinién surgieron ciertos interrogantes por
e, Sllol):zl*?:::l t(jobierrlo deilc.)s Estados Unidos le ha dado a Cc?101nbia
e vasil afI a el narcotrafico. ]?',ste apoyo nia es nuevo. El pais desde
enesigy Cmnll’ltos adelanta una alianza estrate’glca para vencer a este

n. El argumento que se escuché es que la asistencia en
este campo podria significar una escalada en la confrontacién interna,
y con ligereza se afirmé que Colombia podria convertirse en otro Viet-
nam. I?Ji el Gobierno de Colombia ni el de los Estados Unidos conside-
ra.lron Jamas esa posibilidad, aun en las circunstancias mas extremas. Y
ni la opinién publica estadounidense y europea, o lo que es mas impor-
tante, ni nuestro pueblo, lo permitirian, como ha quedado en evidencia
en los dltimos afios.

el ap
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En medios politicos e intelectuales del pais se convirtié en una
auténtica leyenda la existencia de dos y hasta tres versiones encontra-
das del Plan Colombia, que incluian supuestos cambios de tiltima hora
en la version traducida al inglés. Se hablé inclusive de presiones de los
Estados Unidos en la redaccion final del texto, en un extrafio esfuerzo
por desvirtuar las gestiones realizadas por el Gobierno colombiano.
Pero lo cierto fue que solo existi6 un documento que, por obvias razo-
nes, se ajusto para su posterior presentacién y aprobacion por el Con-
greso norteamericano. La version original puesta a consideracion de los
Estados Unidos fue la misma que se puso a consideracion de la Union
Europea, con los naturales énfasis exigidos por esta comunidad de pai-
ses, de acuerdo con sus expectativas de cooperacién. Todo lo demas
fueron vanas especulaciones.*

LA RECONSTRUCCION
Y NORMALIZACION DE LAS RELACIONES
CON LOS ESTADOS UNIDOS

En la tradicién diplomatica del pais, la alianza politica, econémica y
comercial con los Estados Unidos ha sido una politica de Estado. Por
tal razon, en nuestra agenda de politica externa entendimos el caracter
urgente que entrafiaba el restablecimiento de las relaciones con Wash-
ington, dentro de un marco de autonomia, como condicién necesaria de
una estrategia de nueva insercion internacional.

La visita de Estado que realiz6 el presidente Pastrana a los Estados
Unidos en octubre de 1998 —la cual no tenia antecedentes en la historia
de la politica exterior con esa nacién— signific6 el comienzo de una
nueva era en las relaciones bilaterales marcada por la diversificacion de
la agenda. Su propésito fundamental fue preservar el didlogo y fortale-
cer los lazos de comercio, inversion y cooperacién entre los dos paises.

Se aspiraba entonces a la inauguracién de una etapa de coope-
racion y mutuo entendimiento que permitiera obtener una completa
normalizacién de las relaciones bilaterales, lo que haria posible un alto

4 Para una discusion adicional sobre las estrategias del Plan Colombia, véase en el capitulo “El Plan Colombia’la seccidn
“El fortalecimiento estatal” (pags. 151-153) (N. de los Eds.).
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perfil y una gran fluidez del didlogo en todos los campos, para ampliar
de forma efectiva la agenda de trabajo.

Especial importancia otorgamos dentro de la agenda comercial
—la cual también era prioritario reactivar — a las gestiones para obtener,
en asocio con los demas paises beneficiarios, la extension v ampliacién
de la Ley de Preferencias Comerciales Andinas (ATPA, por sus siglas en
inglés), cuya vigencia culminaba en el mes de diciembre de 2001. Esta
concesion constituye, sin lugar a dudas, el reconocimiento politico a los
esfuerzos en la lucha dedicada contra el trafico de drogas ilicitas.

El gjercicio diplomaético con los Estados Unidos obedecié a una
agenda que acordamos en su integridad con el presidente y con el
embajador Luis Alberto Moreno, quien la ejecut6 con lujo de compe-
tencia para lograr la consolidacion de las mejores relaciones de nuestra
historia bilateral.

Los doce encuentros de los jefes de Estado, sin precedentes en la
historia del pais; la intensificacion de los didlogos de caracter politicoy
comercial con el Ejecutivo y el Legislativo de los Estados Unidos; y la
materializacion de los mecanismos institucionales de cooperacion son
ejemplos de la dindmica alcanzada.

El pais se convirtié en el tercer receptor de ayuda de los Estados
Unidos, y el paquete de cooperacion que se ha recibido hasta la actuali-
dad es significativamente superior al de 1998.

En los medios académicos y politicos de Colombia suelen minimi-
zarse, con alguna frecuencia y de manera un tanto mezquina, los logros
alcanzados durante esos cuatro afios de restablecimiento y normaliza-
cion de nuestras relaciones con los Estados Unidos.

Algunas aproximaciones académicas encontraron en este pro-
ceso la concentraciéon del pais en el principio de respice polun —mirar

a la estrella del norte—, que formulé durante la segunda década del
siglo XX el presidente Marco Fidel Suarez (1918-1922),° en oposicién al

. En £/ Derecho Internacional en los *Suenos de Luciano Pulgar”: doctrinas internacionales, el presidente Marco Fidel Sudrez,
un colombiano visionario del siglo xx, rubricé uno de los momentos de mayor profundidad, pero también de mayor
pragmatismo en el derecho internacional de nuestro pafs, al expresar las siguientes reflexiones: “Cuando el tratado del
6 de abril de 1914 fue sometido a las cdmaras legislativas, me atrevi a decir que Colombia debia abrazar como lema
o cifra de su conducta internacional la frase ‘miremos al polo; referente a los Estados Unidos, cuyas relaciones tienen
gue ser para nosotros las primeras y unas de las més atendidas, por motivos evidentes. Entonces ful injuriado por la
ignorancia y por el odio gratuito, fundidos en el horno del irrespeto y atizados por estimulos incomprensibles, especie
de barbarie que viene dafando y escandalizando a la nacién desde hace mucho tiempo [...] (Qué tenia de malo
aquella proposicién? Todas las naciones que obran por sistema y someten a un plan su conducta exterior, observan
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principio de respice similia —mirar a los semejantes —, que acufi6 el pre-
sidente Alfonso Lopez Michelsen (1974-1978) a comienzos de los afios
setenta, cuando concluian sus funciones como ministro de Relaciones
Exteriores de la Administracion Lleras Restrepo (1966-1970).¢ Estas eva-
luaciones fueron, sin embargo, demasiado simplistas, porque en reali-
dad la importancia que otorgamos al restablecimiento de las relaciones
con los Estados Unidos la desarrollamos en el marco del principio ya
explicado —respice omnia: mirar al universo, mirar al conjunto—, el
cual, como ya senalé, fue la base de nuestra gestion al frente de la Can-
cilleria de San Carlos.

Otros académicos con posiciones mucho mas ambiguas indicaron
que la incidencia del Gobierno del presidente Pastrana en la reorien-
tacion de las relaciones con los Estados Unidos fue minima porque, a
su juicio, Colombia no es un pais estratégico para la politica exterior
norteamericana y, ademas, porque hasta 1998 las relaciones estaban
en un punto tan bajo que, a partir de entonces, cualquier intervencion
diplomatica podria ser favorable. No obstante, esas mismas posicio-
nes reconocieron que estaban dadas todas las condiciones para que el
Gobierno del presidente Clinton cambiara de actitud con la llegada a la
Presidencia de Colombia de un mandatario con una gran legitimidad
nacional e internacional y, al mismo tiempo, le concedieron todo crédito
a la estrategia diplomatica desplegada en Washington, para aprovechar
el nuevo ambiente generado en el Ejecutivo y el Legislativo de ese pais.”

En todo caso, estas aproximaciones criticas omitieron dos hechos
que quiero resaltar. En primer lugar, se olvidaron de la importancia que,
en efecto, se concedi6 en los Estados Unidos al papel regional y hemis-
férico de Colombia. Y en segundo lugar, pasaron por alto la capacidad
que preservé nuestra Cancilleria para mantener una posicién indepen-
diente frente a los Estados Unidos en asuntos estratégicos de politica
exterior y en diversos foros multilaterales, cuando estuvieron en juego
los intereses del pais.

esa politica de sintesis claras, desde el'Delenda est Carthago'de los romanos, hasta el ‘Avanzar siempre a Constantino-
pla‘de los rusos. Sélo los pueblos que viven con el dia no piensan en el manana® (Sudrez, 1955, pags. 80-81).

Vease, por ejemplo, Cardona (2001).

Entrevista concedida en el ano 2002 por Arlene Tickner, en ese entonces directora del Centro de Estudios Internacio-
nales (CE) de la Universidad de los Andes, en el marco de una serie de consultas a intelectuales y académicos en tormo
al balance de la gestion de la Cancilleria de San Carlos en el periodo 1998-2002.
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Un informe independiente del afio 2000, patrocinado por el Con-
sejo de Relaciones Internacionales y la Comisién de Dialogo Interameri-
cano, ilustré en toda su dimension este hecho, al explicar cinco razones
por las cuales consideré que el deterioro en las condiciones econémi-
cas, politicas y sociales de Colombia, como consecuencia del conflicto
interno, tendrian un gran impacto sobre los intereses nacionales de los
Estados Unidos (Graham, Scowcroft y Shifter, 2000):

° Entre el 80% y el 90% de la cocaina y cerca de las dos terce-
ras partes de la heroina consumidas en los Estados Unidos son
producidas en Colombia. En consecuencia, los esfuerzos para
tratar con la demanda y la oferta de estos productos involucran
necesariamente la voluntad conjunta de ambos paises.

* Eldeterioro de Colombia podria transmitir inestabilidad y con-
flictos mas alla de sus fronteras; asi lo revelaron las frecuentes
incursiones de grupos paramilitares y guerrilleros en los paises
vecinos. Por el contrario, una Colombia fortalecida significaria
una region andina fuerte y un hemisferio occidental con un fu-
turo despejado.

* Todavia hay riesgos en las estructuras institucionales de Co-
lombia que podrian incidir en el mayor deterioro de los dere-
chos humanos y de la democracia, con posibles impactos en la
seguridad y la prosperidad de la comunidad hemisférica.

* Colombia es un importante socio comercial de los Estados Uni-
dos. Es la cuarta economia de América Latina y el quinto mer-
cado de exportacién. Por lo tanto, una Colombia dinédmica en
su economia seria, sin duda, un buen mercado para consumo,
comercio e inversion.

¢ Colombia se ha convertido en uno de los paises con mayor flu-
jo de migracién hacia los Estados Unidos. Esta tendencia, que
podria duplicarse en un escenario de mayor deterioro de las
condiciones del pais, confirma la importancia que este proble-
ma representa para los Estados Unidos.

Se puede o no estar de acuerdo con estas razones, pero no se puede

soslayarlas —como pretendieron hacer algunos analistas de nuestras
relaciones exteriores—, en especial si se considera que las anteriores
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afirmaciones provienen de un organismo consultivo del Ejecutivo y el
Legislativo norteamericanos.

De otro lado, las criticas a la estrategia de restablecimiento de las
relaciones de Colombia con los Estados Unidos no tuvieron en cuenta
—salvo en contadas excepciones— la autonomia con la que nuestro
pais se condujo en cuestiones que son de principio y, por tanto, de
sumo interés para la politica norteamericana. Basta mencionar cuatro
ejemplos muy concretos: a) las votaciones de Colombia sobre derechos
humanos en Ginebra, en particular en el caso de los derechos huma-
nos en Cuba; b) nuestra posicion sobre Palestina, que incluy6 nuestros
votos en el Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas; c) los evi-
dentes desacuerdos que tuvimos con ocasion de la Conferencia sobre
Armas Pequenas y Ligeras, en la que finalmente se abri6 camino la tesis
sustentada por Colombia; y d) las multiples oportunidades en que nos
distanciamos en la discusion alrededor de los temas ambientales, espe-
cialmente en aquellas conferencias que Colombia tuvo oportunidad de
presidir. En estos y en otros escenarios ejercimos el derecho al disenti-
miento en los casos en que consideramos que era del interés nacional
colombiano, sin distanciarnos de los Estados Unidos.

Uno de los actos en los que se demostré con mayor firmeza la
autonomia de la politica exterior colombiana en relacién con los Esta-
dos Unidos lo constituyé la visita de Estado del presidente Pastrana a
Cuba entre el 14 y el 17 de enero de 1999, sin que esta actuacion auto-
noma de nuestro pais hubiera provocado ninguna confrontacién con el
Gobierno norteamericano.

De esta manera, al concluir el Gobierno del presidente Pastrana,
como pocas veces en las tltimas décadas, Colombia habia alcanzado
unas excelentes relaciones con los Estados Unidos y, al mismo tiempo,
con Cuba.

EL COMPROMISO DEL PRESIDENTE CLINTON

En nuestro primer encuentro con el presidente Clinton, el 3 de agosto
de 1998, el presidente electo Andrés Pastrana le dio a conocer nues-
tro interés en que el Gobierno de los Estados Unidos brindara apoyo a
una especie de Plan Marshall para Colombia que habiamos propuesto
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a lo largo de la campana electoral y que se sustentaba en cuatro pila-
res fundamentales: el desarrollo de un plan de emergencia social para
superar las profundas inequidades del pais; la recuperacion del mono-
polio efectivo de la fuerza como condicién de una sociedad pacifica;
la internacionalizacién de la paz como fundamento para terminar el
conflicto; y la solucion del problema de los narcocultivos como paso
esencial para avanzar en esa direccion. Con esta solicitud iniciamos de
manera formal, antes de comenzar el Gobierno, nuestra Diplomacia
por la Paz.

El paquete de ayuda de los Estados Unidos, que luego fue bauti-
zado de comun acuerdo entre los dos paises Plan Colombia, se empe-
zaria a concretar un ano después de la reunion entre el presidente
Pastrana y el presidente Clinton, la tltima semana de septiembre de
1999, en la cual hicimos una presentaciéon formal del programa ante la
Casa Blanca y esta se comprometi6 a ponerlo a consideracion del Con-
greso. En efecto, dias mas tarde, gracias a las acciones adelantadas por
el Ejecutivo, el Congreso de los Estados Unidos empez6 la evaluacion
de un proyecto de ley, presentado por los senadores Paul Coverdale y
Mike DeWine, para apoyar a nuestro pais dentro de la estrategia inte-
grada del Plan Colombia. Sin embargo, esta iniciativa tuvo dificulta-
des para abrirse paso debido al fuerte debate bipartidista que ocurria
entonces alrededor de la aprobacién del presupuesto para la vigencia
fiscal del afio 2000. Finalmente, la iniciativa fue relanzada por el presi-
dente Clinton el 11 de enero de 2000, dia en el que ratificé su compro-
miso con Colombia, en los siguientes términos:

Hoy presento al Congreso un necesario paquete de apoyo para asistir a
Colombia en los esfuerzos vitales realizados para mantener fuera de nuestras
costas las drogas ilegales. Tal apoyo también ayudara a Colombia a promover
la paz, la prosperidad y a fortalecer la democracia. Como complemento a nues-
tros esfuerzos actuales, el paquete de ayuda durante este afio y el préximo serd
de US$1600 millones.

La posesion del presidente Pastrana en agosto de 1998 le dio a Colombia
un nuevo espiritu de esperanza para profundizar su democracia, alcanzar mas
prosperidad y acabar la larga guerra civil. Sin embargo, un incremento en la
produccién y el trafico de droga, aunado a la recesién econémica y a la violen-

cia constante, ha puesto en peligro ese progreso.
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El presidente Pastrana ha actuado con una atrevida agenda: el Plan Co-
lombia. La propuesta contiene una estrategia sélida y multifacética que los
Estados Unidos deben apoyar con suficiente ayuda. Tenemos un interés nacio-
nal de peso en reducir el flujo de cocaina y heroina que llega a nuestras costas
y en promover la paz, la democracia y el crecimiento econémico en Colombia y
la region. Dada la magnitud del problema de narcotréfico y las dificultades
econémicas, ni el Gobierno de Colombia ni sus vecinos pueden asumir solos
los costos.

En el ano fiscal 2000, una gran parte de nuestra ayuda estara enfocada
hacia una tnica inyeccion de fondos que conviertan en mds efectivas las ca-
pacidades de interdiccién y erradicacion, principalmente en el sur del pais. El
paquete de ayuda incluye también asistencia para el desarrollo econémico, la
proteccion de los derechos humanos y la reforma judicial.

Nuestra ayuda bilateral a Colombia sera complementada por agencias
multilaterales. El Banco Mundial y el Banco Interamericano de Desarrollo estan
considerando millones de délares en préstamos a Colombia el préximo afo. El
FMI ha comprometido un fondo de US$2700 millones para reactivar la econo-
mia; continuaremos animando a nuestros aliados para que asistan a Colombia.

Sin embargo, los obstdculos para un mejor futuro son sustanciales. Es-
timamos que el pais requerird de varios afios para sentir los beneficios del Plan
Colombia; creo que con nuestro soporte y el de otros donantes, el Plan Colombia
puede acelerar el incipiente proceso de recuperacién de la economia colombia-
na. A largo plazo, podemos esperar que sean mas efectivos la erradicacion de
cultivos y el incremento de la interdiccién de los cargamentos de drogas ilicitas.

Fortalecer la estabilidad y la democracia en Colombia, asi como la lucha
contra el trafico de drogas, estd en nuestro interés nacional fundamental. Por
eso, con el presidente Pastrana y con nuestro Congreso debemos intensificar e

intensificaremos este trabajo vital.

Pienso que estas palabras son tan elocuentes como sus resultados.
Con orgullo puedo decir que cumplimos nuestra tarea.

LAS RELACIONES CON FIDEL CASTRO

Las buenas relaciones entre Cuba y Colombia en el curso de esos afios no
correspondieron, de manera alguna, a hechos aislados. Por el contrario,
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se presentaron dos realidades que contribuyveron a fortalecer los nexos
entre ambas naciones, en una perspectiva que coincidio en forma plena
con los intereses de la politica interior y de la politica exterior del pais.

En primer lugar, con la desaparicion de la Union Soviética, Cuba
estimulaba una politica exterior con énfasis en mayores vinculos poli-
ticos, comerciales y de inversion con paises del continente americano,
y en particular con los paises agrupados en la Comunidad del Caribe
(Caricom) y la Asociacién de Estados del Caribe (AEC), dentro de los
cuales aspiraba a ejercer un importante liderazgo.

Tengo la plena conviccién de que en sus relaciones con Cuba,
nuestro pais logré sacar el maximo provecho de estas nuevas realida-
des en los cuatro afios que nos correspondio6 orientar los destinos dela
politica internacional colombiana. La agenda estratégica que impulsa-
mos en cumplimiento de la Diplomacia por la Paz contribuyo6 de una
manera notable a propiciar el acercamiento en la perspectiva de los
Intereses nacionales, sin perder de vista, desde luego, las expectativas
de nuestros interlocutores en la isla. Pero también es preciso destacar
las especiales condiciones que tanto Castro como Pastrana generaron,
desde dos visiones aparentemente tan distintas, con el proposito de
hacer posible un acercamiento sincero y fecundo para ambos paises.

Las relaciones francas y abiertas que delinearon Cuba y Colombia
2110 largo de esos afios tuvieron un afortunado comienzo en la ciudad
r:ugigibzzflg;liéfric?, el 1 de septiembre de 1998, en _visperas ’de la
Ot Pass. o Aln.'leados (NOALI),' en la que C(')Iomi-ala, a través dE'l‘l

. ana, hizo entrega oficial de la Presidencia de este movi-
miento a Nelson Mandela, el jefe de Estado sudafricano.

' Entre las delegaciones habian corrido muchos rumores y especula-
Clon.es, aparentemente surgidos de fuentes oficiales colombianas, en el
sentido de que Colombia se retiraria de los No Alineados con el ascenso
al pf)der de Andrés Pastrana, quien supuestamente iba a presidir un
GObI(?mO de extrema derecha. Este fue el ambiente que encontré cuando
llegué a presidir la reunién de cancilleres de NOAL en Durban, previa a
la cumbre presidencial. En consecuencia, tuve que ocuparme de desvir-
tuar esas informaciones en todos los escenarios en los que pude hacerlo.

Mas alla de estas especulaciones, que rapidamente fueron neu-
tralizadas, lo realmente importante es que se trataba de la primera pre-
sentacion del presidente Pastrana en un foro de esta naturaleza, para
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anunciarle al mundo los lineamientos de la politica internacional del
Gobierno y compartir con la comunidad internacional nuestras expec-
tativas alrededor del proceso de paz.

Adicionalmente, era la oportunidad del presidente Pastrana para
reunirse con numerosos mandatarios. Desde Colombia preparamos
una agenda que nos permitié entrar en contacto con cerca de cuarenta
jefes de Estado a lo largo de la cumbre. Pero quisimos dar en esa opor-
tunidad especial importancia al primer encuentro con el presidente
Fidel Castro.

Debo destacar la prudencia con que el presidente Castro manejo
sus relaciones con Colombia a lo largo de esos afios, que nos permitie-
ron consolidar las relaciones con La Habana sin que esto representara
ningtn deterioro en las relaciones con los Estados Unidos. Todo lo ante-
rior como resultado de ese encuentro casual, que dio lugar a una comu-
nicacion que perduré y fue reiterada en todas las reuniones posteriores
a la de Durban.

La confirmacién del espacio propicio para el dialogo productivo
se ratificé en la visita de Estado del presidente Pastrana a Cuba entre el
14 y el 17 de enero de 1999, que tuvo como uno de sus prop6sitos cen-
trales integrar activamente al presidente Castro en una labor de buenos
oficios con los grupos guerrilleros colombianos, con el fin de fortalecer
el proceso de paz de nuestro pais. Pero también se extendié a otros
aspectos decisivos de las relaciones bilaterales como la educacion, el
comercio, la cultura, la salud y el turismo. Fue esta la primera visita de
Estado a la isla de un presidente colombiano en funciones.

Paradéjicamente, en los ultimos meses del afio 2009 el Gobierno
cubano, presidido por Ratl Castro, alineé su politica en torno al presi-
dente Hugo Chévez con ocasién de la controversia suscitada por la sus-
cripcion del Acuerdo de Cooperacion Militar con los Estados Unidos
de Norteamérica.

VENEZUELA: HISTORIA DE UNOS
AMORES DIFICILES

Desde la década de los ochenta, en especial luego del conocido inci-
dente de la corbeta Caldas, Colombia y Venezuela edificaron con gran
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esfuerzo una relaciéon de mutuo beneficio, mediante la consolidaciéon de
mecanismos que permitieron dinamizar la agenda bilateral v facilitar la
integracion. Estos canales institucionales los mantuvimos abiertos aun
en los dias de mayor dificultad.

Debo reconocer que se presentaron momentos delicados que
me correspondié manejar con firmeza, pero también con prudencia y
responsabilidad. Con los cancilleres de Venezuela siempre hablé con
franqueza sobre la obligacion que teniamos de preservar el entendi-
miento y avanzar en los temas comunes por encima de las divergencias
coyunturales. Se equivocan quienes creen que se pueden resolver todos
los problemas de dos naciones con tan extenso lindero coman y una
nutrida agenda binacional. Las dificultades “se administran”, a ellas
se les da un tratamiento y se les busca un desenlace favorable. Pero es
ingenuo pensar en una solucién permanente porque la condicion de
una “frontera viva” y de una relacion plural asi lo impone. Eso fue lo
que hicimos mediante la preservacion de los canales diplomaticos, que
siempre manejamos con altura y dignidad.

Se equivocan también quienes consideran, especialmente en algu-
nos sectores de Venezuela, que la solucién a su crisis politica deberia
pasar por un endurecimiento de la posiciéon del Gobierno de Colombia.
Corresponde exclusivamente a los venezolanos crear 1os espacios de
interlocucién para resolver de manera auténoma el destino que quieran
para su nacién. La diplomacia colombiana no podria sino de manera
irresponsable incurrir en el grave error histérico de pretender entrome-
terse en los asuntos internos del vecino pais.

Estoy convencido de que las relaciones deben manejarse den-
tro del mismo marco de sabiduria y responsabilidad. El ejemplo mas
visible de su solidez lo demuestra la intensidad del comercio bilate-
ral, que estuvo en permanente ascenso y alcanzé en el 2008 una cifra
récord de US$7289 millones. Sin embargo, las restricciones impues-
tas por el Gobierno venezolano y, mas atn, la meta de comercio cero

con Colombia ordenada por el presidente Chavez hicieron que en el
2009 el comercio binacional solo alcanzara los Us$4544 millones —cifra
en todo caso nada despreciable—, con una reduccién superior a los
Us$2700 millones.

Nadie puede dudar que la integracion, en condiciones de nor-
malidad politica, es el mejor negocio para los dos paises, y que los
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dos pueblos han derivado grandes beneficios de la diversificacion de
la industria y del aumento del comercio, factor que ha fomentado el
empleo y ha traido bienestar en ambos lados de la frontera.

Por lo anterior, a pesar de no ser el modelo ideal, hay que celebrar
el Acuerdo de Complementacién Econémica suscrito con Venezuela
en el aio 2012, que remplaza la normativa andina como efecto del retiro
de este pais de la Comunidad Andina de Naciones (CAN).

La situacién con el vecino pais durante los dltimos meses de la
Administracion del presidente Uribe fue muy preocupante. Mas que
el tono desobligante de Chavez con Colombia y su presidente, era evi-
dente una profunda discrepancia ideolégica sobre cémo entendemos
la democracia y, por supuesto, en la medida en que seamos percibidos
como un obstéculo para su proyecto expansionista, serd muy dificil
mejorar las relaciones.

Por ello, hay que celebrar la decision del presidente Santos, tan
pronto inicié su Gobierno, de normalizar las relaciones con Venezuela,
sin perder de vista la defensa de los intereses nacionales. En este sen-
tido es bueno recordar lo expresado por el presidente en el prélogo
de mi libro El universo es el limite, cuando afirmé “[...] la importancia
de mantener las mejores relaciones con los vecinos, administrando y
no profundizando las dificultades y diferencias y concediendo especial
trascendencia al buen manejo y desarrollo de las areas limitrofes [...]”
(Santos, 2010, pag. 24).

Los mecanismos de cooperaciéon con Venezuela no funcionaron
por cerca de nueve anos: ni la cooperacién militar —especialmente la
Comision Bilateral Fronteriza (Combifréon)— ni los mecanismos crea-
dos para la cooperacién en materia de informacion e inteligencia.

Esa ausencia de cooperaci6n llen6 la frontera de criminalidad. Alli
han venido ocurriendo hechos graves y la falta de cooperacién bina-
cional no contribuye a la solucién. A Colombia le llegé el momento de
anticiparse a una situacién que puede ser muy seria para la estabili-
dad regional.

Estimo que una delicada equivocacién fue no haberse anticipado
con diplomacia previa a la discusién publica del Acuerdo de Coope-
racion Militar entre Colombia y los Estados Unidos. Asi lo hicimos en
el Gobierno del presidente Pastrana con el Plan Colombia. Los presi-
dentes andinos fueron invitados a Cartagena —incluido el presidente
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Chavez—, donde se les explicaron en detalle su filosofia v propdsitos.
De igual manera enviamos comisiones a distintos paises para explicar
su contenido. Considero que tanto el Gobierno de Colombia como el
de EE. UU. fallaron al no tener una estrategia compartida que evitara la
utilizacion politica por parte del presidente Chavez de la renovacion
de este marco regulatorio de la indispensable cooperacion entre las
dos naciones.

Los temas atinentes a la seguridad nacional son muy sensibles
para el pais. Colombia tiene todavia un camino que recorrer en este
campo. Pero es bueno recordar que sin el proceso de paz de Pastrana
no hubiera sido posible lograr el apoyo bipartidista en el Congreso de
los Estados Unidos para aprobar el Plan Colombia. Tengo la certeza de
que sin el Plan Colombia hubiera sido mas dificil la implementacion de
la Seguridad Democratica.

Por otra parte, la OEA tendra en el futuro cercano que revisar los
instrumentos interamericanos para la defensa de la democracia y de la
seguridad colectiva, que hoy se encuentran en crisis. Resulta evidente
que la Carta Democratica Interamericana se quedé corta en mecanis-
mos para preservar la democracia.

EL LIDERAZGO EN LA
INTEGRACION SUBREGIONAL

La integracién juega un papel principal a la hora de enfrentar retos por-
que los grandes problemas del futuro no pueden ser afrontados por
cada uno de los paises individualmente. Son realidades que “perforan”
las fronteras, que “migran” y que, en consecuencia, requieren una pla-
taforma institucional comuan.

No podemos ocultar, sin embargo, que la integracion regional
pasa en la actualidad por un momento dificil. Se la percibe con escep-
ticismo por parte de los agentes politicos, econémicos y sociales de los
paises como consecuencia de la brecha existente entre las expectativas
generadas y los logros obtenidos, pero también como resultado de los
desacuerdos ideologicos y en los enfoques de desarrollo, desacuerdos
que han incidido en las visibles diferencias que hoy se presentan en
torno a las mejores alternativas de inserciéon internacional.
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Es probable que los paises no deban escoger en la coyuntura mun-
dial la pertenencia a un bloque u otro, a una u otra plataforma comercial
o econdmica, sino a una suma de ellas. Deberiamos tener esta perspec-
tiva al momento de discutir —si atin es factible— el futuro papel de la
Comunidad Andina.

Lo que si es bueno recordar es que desde el inicio del Gobierno
en 1998 trazamos como una de las prioridades la integracién subregio-
nal sobre la base de un enfoque multidimensional, que fue mas alla de
las areas comercial y econémica e incluy6 los aspectos sociales, politi-
cos y culturales de este proceso. Y por qué no decirlo: fue el liderazgo
de Colombia el que contribuy6 a fijar las bases, hoy frustradas, para
el establecimiento del mercado comunitario, la definicién de criterios
para la puesta en marcha de la politica externa comun, la implementa-
cion de una agenda social y la promocién del desarrollo y la seguridad
fronteriza.

Esa tarea se bas6 en el respeto de los valores democraticos, que
se convirtié en la guia esencial de nuestras acciones, tal como quedo
consignado en el “Compromiso de la Comunidad Andina por la Demo-
cracia” (CAN, 2010), el cual impulsamos exitosamente.

“Todo depende del 4nimo”. Esta frase tan llena de sentido es la
que me permite sefialar que la integracién depende, hoy como nunca,
del animo de los gobernantes.

Los inspiradores de este proyecto integrador eran demdcratas con-
vencidos, que intuyeron que los problemas de sus naciones no podian
resolverse dentro de estrechos marcos nacionales. Sofiaron entonces con
un mercado comun que los hiciera mas grandes y menos vulnerables a
los ciclos internacionales. Creian que juntos seriamos més que separados.

UNA NUEVA PRESENCIA
EN EL ESCENARIO MULTILATERAL

Nunca antes en nuestra historia la politica interior y la exterior estuvie-
ron tan ligadas. Por tal razén, disefiamos una cuidadosa estrategia para
cuidar y mejorar nuestra capacidad de negociacién en los foros multi-
laterales en temas centrales de la agenda global que se encontraban en
directa relacion con la defensa de los intereses nacionales.
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El liderazgo colombiano en esas instancias fue claro, v ello se reflej6
en la aceptacion por parte de la comunidad internacional del principio
de la responsabilidad compartida. Desde entonces no estamos solos en
el mundo frente al problema de las drogas, el terrorismo, el comercio
ilicito de armas, la proteccién del medio ambiente v el financiamiento
para el desarrollo.

Mas aun, el sello de Colombia, con su eleccion al Consejo de Segu-
ridad de las Naciones Unidas en el aino de 1999, por una abrumadora
mayoria, permitié dejar una impronta clara en asuntos como los del
Medio Oriente, la crisis afgana y todos aquellos relacionados con la pre-
vencion de la guerra y el mantenimiento de la paz.

De igual manera, dimos un tratamiento prioritario a los derechos
humanos y al derecho internacional humanitario, como parte de una
politica de Estado. Resulta conveniente precisar que estos no son un
elemento circunstancial de la politica exterior de las naciones. Su pro-
teccion esta hoy mas que nunca en el eje rector de la agenda interna-
cional de los Estados Unidos y de Europa, y su respeto es un elemento
esencial para la continuidad de la cooperaciéon con Colombia.

En la lucha contra el terrorismo en todas sus formas, el pais asu-
mié un papel protagonico en la ONU y la OEA, el cual le permitié abrir
espacios politicos para lograr la coordinacién, cooperacién y solidari-
dad efectiva en la defensa de la democracia colombiana.

Con los hechos ocurridos el fatidico 11 de septiembre, se demos-
tré la capacidad que el terrorismo internacional tiene hoy para actuar
en red, con una enorme facilidad para burlar todos los controles de los
Estados nacionales, en un contexto de globalizaciéon descontrolada.

Tal vez han sido estas formas poco convencionales de actuacién
del terrorismo las que se han encargado de tender varias trampas para
quienes asistimos aténitos, en vivo y en directo, a las imagenes que
perduraran por siempre en el inconsciente colectivo.

Una de esas trampas es aquella que busca provocar una dicoto-
mia entre las demandas por seguridad y el disfrute de la democracia y
las libertades. Uno de los mayores desafios que nos dejo esta experien-
cia ha sido lograr que las acciones a favor de la seguridad no pongan
en peligro las libertades individuales y los derechos fundamentales.
Los medios para enfrentar la barbarie deben ser consecuentes con los

principios en que se fundamentan nuestras instituciones y nuestras
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relaciones como Estados civilizados. En ellos reside el fundamento
ético que nos separa de los agresores, nos aleja del terrorismo de Estado
y propicia la posibilidad de aprender a vivir juntos.

Colombia ha mantenido histéricamente una posicién de rechazo
frontal ante el terrorismo y en forma consecuente ha apoyado las ini-
ciativas de cooperacion para su prevencién, combate y eliminacion.En
desarrollo de ese compromiso, el Gobierno Pastrana apoy6 todas las
acciones que la comunidad internacional juzgé pertinente emprender
en diversos ambitos. Participamos de manera constructiva en la elabo-
racion de nuevos instrumentos juridicos multilaterales tanto en el plano
universal como en el regional; aplicamos un renovado impulso a los
tramites constitucionales y legales para vincularnos a aquellos tratados
relevantes de los cuales no formabamos parte; y desarrollamos con pai-
ses vecinos una intensa labor de coordinacién de las acciones concretas
dirigidas al mismo objetivo de responder a los retos del terrorismo.

Un ejemplo de lo mencionado en el parrafo anterior fue la adop-
cion por parte del Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas de la
Resolucién 1373 de 2001, que busca endurecer las medidas contra el
terrorismo en el &mbito de su competencia. La iniciativa se present6 con
base en el capitulo séptimo de la Carta. Esto implica que los articulos
1y 2delaresolucién —en particular — son de obligatorio cumplimiento
para los Estados miembros de la Organizacion. Esta resolucion esta
dirigida a todos los Estados para el desarrollo de una estrategia univer-
sal contra el terrorismo. Es innegable que su contenido no es ajeno a los
intereses de Colombia y debe llevar, por tanto, a que el Estado evaltae
su alcance y aplicacién en la coyuntura actual.

Otro ejemplo fueron las resoluciones adoptadas en la Reuni6n de
Consulta de Ministros de Relaciones Exteriores —6rgano de consulta en
aplicacion del Tratado Interamericano de Asistencia Reciproca (TIAR) —
y en la Reunién de Cancilleres de los Estados miembros de la OEA.

Un hecho anecdético que vale la pena mencionar para reafirmar
la firmeza colombiana en esta materia fue la iniciativa que presenté y
que fue aprobada por unanimidad en la Asamblea General Extraordi-
naria de la OEA, reunida en Lima, el mismo 11 de septiembre, donde
se aprobd la Carta Democrética Interamericana y se condenaron de
manera enérgica los actos terroristas ocurridos ese dia. Esta declaracion
fue la primera reacciéon de la comunidad internacional y el llamado
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inicial a la cooperacién hemisférica para combatir esta nueva afrenta
del terrorismo.

Desde el mismo momento en que ocurrieron los hechos del 11 de
septiembre me propuse liderar una reflexion conjunta en torno a los
nuevos desafios que enfrenta la seguridad mundial como consecuencia
del terrorismo, el trafico de drogas ilicitas, el trafico de armas pequenas
y ligeras y, en general, el crimen trasnacional.

Sigo convencido de que esta reflexion esta mas vigente que nunca
y que nos llevara a reiterar la gran responsabilidad que tienen los Esta-
dos de trabajar solidariamente frente a cada uno de estos fenémenos.
Se impone, entonces, el principio de la responsabilidad compartida por
encima de las visiones y los esfuerzos aislados que, con frecuencia, pue-
den conducir a experiencias muy costosas para el mantenimiento de
la paz mundial.

El contexto tan complejo en el cual se desarrollan los asuntos de
orden publico en nuestro pais, asi como su impacto internacional, nos
obligan a mantener una posicién coherente y persistente frente al fen6-
meno del terrorismo en todos los foros multilaterales.

Debo registrar como el acontecimiento de mayor relevancia la gue-
rra de los Estados Unidos y sus aliados contra el régimen de Saddam
Hussein, a finales de marzo de 2003, guerra que contribuy6 a debilitar
los principios de la Carta de las Naciones Unidas que guian las delibe-
raciones del Consejo de Seguridad. Atn no logro entender la necesidad
que tuvo Colombia de apoyar la accién unilateral de los Estados Uni-
dos en contravia de los citados principios.

El secretario general de las Naciones Unidas, Kofi Annan, en su
vigorosa intervencién en la LvIII Asamblea del organismo, el 23 de sep-
tiembre de 2003, reconocié que tales acontecimientos habian puesto en
tela dejuicio el consenso obtenido en el afio 2000 en la Cumbre del Mile-
nio alrededor de la concepcién de la solidaridad mundial y la seguri-
dad colectiva.

Pero mas alla de estas tendencias, que corren el riesgo de volverse
lugares comunes, creo que el mundo actual se ha convertido mas bien
en una entramada red politica, comercial y cultural, en la que se ha
urdido un denso tejido global, donde los acuerdos y las alianzas entre
los paises y los bloques se afectan unos a otros. Todo parece indicar
que este es el anuncio de un escenario internacional mas complejo, mas
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multipolar y quizas mas balanceado en relacién con aquel que en estos
tltimos anos ha parecido tan sorprendentemente hegeménico.

La actuacion de Colombia en cada uno de estos temas estuvo
siempre enmarcada en la larga y conocida tradicién de la politica exte-
rior colombiana en materia de respeto del derecho internacional y de
los principios y normas consagrados en la Carta. En varias situacio-
nes, como en las del Sahara Occidental y Timor Oriental, Colombia
defendié con vigor el principio de autodeterminacién de los pueblos.
En situaciones de tension que involucraban a diversos paises, como
fueron los casos de Chipre, Etiopia-Eritrea y Prevlaka, Colombia insis-
tié en la necesidad de resolver las controversias exclusivamente por
medios pacificos.

Nuestra firme conviccién sobre la importancia del multilatera-
lismo como herramienta clave para la insercién del pais no solo nos
permitié ocuparnos de asuntos que han tenido tradicional importancia
0 que se han venido consolidando en los tltimos afios; también nos
llevé a disefiar una politica internacional para aquellos escenarios de
la politica y la economia mundial que por su relevancia y valor estra-
tégico en las proximas décadas exigen aproximaciones integrales para
su pleno aprovechamiento. Nuestra atencién se concentré, por lo tanto,
en paises y regiones que emergen con fuerza en el panorama regional
e internacional, tales como el Asia y la regién del Pacifico, el Grupo de
los 15 y la Asociacién de Estados del Caribe (AEC).

Fortalecer el multilateralismo alienta la cooperacién y consolida
reglas de juego mas justas y equilibradas. Nada més benéfico para los
esfuerzos de la comunidad internacional, en su lucha contra los flage-
los que nos agobian, que la existencia de compromisos concertados en
forma democrética por los Estados, desarrollados como fruto del dia-
logo y las consultas politicas y establecidos sobre criterios equilibrados
que consoliden las instituciones y fortalezcan el orden internacional.

Es en los organismos internacionales donde se debaten los temas
globales mas algidos y donde se adoptan decisiones politicas y com-
promisos juridicos que van determinando progresivamente el rumbo
de las relaciones externas. Por ello, entendiamos que era en su ambito
donde Colombia podria desplegar una activa gestion diplomatica que
permitiera elevar su perfil frente a otros paises y regiones del mundo.
Pero ain mas importante, era en el dambito multilateral donde Colombia
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podria desplegar una gestion diplomatica que se tradujera en beneficios
tangibles en las distintas esferas de la politica nacional v, en particular,
en la defensa de la responsabilidad compartida en asuntos criticos para
el pais, como los relacionados con el narcotrafico, el trafico ilicito de
armas, los derechos humanos y el medio ambiente.

La politica multilateral estuvo, también, al servicio de la politica
de paz, que fue definida por el Gobierno como prioridad nacional. Por
tal razon, parte importante de nuestra presencia multilateral estaria
encaminada a propiciar el apoyo internacional al esfuerzo de la Diplo-
macia por la Paz, como ya lo he senalado.

En materia de narcotrafico nos propusimos sustentar una posi-
cion franca frente a la comunidad internacional, para luchar contra
senalamientos injustos que, con frecuencia, han representado un pre-
texto facil para evadir los compromisos con las estrategias de debili-
tamiento y ruptura de la cadena mundial del trafico de drogas ilicitas
y sus delitos conexos, que involucra a la mayoria de los paises en la
economia global. En el 2009 se cumplieron diez anos de la Asamblea
General de las Naciones Unidas convocada para la lucha contra las
drogas ilicitas. La evaluacion general y los resultados obtenidos sena-
lan que, a pesar de los esfuerzos realizados, las politicas adoptadas no
han sido exitosas.

Llego la hora de plantearle al sistema de las Naciones Unidas, y
en particular a nuestro hemisferio, la necesidad de revisar a fondo este
complejo panorama. Asi lo ha planteado con acierto la comisién creada
por las Naciones Unidas y presidida por los expresidentes Cardoso,
Gaviria y Zedillo, quienes han puesto el dedo en la llaga de esta rea-
lidad. Como el informe indica, hay que reconocer los fracasos de las
politicas prohibicionistas vigentes, basadas solamente en la represién
de la produccién y en la interdiccién al tréfico y a la distribucion, para
abrir la discusién sobre un nuevo paradigma de politicas mas segu-
ras, eficientes y humanas. En este debate es necesario incorporar en el
analisis del consumo de drogas el criterio de la salud publica, para asi
contribuir en la transformacion de los adictos en pacientes del sistema
de salud. De esta manera se podrian debilitar de manera mas efectiva
las fuentes de ingreso del narcotrafico.

Ademas de nuestros esfuerzos para que la comunidad internacio-
nal nos colaborara en la lucha contra el trafico de drogas ilicitas, también
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buscamos fortalecer las relaciones internacionales de Colombia en los
temas relacionados con el medio ambiente. Puedo decir, con gran satis-
faccion, que aprovechamos apropiadamente las multiples oportunida-
des de cooperaciéon para la preservaciéon del medio ambiente que se
presentaron en los foros multilaterales. Estdbamos convencidos de que
Colombia tendria una excepcional oportunidad de incidir en la poli-
tica externa en esta area y de que nuestra agenda internacional sobre
el desarrollo sostenible iba a adquirir una creciente importancia por las
caracteristicas de Colombia como un pais rico en biodiversidad y por la
enorme significacion del tema ambiental, asi como su estrecho vinculo
con asuntos comerciales, financieros e industriales. El tiempo nos ha
dado la razon.

Luego de los resultados de la Conferencia de Copenhague es
claro que los lideres del mundo deben avanzar en la bisqueda de un
acuerdo pragmatico —y no retérico— sobre el calentamiento global.
Esta sera la inica manera de salvar el planeta. Colombia debe participar
intensamente en todos los foros multilaterales para encontrar un com-
promiso global sobre esta materia. Las buenas intenciones deben tra-
ducirse en acciones concretas. Para nuestro pais, incorporar este tema
en los asuntos prioritarios de su politica internacional resulta urgente
y beneficioso.

No omitimos tampoco el hecho de que los derechos humanos se
habian constituido para entonces en un asunto central de la agenda
internacional. Pero también estdbamos convencidos de que las accio-
nes unilaterales en esta materia amenazaban con debilitar la legitima
jurisdiccion de los organismos especializados de las agencias multila-
terales como la ONU y la OEA. Por tal razon, la politica internacional de
Colombia en materia de derechos humanos se dirigio, entonces, hacia
el fortalecimiento del enfoque multilateral y del papel de las instan-
cias intergubernamentales, sin descuidar por ello la vigilancia de la
indelegable responsabilidad del Estado colombiano en la defensa de
los derechos civiles de sus asociados. La importancia del tema para el
Gobierno Nacional se reflejo en el hecho de que el vicepresidente de la
Reptblica fue encargado de promover y coordinar las tareas institucio-
nales de proteccion, defensa y promocién de los derechos humanos a
nivel nacional, y de apoyar la gestién internacional del Ministerio de
Relaciones Exteriores, como ha seguido hasta la fecha.
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LA CORTE PENAL INTERNACIONAL

El establecimiento de una jurisdiccion penal internacional surgi6é como
respuesta a la necesidad — manifestada desde tiempo atras por sectores
mayoritarios de la comunidad mundial — de contar con instrumentos
juridicos para combatir la impunidad v el crimen mas alla de las fron-
teras estatales.

El Estatuto de Roma que dio origen a la Corte Penal Internacional
(CPI) fue adoptado en 1998 por la Conferencia Diplomatica de Pleni-
potenciarios. El 1 de julio de 2002 entr6 en vigor. La CPI es la primera
institucion de caracter internacional con facultades para investigar
—Y cuando se den las condiciones de admisibilidad, juzgar— no a los
Estados, sino a los individuos acusados de cometer los crimenes sobre
los cuales se le dio competencia, es decir, crimenes de guerra, de lesa
humanidad, de genocidio o de agresion.®

La jurisdiccion de la CPI no esta limitada temporal ni geogréfica-
mente. Su naturaleza es complementaria de las jurisdicciones internas,
de carécter universal y sin caracter retroactivo.

Por la naturaleza complementaria de su jurisdiccién, esta actda
solo cuando la justicia interna de los Estados no pueda o no quiera
hacerlo, lo que ayuda al fortalecimiento de los propios sistemas judicia-
les internos de los paises.

Colombia voté6 a favor de la adopcion de la Corte y luego suscri-
bi6 el Estatuto, el 10 de diciembre de 1998. A partir de febrero de 1999
participamos activamente en el marco de la Comisién Preparatoria de
la Corte Penal Internacional, en el proceso de elaboracion de los instru-
mentos que lo desarrollan y complementan.

En el plano interno, teniendo en cuenta que el Estatuto establecia
normas contrarias a nuestro ordenamiento constitucional —que prevén,
por ejemplo, la posibilidad de imponer cadena perpetua, asi como la
imprescriptibilidad de los crimenes y una serie de reglas y procedimientos

s De acuerdo con la Resolucion RC/Res.6 —aprobada el 11 de junio de 2011 por la Asamblea de Estados Miembros de
la CPI—, una persona comete un ‘crimen de agresion” cuando “estando en condiciones de controlar o dirigir efectiva-
mente la accion politica o militar de un Estado, dicha persona planifica, prepara, inicia o realiza un acto de agresion
que por sus caracteristicas, gravedad y escala constituya una violacién manifiesta de la Carta de las Naciones Unidas®
(art. 8 bis, numeral 1). Por su parte, €l"acto de agresién”se define como “el uso de la fuerza armada por un Estado contra
la soberania, la integridad territorial o la independencia politica de otro Estado, o en cualquier otra forma incompatible
con la Carta de las Naciones Unidas” (art. 8 bis, numeral 2).
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que incluyen excepciones a la cosa juzgada o a las garantias procesa-
les—, y convencidos de la conveniencia de ratificarlo, impulsamos con
el Congreso Nacional un acto legislativo —similar al que se adoptd
en Francia— que tenia como objetivos fundamentales, de una parte,
sanear los vicios de constitucionalidad, y de otra, garantizar el manejo
de las relaciones internacionales por parte del Ejecutivo.

Fue asi como mediante el Acto Legislativo 02 del 27 de diciembre
de 2001 se allané el camino para la presentacién en el Congreso de la
Republica del proyecto de ley aprobatorio del tratado internacional.

El 19 de marzo de 2002, el Gobierno Nacional radicé ante el Con-
greso de la Reptblica el proyecto aprobatorio de este instrumento inter-
nacional, con mensaje de urgencia, y una vez aprobado lo sancion6 el5
de junio como Ley 742 de 2002.

La aprobacién de la CPI como parte del Estado colombiano cons-
tituy6é un asunto de gran trascendencia que tiene amplias repercusio-
nes juridicas y politicas, porque se trata de un poderoso instrumento
para actuar, en el marco de una jurisdiccién global, sobre todos aquellos
agentes que se ponen al margen de la ley y que, con frecuencia, se han
escudado en la impunidad reinante, especialmente en paises con gran-
des problemas de ineficiencia en sus procesos judiciales.

Una vez producidas la aprobacién ante el Congreso y la revision
por parte de la Corte Constitucional, procedimos a realizar los trami-
tes tendientes a la ratificacion del Estatuto, y encontramos que lo sefia-
lado en el articulo 124 podria ser una “ventana” para el comienzo de un
eventual proceso de paz liderado por el presidente electo, Alvaro Uribe
Vélez. Ese articulo establece que un Estado, al hacerse parte de este
Estatuto, podra declarar que, durante un periodo de siete afos, no acep-
tard la competencia de la CPI sobre la categoria de crimenes de guerra.

En consecuencia, por iniciativa de la Cancilleria se procedi6 a
realizar una consulta con la oficina del alto comisionado para la Paz,
sugiriendo que se preguntara al nuevo Gobierno si se debia formular
o no la declaracion de que trata el articulo 124 del Estatuto. Los funcio-
narios del nuevo Gobierno concluyeron que era til la formulacion de
la declaracion.

Con alguna ligereza y evidente desconocimiento del tema, se
sefial6é en medios de prensa —asi como en circulos politicos y acadé-
micos— que el proceso que condujo a la mencionada declaracién habia
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sido poco transparente, que se habia hecho de espaldas a la opinién
publica y que iba a generar una total impunidad. Tal expresién no era
cierta. Por el contrario, fue el Gobierno Nacional el que impulso la con-
certacion con el Congreso de la Republica del acto legislativo antes
citado; fue el Gobierno Nacional el que presenté con mensaje de urgen-
cia la ley aprobatoria del tratado; fue el Gobierno Nacional el que lo
remitio para su tramite constitucional v el que en la transicion hacia la
nueva Administracion lo consulté con el presidente entrante para evi-
tar, en todo caso, cerrar definitivamente las puertas del dialogo y de la
negociacion con cualquier grupo alzado en armas.

El Gobierno del presidente Uribe confirmé publicamente la trans-
parencia con que el Gobierno del presidente Pastrana habia obrado en
esta materia y la delicadeza que se habia tenido de comentarle el asunto.

Colombia formul6, asi mismo, seis declaraciones al aceptar la
competencia de la CPI. Una de las mas importantes se refiere a la posi-
bilidad de que el Estado otorgue amnistias por delitos politicos.

EL TRAFICO ILICITO DE ARMAS

La importante presencia que Colombia ha tenido en las tltimas dos
décadas en la busqueda de alternativas para solucionar el problema de
trafico ilicito de armas pequenas y ligeras no corresponde a una velei-
dad de nuestra politica exterior.

Las caracteristicas peculiares que ha adquirido el conflicto interno
de Colombia y el enorme poder de combustién que ha tenido el nar-
cotrafico sobre las multiples formas de violencia han constituido un
espacio propicio para la proliferacién de practicas ilicitas y para la
distribucioén de armas de todo tipo, con especial énfasis en las armas
convencionales.

Un estudio elaborado por el historiador Alvaro Tirado Mejia
(2002) revela su magnitud y su impacto sobre nuestro pais. De acuerdo
con este autor, el monto del comercio legal de armas pequenas se esti-
maba para el afio 2002 en US$6000 millones, y el comercio ilicito, que
“mas que cualquiera otro exacerba el conflicto civil, la corrupcién y la
proliferacion de actos de violencia”, se calculaba en US$1000 millones
(Graduate Institute of International Studies, 2001, pag. 165, citado por
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Tirado, 2002, pag. 8). Aun los pronésticos mas conservadores estiman
que medio millon de vidas se pierde anualmente por el uso de armas
pequenas y livianas: trescientas mil en conflictos armados y doscientas
mil por homicidios y suicidios (Tirado, 2002, pag. 9).

El Banco Interamericano de Desarrollo ha calculado el costo de la
violencia de la region desde mediados de los noventa —incluyendo el
costo de salud y policia, asi como el valor en vidas perdidas— en una
cifra entre US$140.000 millones y Us$170.000 millones por ano (Tirado,
2002, pag. 9).

Como se aprecia, las cifras son dramaticas, pero hay algo que
resulta ain mas preocupante: las soluciones individuales de los Estados
estan llamadas a fracasar. En un contexto de globalizacion creciente y
en un marco de debilitamiento de las reglamentaciones comerciales, se
ha generado el ambiente propicio para el aumento del trafico de armas
por los menores controles tanto a la produccién como a la circulacién
de grandes voliumenes de estas mercancias.

Conscientes de esta circunstancia y, en particular, de la alta vulne-
rabilidad que presenta Colombia, no podiamos —ni podemos— dejar
perder una importante tradicién para demandar la corresponsabilidad
global en este asunto que afecta de manera visible las posibilidades de
solucion del conflicto en nuestro pais.

En este marco, y luego de un largo proceso de didlogo en los foros
multilaterales, fue posible convocar por primera vez, a través de una
resolucién del 15 de diciembre de 1999, la realizacién de una Confe-
rencia Internacional de las Naciones Unidas sobre el Comercio Ilicito
de Armas Pequenias y Ligeras en todos sus aspectos, llevada a cabo en
julio del afio 2001 gracias a la iniciativa y al esfuerzo de paises seria-
mente afectados por este flagelo. A la cabeza de esta convocatoria se
encontraba Colombia.

La Conferencia fue el primer esfuerzo de caracter general para
fortalecer las normas, legislaciones y mecanismos nacionales, regiona-
les e internacionales con el fin de alcanzar, a escala global, un control
estricto del trafico ilicito de armas. La Conferencia se realizé en Nueva
York y fue presidida por el representante permanente de Colombia ante
Naciones Unidas en Ginebra, el excanciller Camilo Reyes, elegido en
forma unanime luego de una fina gestion diplomatica de la Cancilleria
de San Carlos.
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Las conclusiones y decisiones que se derivaron de la Conferen-
cia revisten la maxima importancia para nuestro pais v contribuiran a
garantizar el éxito de las acciones que se emprendan en la lucha contra
este fenémeno.

Estas conclusiones se convirtieron en uno de los temas prioritarios
durante la presidencia de Colombia en el Consejo de Seguridad de las
Naciones Unidas en agosto de 2001. Asi lo manifesté en mi intervencion
al asumir en representacion de Colombia la presidencia del Consejo:

[...] es una paradoja que la mavoria de los conflictos en los cuales se uti-
lizan las armas pequenas y ligeras se lleven a cabo en el mundo en desarrollo
¥ que la mayor parte de estas armas sean producidas en el mundo desarrolla-
do. Una terrible paradoja que amerita aplicar al comercio mundial de dichas
armas un principio ya aceptado en la lucha contra el trafico de drogas ilicitas,

como lo es el de la responsabilidad compartida [...]

Colombia debe incorporar de nuevo este tema en la agenda prio-
ritaria de su politica exterior. La magnitud de las cifras y del dafio oca-
sionado es elocuente.

CONCLUSIONES

En esa perspectiva, creo que los logros en materia de politica interna-
cional durante el Gobierno del presidente Andrés Pastrana fueron sig-
nificativos y, por ello, son dignos de ser compartidos:

* Construimos un amplio consenso nacional sobre las metas de
politica exterior.

* La Diplomacia por la Paz recuperé la presencia internacional
de Colombia.

e La Diplomacia por la Paz permiti6é internacionalizar el proceso
de paz de Colombia y deslegitimar a los grupos al margen de
la ley.

e Normalizamos, diversificamos y consolidamos las relaciones
con los Estados Unidos, pais con el que ademas logramos la
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mayor cooperacion econémica, politica, militar y social en la
historia de Colombia.

La Diplomacia por la Paz logré que la Unién Europea enten-
diera a cabalidad la realidad colombiana y definiera una agen-
da de cooperaciéon con nuestro pais.

La Diplomacia por la Paz logré el fortalecimiento de nuestras
Fuerzas Armadas, para avanzar en el propésito de preservar el
monopolio de las armas en manos del Estado. Cabe destacar en
especial el apoyo que los Gobiernos de los Paises Bajos y No-
ruega le dieron a esta renovada agenda de cooperacién politica
con Colombia.

La Diplomacia por la Paz obtuvo la solidaridad politica de
multiples paises y una mayor cooperacion internacional con
Colombia.

El Plan Colombia fue una realidad por la eficacia de la Cancille-
ria de San Carlos y por su capacidad de trabajo coordinado con
otras organizaciones del Estado y de la sociedad civil.

Con la ratificacién y entrada en vigor del Tratado sobre Delimi-
taciéon Maritima con Honduras consolidamos nuestra jurisdic-
cién maritima en el mar Caribe.

Con la ratificacién y entrada en vigor del Tratado sobre Deli-
mitacion Maritima con Costa Rica en el océano Pacifico con-
solidamos 340.000 km? de jurisdiccién maritima de Colombia
y fortalecimos nuestra presencia en el Tratado de la Antartida,
con lo cual Colombia asegur6 para las generaciones venideras
el aprovechamiento de la riqueza marina de esta region.
Construimos una dinamica agenda bilateral con los actores
centrales del escenario internacional.

Fortalecimos las relaciones politicas, econémicas y comerciales
con la Cuenca del Pacifico.

Construimos un lugar privilegiado y de respeto en los foros
multilaterales.

Consolidamos la posicion y el liderazgo de Colombia y la vi-
gencia del principio de la responsabilidad compartida en temas
centrales de la agenda multilateral: terrorismo, drogas ilicitas,
medio ambiente, armas pequenias y ligeras, derechos humanos
y derecho internacional humanitario.
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* Contribuimos de manera decisiva a la reeleccion del expresi-
dente César Gaviria por unanimidad para la Secretaria General
de la OEA.

e Colombia fue elegida al Consejo de Seguridad de las Naciones
Unidas con la mas alta votacién que hubiésemos obtenido has-
ta entonces en este foro.

* Presidimos con solvencia y eficacia el Consejo de Seguridad de
las Naciones Unidas, la Secretaria Pro-Témpore del Grupo de
Rio y la Presidencia de la Comunidad Andina.

* Reafirmamos nuestra vocacion por la integracion andina y
hemisférica.

* Laextension y ampliacion del ATPA con los Estados Unidos, y
del Sistema General de Preferencias Andino con la Unién Euro-
pea, fueron un gran triunfo de la diplomacia colombiana.

®* Pusimos en marcha un nuevo marco legal para promover la
inversion extranjera con la reforma del articulo 58 de la Cons-
titucién, con el fin de evitar la expropiacién administrativa
sin indemnizacion.

* Definimos una nueva politica de integracion fronteriza y crea-
mos una Comision Intersectorial para promover el desarrollo
socioeconémico en las regiones limitrofes.

* Derrotamos a la “diplomacia guerrillera”. Las FARC fueron in-
cluidas en la lista de grupos terroristas de la Unién Europea,
y logramos el reconocimiento de la comunidad internacional
sobre las caracteristicas y acciones de los grupos al margen
de la ley.

REFLEXIONES FINALES

Nos ha tocado vivir la que quizas haya sido la etapa mas fascinante en
la gran aventura de la humanidad. Esa explosién colectiva de la inte-
ligencia que ha sido el gran salto cientifico y tecnolégico cambié por
completo el entorno en que vivimos, y desde luego transformoé radical-
mente nuestra forma de vivir, de pensar y de actuar.

La dinamica de la globalizacién en sus dimensiones econémica,
politica y tecnol6gica impone significativas tareas para Colombia. El
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mundo seguird transformandose y los temas asociados a las relacio-
nes internacionales seguiran cobrando una importancia capital para
los Estados.

Nuestra region —y el mundo— no seran en veinte afios lo que
eran a principios de este siglo. Resulta prioritario, por lo tanto, redi-
mensionar de manera permanente la politica exterior colombiana. Los
intereses nacionales deben coincidir y hacerse compatibles con los com-
promisos adquiridos frente a la comunidad internacional. De lo con-
trario, en pocos afos seremos irrelevantes. Nos quedaremos rezagados
por no haber sido capaces de disefar una estrategia de insercién ade-
cuada en las corrientes de la globalizacién. Ese ejercicio se inicié con la
Diplomacia por la Paz y la aplicacién plena del principio respice omnia
—mirar al universo, mirar al conjunto—. En la actualidad, el Gobierno
Santos lo esta aplicando, entendiendo que “la diversificacion politica y
econdmica de nuestras relaciones es un imperativo de los tiempos que
no podemos eludir” (Fernandez de Soto, 2010, pag. 24).

Las nuevas realidades internacionales demandan una vision reno-
vada de las relaciones hemisféricas en la que Estados Unidos no puede
estar ausente, sino ser socio activo. Es necesario fortalecer puntos de
convergencia e impulsar un renovado esquema de cooperacion con
la potencia del norte. Esta es la verdadera importancia que reviste la
Cumbre de las Américas. La Administracion Obama tiene atun la opor-
tunidad de propiciar una nueva agenda para el futuro, que permita
construir una buena vecindad, en la que la diversidad sea entendida
como un elemento positivo y creador para la consolidacién de la liber-
tad, la democracia y el progreso social de nuestros pueblos.

La coyuntura de transicion politica en las Américas favorece esta
iniciativa. No se trata de una alianza entre ricos y pobres; se trata de
revitalizar la presencia norteamericana en la region y, a la vez, de lograr
que haya un interés genuino en los problemas hemisféricos, para evitar
que otros actores globales ganen un espacio o una influencia que no
siempre resultan aconsejables para los comunes intereses estratégicos.

En este contexto, la no aprobacién del TLC con Colombia hubiese
resultado injusta por parte de los Estados Unidos para con su mejor
aliado regional, y habria enviado una sefial equivocada a los colom-
bianos y los latinoamericanos que quieren encontrar una agenda mas
positiva e integral que la de recientes épocas.
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Los mecanismos interamericanos reafirmaron en la crisis andina
— Colombia, Ecuador y Venezuela— la vigencia de los principios del
derecho internacional americano de no intervencion en los asuntos
internos de los Estados y de respeto a la soberania, y resaltaron la nece-
sidad de una cooperacion efectiva y franca en la lucha contra el terro-
rismo. Su ejercicio riguroso es un imperativo para preservar las buenas
relaciones de vecindad.

Igualmente, las resoluciones de la OEA dejaron claro que el prin-
cipio de la inviolabilidad territorial tiene renovada vigencia a pesar de
la trasnacionalidad de las actividades de los grupos al margen de la ley.
En el respeto de este principio los paises son muy celosos por cuanto
involucra, en la coyuntura presente, la defensa de intereses soberanos
de los Estados.

Nuestra Cancilleria requiere el ejercicio diplomatico permanente,
la prudencia en medio de la firmeza y una labor internacional cons-
tante para explicar la realidad y el peligro que la alianza perversa entre
los grupos al margen de la ley y el narcotrafico significa para nuestra
democracia.

En relacién con los paises limitrofes, es necesario enfatizar la
importancia de revitalizar los mecanismos binacionales ya existen-
tes, para mejorar las relaciones con los vecinos a través de acciones de
impacto en la calidad de vida de las poblaciones fronterizas, mas alla
de eventuales discrepancias, que deben encontrar férmulas imaginati-
vas de arbitraje en otros ambitos bilaterales y multilaterales.

Las tendencias globales sugieren, asi mismo, la definicién de un
nuevo paradigma para la integracién. Los nuevos ejes de la integracion
deben superar el enfoque del viejo regionalismo de los afios sesenta
y setenta, y aun el concepto del regionalismo abierto de la década de
los noventa, para definir un criterio mas moderno e incluyente que se
puede denominar “regionalismo interdependiente”, el cual tiene una
dimensién econémica y politica de mayor alcance y reconoce los temas
de una agenda multidimensional de la integracion como una via expe-
dita para insertarnos en la economia global del conocimiento. La apro-
piacion de este enfoque y su difusién podria darle réditos adicionales a
la politica exterior colombiana dentro del panorama regional. Mientras
la region afronta en la actualidad diferencias ideol6gicas en torno a los
alcances de la integracion, los paises de Asia y Europa no se desgastan
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en este tipo de confrontaciones; por el contrario, avanzan en su propia
integracion, buscan respuestas a sus dificultades, penetran los merca-
dos mundiales y atraen y hacen nuevas inversiones, preservando sus
niveles de bienestar y de competitividad internacional.

Por otra parte, mantener los consensos nacionales y buscar un
gran acuerdo en torno a la defensa de los intereses del pais es la obli-
gacion de los rectores de la politica externa. Asi lo entendié la Admi-
nistracion Pastrana, y asi lo viene haciendo con rigor el presidente
Santos. Nada mas perjudicial para Colombia que nos vean divididos.
Los intereses nacionales estaran mejor protegidos si corresponden a un
consenso pluralista y democrético. Las grandes decisiones que puedan
tener consecuencias para el pais deben ser la mejor expresion de esa
voluntad nacional. Cuanto mas dificiles sean los asuntos por definir,
mayor deberia ser el acuerdo, porque ello hace que las decisiones sean
mas perdurables y respetables en el escenario de las naciones. Se trata
de un desafio extraordinario frente al cual la diplomacia deberia des-
empenar un rol primordial.
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EL PLAN COLOMBIA

JAIME RuUizZ

El objetivo del Plan Colombia, tal como lo expuso el presidente Pas-
trana en la presentacion del Plan en 1999, era fortalecer al Estado como
fundamento para recobrar la confianza de los colombianos y recuperar
los principios basicos de una coexistencia pacifica. A lo que se agregaba
en la formulacion del Plan que:

[.--] la paz no es una cuestién simplemente de voluntad politica. Por el
contrario, se tiene que construir la paz gradualmente, y para ello debe haber
avances en la institucionalizacién y en el fortalecimiento del Estado con el fin
de garantizar la seguridad y el respeto por los derechos y libertades de todos

los ciudadanos, en todas partes del territorio nacional. (Presidencia de la Re-
publica, 1999)

El Gobierno quiso dejar muy en claro su vision acerca del caracter
complementario de las conversaciones de paz y el fortalecimiento de las
instituciones del Estado, especialmente la Policia, el Ejército y la justicia.
Por ello, plasmé ambas politicas en forma transparente bajo la misma
sombrilla del Plan Colombia, para que no existiesen dudas ni en la gue-
rrilla ni en los paramilitares sobre cudl era la estrategia del Gobierno.

Muchos investigadores independientes han reconocido el impacto
positivo del Plan Colombia. Alfredo Rangel dice que

[...] buena parte de los éxitos de la politica de Seguridad Democrética
[del Gobierno de Alvaro Uribe] se deben al fortalecimiento del Estado que
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realiz6 la Administracion Pastrana. Las Fuerzas Militares dieron el mas impor-
tante salto adelante en muchos anos. Su modernizacién y reestructuracion las
pusieron en condiciones de contener la marcha de las FARC hacia la generaliza-
cion de la guerra de movimientos, que parecia inatajable. [...].

[---]

En la Administracion Pastrana hubo un gran fortalecimiento de la inte-
ligencia técnica, se conformoé la Fuerza de Despliegue Réapido, se aumentaron
de veinte mil a sesenta mil los soldados profesionales, se creé la carrera del
soldado profesional, se multiplicé por cuatro el poder de fuego aéreo de las
Fuerzas Militares, se creo6 la Brigada de Combate Fluvial, se puso en marcha el
programa de vigilancia de carreteras, se disefiaron los batallones de alta mon-
tana, se implemento6 la doctrina de operaciones conjuntas, se creé la Central de
Inteligencia Conjunta y se introdujo la capacidad de combate nocturno, entre
otros avances,

A todo lo anterior ha contribuido en forma invaluable el Plan Colombia,
que se inici6é con la Administracion Pastrana y cuya continuidad hoy todos

reconocen como indispensable. (Rangel, 2004)

Eduardo Pizarro Leongémez, en su libro Una democracia asediada,
apoya esta vision de que las FARC sufrieron una derrota estratégica
a partir de 1998, cuando se logré que simultaneamente con la poli-
tica de paz se llevara a cabo un proceso de modernizacién y fortale-
cimiento de las Fuerzas Militares y de Policia dentro del marco del
Plan Colombia.

El impacto que el Plan Colombia tuvo sobre la violencia significé
entonces un quiebre estratégico que mejoré los tiempos de reaccién del
Ejército y afect6 la asociacién entre el narcotrafico y los grupos violen-
tos —entre los que se destacaban las FARC y las AUC—. El Estado final-
mente logr6é demostrar que la guerra se podia ganar.

La tesis segtin la cual durante el Gobierno Pastrana ocurrié un
fortalecimiento de la guerrilla y de los paramilitares no tiene entonces
ningun asidero en la realidad. El fortalecimiento del Ejército, su profe-
sionalizacion, y especialmente la conquista estratégica del aire acompa-
fada por un conjunto de programas sociales y de fortalecimiento a la
justicia, terminaron por generar el quiebre estratégico que vino a con-
solidarse durante el Gobierno de Alvaro Uribe con la continuacién del
Plan Colombia.
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LA TESIS DE LA
RESPONSABILIDAD COMPARTIDA

El Gobierno Pastrana, al presentar el Plan Colombia, atribuy6 al narco-
trafico un papel principalisimo en el desarrollo de la violencia y en el
debilitamiento de las instituciones, y asi qued6 consignado en el docu-
mento oficial del Plan:

Las debilidades de un Estado que todavia se encuentra involucrado en
un proceso de consolidacion han sido agravadas por las fuerzas desestabiliza-
doras del narcotrafico. Las reformas progresistas de principios de los noventa
abrieron las puertas a una época de mejores oportunidades para los colom-
bianos, pero fueron distorsionadas y compenetradas por influencias corrup-
toras en circulos tanto econémicos como politicos; fomentando la violencia
y la corrupcion. Recientemente, la relacién financiera entre los varios grupos
armados y los narcotraficantes ha logrado intensificar el conflicto armado y ha
limitado la capacidad del Estado para cumplir con sus responsabilidades més

importantes. (Presidencia de la Reptblica, 1999)

Este papel del narcotrafico en la violencia colombiana, si bien era
cada vez mas comprendido en Colombia, chocaba con la vision predo-
minante en el plano internacional, donde el conflicto de nuestro pais
era percibido como una guerra civil. Por esta razon, para el Gobierno
era muy importante fortalecer la tesis de que el narcotrafico es un feno-
meno trasnacional, de la que se deriva el principio de responsabilidad
compartida, segtin el cual la comunidad internacional tiene la obli-
gacion de colaborarles a los paises productores en la lucha contra el
narcotrafico. Antes del Plan Colombia existian politicas que intentaban
reducir la oferta de drogas, pero no habia un intento concertado inter-
nacionalmente para enfrentar las consecuencias del narcotréfico en las
instituciones de los paises productores, lo cual imponia costos exagera-
dos para Estados como Colombia.

El senador estadounidense Daniel Patrick Moynihan propuso a
comienzos de la década de los noventa que “la eleccién de una deter-
minada politica antidrogas, ya fuera esta la prohibicion o la legalizacién,
obligaba a los paises a enfrentar unas determinadas consecuen-
cias” (Behr, 1996, péag. 5). Moynihan reconocia, por una parte, que la
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prohibicién generaba mafias y crimen organizado, fendmenos que a
su vez traian consigo violencia, corrupciéon y desinstitucionalizacion; y
por otra, que una politica de legalizacion aumentaria los problemas y
costos de salud ptiblica asociados a un mayor niumero de adictos. Moy-
nihan argumentaba entonces que el debate ideologico que se generaba
alrededor de una u otra politica impedia concentrar los esfuerzos en
disenar estrategias para enfrentar adecuadamente las consecuencias de
la politica escogida.

Si esta tesis era y continda siendo cierta para los Estados Unidos,
tiene implicaciones mucho mas graves cuando se reconoce que, dado el
caréacter trasnacional del narcotrafico, las consecuencias negativas de la
politica escogida se distribuyen de manera inequitativa entre diversos
paises. En el caso de una politica con consecuencias internacionales,
como la lucha contra las drogas, resulta dificil escapar al debate ideol6-
gico —que lleva a los consumidores a culpar a los productores y vice-
versa— y pasar a la estructuracion conjunta de politicas que ayuden a
enfrentar estas consecuencias. Maxime cuando la experiencia interna-
cional de estructurar politicas conjuntas es muy pobre, lo que se debe
en gran parte a que tales politicas obligarian a los paises que se declaren
corresponsables a destinar aportes fiscales importantes para ser utiliza-
dos fuera de sus fronteras.

En materia de drogas, la eleccién de los grandes paises consumi-
dores, tanto de Europa como de los Estados Unidos, ha sido la prohi-
bicién, elecciéon en la que los ha acompanado el mundo entero. Esto se
diferencia, por ejemplo, de lo que sucedi6é durante la prohibicion del
alcohol en los Estados Unidos a comienzos del siglo XX, pues en ese
caso la produccién y el consumo de bebidas embriagantes continuaron
siendo legales en el resto de paises del mundo.

La prohibicién, tal como lo propone Moynihan, tuvo unas con-
secuencias absolutamente criticas sobre la violencia en Colombia, al
igual que sobre los niveles de violencia en otros paises productores y
de transito, como es ahora el caso de México. En consonancia con el lla-
mado “efecto globo”, y como consecuencia del aumento del consumo
de cocaina en Europa durante la primera década del nuevo siglo, la
prohibicién esta ahora aumentando la violencia en Centroameérica y
en algunos paises africanos que se han convertido en las nuevas rutas
del narcotréfico.
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Sin embargo, ni en Europa ni en los Estados Unidos se conoce en
toda su dimension la violencia que ocurre en los paises productores
y de trafico debido a la prohibicion de las drogas. Es decir, se piensa
que la violencia en estos paises esta en mayor medida relacionada con
problemas internos y que apenas de manera marginal es culpa de la
politica de prohibicién. Por lo tanto, los aportes fiscales de los paises
consumidores para mitigar las consecuencias de la violencia gene-
rada por el narcotrafico son considerados como generosas ayudas y no
como aportes fruto de su corresponsabilidad. En consecuencia, estas
ayudas no solo son insuficientes, sino que ademas estén orientadas en
general por los propios intereses de los paises consumidores y real-
mente no tienen como fin enfrentar de manera global las consecuencias
del narcotrafico.

Fue a partir de esta visién pragmatica de Moynihan que en 1998
Colombia le dio un nuevo énfasis al concepto de responsabilidad com-
partida. Con este concepto, que sirvié de base al Plan Colombia, el pre-
sidente Pastrana buscé darle un vuelco a la politica antidrogas y a la
politica internacional de Colombia. Hasta entonces, los recursos y el
apoyo de los Estados Unidos se habian centrado en lograr su propio
objetivo de reducir la oferta de drogas proveniente de América Latina.
A partir del Plan Colombia, y en consonancia con la tesis de Moynihan,
nuestro pais pudo plantear la importancia de estructurar una nueva
politica para enfrentar las consecuencias de la violencia y la desinsti-

tucionalizacién, que lo estaban llevando a una pérdida dramética de
autoridad estatal.

EL CAMBIO DE ENFASIS

Desde la década del setenta, la lucha contra el narcotrafico habia sido
una politica disefiada por los Estados Unidos y respondia al interés
de ese pais en controlar la oferta de drogas. De acuerdo con la politica
imperante, los Estados Unidos consideraban que los dos eslabones mas
vulnerables de la cadena del narcotrafico eran sus dos extremos, es decir,
los cultivos y el consumidor final. Se pensaba que una vez los cultivos
eran cosechados y entraban en el trafico internacional, la droga ilegal se
convertia en cargamentos pequeiios, cada vez mas valiosos y dificiles de
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detectar (Dupont, 2000, pag. 420). Por ello, hasta 1998 los Estados Unidos
habian centrado su politica para restringir la oferta en tres estrategias: la
fumigacién de cultivos, la interdiccién temprana v la persecucion de los
carteles a través de la extradicion (Marcy, 2010, pag. 51).

Para lograr el apoyo de los paises a su objetivo de controlar la
oferta, los Estados Unidos dispusieron de recursos para fortalecer estas
tres estrategias y ademas establecieron la odiosa politica de las certifica-
ciones, a través de las cuales amenazaban con sanciones econdmicas a
los paises que no colaboraran en dichas estrategias. Sin embargo, el muy
fuerte crecimiento de la demanda de drogas ilicitas —especialmente
de cocaina— en los Estados Unidos durante la década de los ochenta
demostré las limitaciones de estas politicas (Marcy, 2010, pag. 57). Las
inmensas utilidades del negocio ilicito permitieron que la oferta con-
tinuara aumentando de la mano del crecimiento de la demanda en la
medida en que los traficantes reacomodaban la produccion y las rutas
del narcotrafico a las nuevas condiciones impuestas por las fumigacio-
nes y la interdiccién.

La estructura del negocio del narcotréfico genero a su vez el cre-
cimiento y consolidacién de unos carteles cuyos recursos econémicos
eran desproporcionados con respecto a los recursos fiscales de paises
productores como Colombia, Bolivia o Pera. Durante el pico del con-
sumo de cocaina en los Estados Unidos en la década de los ochenta, el
PIB de Colombia rondaba los Us$40.000 millones y los gastos en Policia
y Ejército eran cercanos al 3% del PIB. Mientras tanto, habia estimacio-
nes de que el negocio del narcotrafico estaba reportando a los carteles
entre US$2000 y Us$4000 millones anuales. Aun si se considera como
mas adecuada la cifra entre 2% y 3% del PIB, ello equivaldria a una
sumaigual alo que el pais dedicaba a sus Fuerzas Militares y de Policia.

Debido a ello, en la propia introduccién al Plan Colombia el
Gobierno plante6 que “el [...] narcotréfico [...] con sus vastos recursos
econdémicos ha venido generando una violencia indiscriminada, y al
mismo tiempo ha socavado nuestros valores hasta un punto compa-
rable solamente con la era de la prohibiciéon del alcohol en los Estados
Unidos” (Presidencia de la Republica, 1999).

Es decir, el Gobierno queria llamar la atencién sobre el desequi-
librio entre el poder de los grupos que detentaban grandes ingresos
derivados del narcotréfico, y la capacidad fiscal y operacional de los
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paises productores para enfrentar a tales grupos. Para explicar este
desequilibrio, el Gobierno utilizé un episodio de la propia historia de
los Estados Unidos, en la que ocurrié algo similar. Cabe recordar que
el presidente Roosevelt justificé la revocatoria de la prohibicién en los
Estados Unidos no en términos de salud ptblica sino “como la forma
de desviar millones de délares de los bolsillos de los mafiosos y del cri-
men organizado hacia la tesoreria de los Estados Unidos” (Hunt, 1995,
pag. 77). Es decir, mientras la prohibicién del alcohol en 1918 se habia
justificado en los Estados Unidos por razones que tenian que ver con
la moral y la salud publica, su revocatoria se justificé en términos de
la impotencia de las instituciones de policia y justicia para enfrentar el
crimen organizado surgido de la prohibicién. Y esto ocurrié en la eco-
nomia mas poderosa del mundo.

De esta forma, el Plan Colombia, desde una posicion pragmatica y
bajo la tesis de la responsabilidad compartida —y la subsiguiente nece-
sidad de asumir en forma mas equitativa las consecuencias de la poli-
tica de prohibicion imperante —, buscé cambiar el énfasis de la politica
contra el narcotrafico en cuatro puntos centrales:

* Se puso énfasis en que, ademas de combatir el narcotrafico a
través de la extradicién, la interdiccién y la erradicacion —pun-
tos en los cuales se habia concentrado histéricamente la ayu-
da—, hubiera un fortalecimiento institucional de las Fuerzas
Armadas, de la Policia y de la justicia, con el fin de enfrentar
las secuelas de la violencia, la corrupcion y la inestabilidad ge-
neradas por el flujo exagerado de dineros ilicitos hacia Colom-
bia. Este se convirti6 en el énfasis central del Plan Colombia,
el cual obligo al Estado a comprometerse con una politica que
fuera seria en materia de derechos humanos y que garantizara
el rompimiento de los vinculos entre las instituciones estatales
y los grupos irregulares.

* Se puso énfasis en que, ademas del control de la oferta de
drogas, la erradicacién y la interdiccion fuesen herramientas
estratégicas para golpear la estructura financiera de los para-
militares, las guerrillas y las bandas dedicadas al narcotréfico.

* Se puso énfasis en ayudar a la poblacién involucrada en la
produccién y no unicamente en atacar a los narcotraficantes.
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En consecuencia, se buscé acompanar la fumigacién con la in-
version de recursos en desarrollo alternativo e infraestructura
directamente en las zonas afectadas por los cultivos ilicitos. El
objetivo era llevar el Estado integralmente a estas poblaciones
y retomar el control de territorios que, como el Putumayo, esta-
ban cada vez mas bajo el control de grupos al margen de la ley
fuertemente financiados por el narcotrafico.

° Se puso énfasis en que, ademas de perseguir el objetivo de cap-
turar y extraditar a los grandes capos, Colombia recibiera apo-
yo para fortalecer la justicia, de manera que pudiese enfrentar
al crimen organizado. La extradicién, en ese contexto, dejé de
ser una imposicién y comenzoé a ser vista como una de las es-
trategias centrales para proteger a la justicia del vasto poder
corruptor de los dineros del narcotrafico.

Con razén dice Pizarro Leongémez que:

[...] la ayuda de los Estados Unidos al Plan Colombia constituye una
respuesta acertada a dos necesidades sentidas de la sociedad colombiana: por
una parte, la urgencia de reconstruir las instituciones estatales —en particular
aquellas ligadas con la seguridad y la justicia— y por otra parte, la de debilitar
el tréfico de drogas que se ha convertido en el principal carburante de la guerra

interna. (2004, pag. 260)

Ahora bien, para lograr los cambios de énfasis planteados en
el Plan Colombia, el Gobierno se vio en la necesidad de promover la
internacionalizacién de la discusién acerca de la violencia colombiana
—tanto de sus causas como de sus complicadas interrelaciones con
el narcotrafico—.

LA APERTURA A LA DISCUSION INTERNACIONAL
SOBRE LA VIOLENCIA COLOMBIANA

En su primera etapa y para cumplir con los objetivos propuestos, el
Plan Colombia se concentr6 en un gigantesco esfuerzo estratégico
por contrarrestar la concepcion equivocada que predominaba en la
comunidad internacional sobre la violencia colombiana y por empezar
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a cimentar el principio de la responsabilidad compartida en relacién
con la dimensién trasnacional del narcotréfico. Para ello el pais tomé el
riesgo de abrirse al debate publico tanto en el Congreso de los Estados
Unidos como en Europa, asi como al analisis y la discusién por parte de
las organizaciones internacionales de derechos humanos y de la prensa
internacional, que multiplicé sus articulos sobre Colombia.

Cuando se presento el Plan Colombia, la informacién que se tenia
sobre el pais tanto en Europa como en los Estados Unidos era muy
incompleta y las visiones de la violencia colombiana estaban bastante
influenciadas por los analisis propios de la época de la Guerra Fria y
de los procesos de paz centroamericanos. A partir de alli se derivaron
las mayores criticas y se construyeron varios escenarios fatalistas del
Plan Colombia. Entre otras cosas, se pensaba que el Plan iba a escalar
el conflicto interno y a multiplicar la poblacién desplazada; iniciaria
una carrera armamentista en la regioén andina; debido a la fumigacion,
legitimaria a los actores armados ilegales frente a la poblacién, que les
daria su apoyo; generaria una catastrofe ecol6gica en la Amazonia; pro-
duciria una ola nacionalista en contra de los Estados Unidos; involucra-
ria a ese pais en otro Vietnam; y finalmente, escalaria un conflicto hasta
ahora local y lo convertiria en regional.

La discusion del Plan Colombia estuvo entonces permeada no
solamente por los analisis politicos internacionales acerca de Colom-
bia, sino también por las 6pticas de los intereses propios tanto de los
Estados Unidos como de Europa. Aunque el Gobierno de los Estados
Unidos fue muy receptivo al cambio de énfasis presentado en el Plan y
a la importancia que este atribuia al fortalecimiento de las instituciones
colombianas, no era posible dar un salto significativo en la cantidad de
recursos con los que ese pais apoyaba a Colombia a menos que asi lo
aprobara su Congreso. Allf la discusién era mas parroquial, y la vision
predominante sobre el narcotréfico sostenia que los paises producto-
res eran mas culpables del narcotrafico que los paises consumidores.
Aunque el Gobierno Pastrana intentaba centrar la discusién en el cam-
bio de énfasis hacia el fortalecimiento institucional, el Congreso de los
Estados Unidos atin queria situarla en la reduccién de los cultivos de
coca. Por ello insisti6 hasta el final —y asi lo dej6 escrito en la ley — que
la meta de reduccién de cultivos de coca deberia ser del 100%. Frente
a esta realidad, la posicién pragmatica del Gobierno colombiano a la
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hora de elaborar el documento fue la de proponer una reduccién del
50%. Sin embargo, en las discusiones privadas el Gobierno Pastrana
siempre insistié ante el Gobierno Clinton en que una reduccion impor-
tante de los cultivos solamente seria viable si los Estados Unidos y
Europa lograban una reduccién importante de la demanda, lo cual no
parecia probable.

Esta meta del 50% de reduccion de las plantaciones, que como se
dijo anteriormente fue el resultado de una negociacion politica prag-
matica, se ha convertido de manera equivocada en la vara para medir
el éxito o fracaso del Plan Colombia. La razén es obvia, en la medida
en que este objetivo sigue predominando en los intereses de los congre-
sistas de los Estados Unidos. No obstante, el informe de evaluacién del
Plan Colombia realizado por la Oficina de Responsabilidad Guberna-
mental (GAO, por sus siglas en inglés) del propio Congreso norteame-
ricano diferencia dos objetivos principales del Plan: la reduccién de los
cultivos y la disminucién de la violencia —lograda esta ultima a través
del fortalecimiento institucional — (GAO, 2008). De la lectura del Plan
Colombia se deriva que el Gobierno Pastrana siempre tuvo claro que el
objetivo central para Colombia era estabilizar el pais mediante la dismi-
nucion de la violencia, para lo cual reducir los cultivos era apenas una
de las estrategias; es decir, la reduccién era un medio y no un fin en si
mismo. Por esto el Plan Colombia, al resumir la propia estrategia anti-
narcéticos, expresa: “Nuestra meta es eliminar la producciéon de drogas
a gran escala, acabar con la violencia y delincuencia a gran escala de
los grupos armados, promover el respeto por los derechos humanos y
romper los nexos entre los grupos armados y el apoyo que reciben de la
industria del narcotrafico” (Presidencia de la Republica de Colombia,
1999). Asi, cada una de las politicas, incluida la fumigacion de cultivos,
fue disenada para cumplir el objetivo principal del Plan: el fortaleci-
miento estatal.

Sin embargo, tanto en Colombia como en los Estados Unidos, la
discusién del Plan Colombia gir6 equivocadamente alrededor de la
guerra contra el narcotrafico, entendida como la suma de los esfuerzos
por reducir y controlar la oferta de drogas. La mayoria de los analis-
tas entendieron el Plan Colombia como otra imposicién de los Esta-
dos Unidos, e incluso terminaron por alabar la postura europea de
rechazo al Plan.
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Si bien la discusién con el Congreso de los Estados Unidos fue
compleja, estuvo liderada por el propio Gobierno Clinton, que fue
siempre muy receptivo a la posicion de Colombia. El Gobierno colom-
biano concentré su estrategia en ampliar la base de apoyo, que hasta
1998 habia estado concentrada en un reducido grupo de congresistas
republicanos, para conseguir un verdadero apoyo bipartidista. Para el
final de la primera etapa del Plan Colombia casi la mitad de los congre-
sistas de los Estados Unidos habian visitado Colombia.

En contraste, la discusién con Europa fue siempre mas compli-
cada, pues el problema del narcotrafico no era percibido alli con la gra-
vedad con la que era visto en los Estados Unidos. Hay que tener en
cuenta que para esa época el consumo de cocaina en Europa era el 40%
del consumo norteamericano, aunque ha crecido mucho mas rapido
que el consumo de los Estados Unidos durante la tltima década.'

Los europeos en realidad no tenian interés en apoyar con recur-
sos importantes el Plan Colombia y la tesis de la responsabilidad com-
partida fue recibida por ellos con indiferencia, bajo la premisa de que
el problema del narcotréfico era un problema de los Estados Unidos.
Apenas Gran Bretana y Espaia se preocuparon por entender mejor la
incidencia del narcotréfico en la violencia colombiana y se convirtie-
ron en lideres de la colaboracién europea para Colombia; en efecto,
estos paises, si bien no aportaron recursos econémicos significativos,
al menos si ayudaron a atenuar la visién equivocada y romantica
que seguia prevaleciendo en Europa sobre el conflicto y la violencia
en Colombia.

El Plan Colombia fue recibido en Europa como un plan militarista.
El fortalecimiento del Ejército era visto con desconfianza en el Viejo
Continente, en donde se tenia la percepcién de que la alianza entre el
Ejército y los paramilitares era imposible de romper. Esta era una vision
pobre y equivocada de la democracia colombiana y de las consecuen-
cias del narcotrafico sobre las estructuras de paramilitares y guerrillas;
pero, ademads, era una posicion facilista de Europa, que disfrazaba con
una postura intelectual su indiferencia por América Latina, region que

Entre 2000 y 2010 el consumo de cocaina en los Estados Unidos no aumentd, mientras que el de Europa se duplicé.
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era percibida como un problema exclusivo de los Estados Unidos. Sin
embargo, el interés de Europa en el proceso de paz con las FARC y la
persistencia del Gobierno con el Plan Colombia permitieron lanzar una
importante ofensiva diplomatica para empezar a modificar la posicién
europea sobre el conflicto colombiano.

Si bien Europa afirmaba pablicamente que apovaba la tesis de la
responsabilidad compartida, este supuesto apoyo nunca se vio refle-
jado en un aporte presupuestal. En 2006, época para la cual el consumo
de cocaina en Europa ya se acercaba al de los Estados Unidos, los paises
europeos apenas dieron 666 millones de euros para proyectos relacio-
nados con la lucha contra las drogas en paises productores, y de ese
dinero casi dos tercios estuvieron destinados a Afganistan (Laurent,
2011, pag. 182). Este aporte, como bien se sabe, respondia a razones
estratégicas y no era resultado de la aceptacion de la responsabilidad
compartida de los paises consumidores. Ni siquiera ahora, que el creci-
miento de su demanda de cocaina esta afectando a paises africanos de
manera grave, Europa ha asumido la responsabilidad que le cabe en la
génesis de ese problema.

Dadas estas realidades, y consciente de la importancia de la
integralidad del Plan Colombia, el Gobierno buscé complementar el
respaldo de los Estados Unidos al fortalecimiento del Ejército y de la
justicia con el apoyo de Europa a las politicas de desarrollo alternativo
y al fortalecimiento comunitario. Sin embargo, Europa no asumié la
responsabilidad que le corresponde. Con mucha razén, Pizarro cues-
tiona la insuficiencia del Plan en lo social (2004, pag. 280). A partir del
analisis realizado es posible concluir que estas deficiencias, que se die-
ron por la negativa europea, no reflejan el caracter militarista del Plan,
sino una realidad politica internacional. Es decir, el Plan no debia ser
menos militar, sino mas social.

LA REFORMA MILITAR

El principal objetivo y el mayor reto del Plan Colombia fue sin duda for-
talecer el Estado, lo que, de acuerdo con lo expuesto en el Plan, impli-
caba hacer una reforma militar, meta mucho mas importante que el
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simple fortalecimiento del Ejército.? El general (r) Tapias, quien estuvo
al frente de esta transformacién durante los cuatro afios del Gobierno
Pastrana, ha manifestado estar de acuerdo con que la reforma militar
fue el resultado de un proceso, pero no fue el proceso en si mismo.
En efecto, este proceso, que estuvo conformado por un conjunto de
renovaciones en la cultura, fue la suma de ajustes organizacionales y
redund6 en una reestructuracion administrativa que tuvo impacto en
las estrategias y, por ende, en las tacticas y las operaciones.

Mientras los criticos pensaban que el Plan Colombia era un plan
militarista que terminaria por debilitar méas a la democracia colom-
biana y generaria divisiones profundas en la sociedad, en realidad se
trataba de un plan integral muy profundo emprendido por el Gobierno
y las Fuerzas Armadas y apoyado por los Estados Unidos. Al final, el
Plan Colombia permiti6é afianzar el sistema democrético, preservar la
institucionalidad colombiana y recuperar el monopolio legitimo de
la fuerza para el Estado.

No cabe duda de que el papel del Plan Colombia fue clave en la
reestructuracion y tecnificacion de la inteligencia y en el fortalecimiento
de la capacidad operacional de las Fuerzas Armadas, asi como en los
avances de estas en lo que tiene que ver con el respeto por los derechos
humanos y por el derecho internacional humanitario.

Los objetivos eran tan altos que era obvio que la reforma militar
iba a tomar un tiempo largo. Segtin el general Tapias, ello se debia a que
la reforma partia desde un punto muy bajo, pues las Fuerzas Militares
estaban desmotivadas por las derrotas, por los secuestrados, por la falta
de los recursos adecuados, por el desconocimiento de la labor que reali-
zaban, por el desprestigio del liderazgo politico y por la incertidumbre
y la desconfianza de la sociedad civil en sus capacidades.’

Durante los afios 2000 a 2008, los aportes de los Estados Unidos
al fortalecimiento militar fueron de US$4086 millones, de los cuales
apenas US$458 millones fueron dedicados a la erradicacion de culti-
vos ilicitos. Durante ese lapso, el gasto militar de Colombia crecié de

Para mas informacion sobre este tema, véase el capitulo ‘El fortalecimiento de las Fuerzas Armadas” (pags. 159-176)
(N, de los Eds.).

Para un tratamiento mas profundo de este tema, véase en el capitulo *El fortalecimiento de las Fuerzas Armadas” la
seccién “El contexto politico previo a la llegada de Andrés Pastrana Arango” (pdgs. 159-161) (N. de los Eds)
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3,5% del PIB a 5,5% del PIB, al tiempo que el PIB se quintuplicé — paso
de US$100.000 millones a US$500.000 millones—. Ya para 2003, con el
Plan Colombia, el gasto militar habia alcanzado el 4,5% del PIB, lo que
implicé un gigantesco esfuerzo presupuestal del pais para enfrentar un
delito trasnacional como el narcotrafico.

Grifico 3.1.
Gasto en defensa y seguridad como porcentaje del PIB entre 1991 y 2005
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El mayor esfuerzo del Plan Colombia estuvo dedicado al for-
talecimiento de la aviacién. A los pocos dias de haber comenzado el
Gobierno Pastrana, el ministro de Defensa, Rodrigo Lloreda, fue auto-
rizado por el presidente para comprar los primeros catorce helicopte-
ros Blackhawk, adquisicién que requeria la autorizacion de los Estados
Unidos. No era entonces, como algunos lo creyeron, tnicamente un
problema de conseguir recursos para comprar aviones y helicopteros;
se trataba, ademas, de obtener el apoyo de los Estados Unidos para
que no se le objetara a Colombia la compra de equipos de tecnologia
avanzada. El Gobierno entendié muy temprano que la alianza con los
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Estados Unidos era vital para sus objetivos de fortalecimiento militar y
aprovecho la nueva confianza internacional que generaba el presidente
Pastrana para conseguir ese apoyo.

Los golpes militares de 1997 al Ejército colombiano en Patascoy y
Las Delicias y el constante ataque a los indefensos puestos de Policia de
los innumerables pueblos regados por las dificiles cordilleras colom-
bianas habian desnudado las debilidades estratégicas de las Fuerzas
Armadas.' Y es que en Colombia, a diferencia de la gran mayoria de
los paises, moverse por aire 10 es entre cuatro y diez veces mas réapido
que desplazarse por tierra, sino entre cincuenta y mil veces mas rapido,
lo que se debe a las escarpadas montanias y al mal estado de las carre-
teras, que en las zonas mas rurales y selvaticas apenas son caminos
de herradura. La Fuerza Aérea Colombiana (FAC) contaba desde los
anos setenta con unos pocos aviones supersénicos Mirage y KFIR, cuya
capacidad de apoyo al Ejército en operaciones de contraguerrilla era
limitadisima, y cuyas posibilidades de respaldar a la Policia en apar-
tados rincones de la dificil geografia colombiana eran casi nulas. Sin
contar con una flotilla adecuada de helicpteros de transporte y ataque,
el Ejército colombiano habia desde siempre entregado la ventaja estra-
tégica mas importante a los violentos.

El apoyo de los Estados Unidos a través del Plan Colombia le
permitié al Ejército multiplicar el ntimero de helicépteros en un
tiempo relativamente corto y disponer de las mas avanzadas tecno-
logias con el soporte necesario para operar una fuerza de aviacion
moderna. Ademas, gracias a la ayuda estadounidense Colombia pudo
invertir en la infraestructura de las bases; mejorar el soporte en man-
tenimiento; contratar pilotos y mecanicos extranjeros y capacitar a los
nacionales; establecer estandares y procedimientos de calidad para la
aviacion; e implementar un sistema de logistica. De esta manera, la
FAC adquiri6 una gran cantidad de capacidades hasta entonces inexis-
tentes en el pais.

‘ Para mas informacion sobre estos atagues, véanse en el capitulo “El fortalecimiento de las Fuerzas Armadas’ las seccio-

nes "La desventaja de la Fuerza Plblica ante el fortalecimiento de las FARC y las AUC” (pags. 162-163) y ‘La estrategia de
terror de las FARC" (pdgs. 164-166) (N. de los Eds)).
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Grafico 3.2.

Numero acumulado de aeronaves utilizadas en la lucha contra las drogas

ilicitas y el crimen organizado gracias al Plan Colombia entre 1999 y 2004
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La otra debilidad estratégica era la escasez de soldados profesio-
nales.® El ministro Lloreda planteaba que la guerrilla y los paramili-
tares eran “baquianos”, en tanto que los reclutas de la patria estaban
en las Fuerzas Militares entre quince y dieciocho meses, tiempo insufi-
ciente no solo para entrenarlos, sino para conocer realmente las zonas
por donde se mueven los violentos. Por eso, seguin el ministro, aun con
la ventaja de las Fuerzas Armadas en equipo militar, la guerrilla y los
paramilitares se movian mas rapido que los soldados de la patria, por
lo que era necesario profesionalizar el Ejército y, de manera especial,
fortalecer la FAC.

El crecimiento y la profesionalizacién del Ejército estuvieron
acompaiiados por el Plan Colombia a través de apoyos en tecnologia
y capacidad organizacional, especialmente para las nuevas fuerzas
moéviles. El Comando de Operaciones Especiales Conjuntas, las Bri-
gadas Antinarcéticos, las Brigadas Moviles y Fuerzas Especiales como

Para un tratamiento mas detallado de este punto, véanse en el capitulo “El fortalecimiento de las Fuerzas Armadas”
las secciones “La estrategia de terror de las FARC” (pags. 164-166) y “Resultados obtenidos con la reestructuracion
militar” (pdgs. 171-173) (N. de los Eds.).
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la Fuerza de Tarea Omega fueron apoyadas e impulsadas de manera
importante por el Plan Colombia con infraestructura, tecnologia, desa-
rrollo organizacional y entrenamiento.®

Grafico 3.3.

Comparacién entre Colombia, México, Pert y Brasil del niimero de efectivos
de la Fuerza Publica por cada mil habitantes entre 1990 y 2003
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Para el Gobierno, y asi lo expuso en el Plan Colombia, la debili-
dad del Ejército antes de 1998 era una de las razones para que existie-
ran vinculos entre los paramilitares y algunos miembros de las Fuerzas
Armadas. En su discurso al Congreso en 2001, el presidente dej6 muy
en claro que uno de los objetivos de la reforma militar era romper
cualquier relacion de colaboracién entre los paramilitares y el Estado,
incluido el Ejército:

Estan muy equivocados aquellos que creen ver en los paramilitares una
solucién a sus problemas. Amparados en su pretexto de luchar por el restable-
cimiento del orden y la ley en reemplazo de las instituciones del Estado, no

son més que criminales, financiados también por el narcotréfico, que realizan

El informe de la GAO publicado en 2008 proporciona un analisis detallado de todos los programas de fortalecimiento del
Ejército y de la Policia apoyados por el Plan Colombia,
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escalofriantes masacres cotidianas con una insensibilidad que estremece. Sin
duda, en este caso si que se aplica el viejo aforismo de que “el remedio resulta

mucho peor que la enfermedad”. Las autodefensas estan pagando y seguiran

pagando por sus crimenes. (Pastrana, 1998)

En 1999, Pastrana hizo un barrido de oficiales del Ejército y retiré
a aquellos que tenian vinculos con los paramilitares. De esta manera, el
presidente le mandoé a la institucién militar una senal clara de que para
fortalecer el Ejército era necesario respetar de manera estricta los dere-
chos humanos y romper cualquier vinculo con paramilitares. Aunque
Pastrana debi6 enfrentar entonces a algunos empresarios y dirigentes
politicos —quienes les hicieron a estos oficiales una ceremonia de desa-
gravio por un retiro que ellos consideraban injusto —, su decision tuvo
dos repercusiones importantes: por una parte, le dio una base solida a
la reforma militar dentro del Ejército; por otra, logré el apoyo del Con-
greso de los Estados Unidos al Plan Colombia.

El tema de los derechos humanos vendria a convertirse en el eje
central del debate acerca de la ayuda de los Estados Unidos a Colombia.
No cabe duda de que instituciones como Human Rights Watch (HRW),
con importante audiencia en el Congreso estadounidense, eran muy
criticas del apoyo al fortalecimiento del Ejército colombiano. Nunca
aceptaron la tesis del Gobierno Pastrana de que el narcotrafico influia
en el conflicto colombiano, ni tampoco la tesis de que un Ejército mas
fortalecido —y no un Ejército débil — seria garantia del respeto por los
derechos humanos.

En efecto, segin el general (r) Tapias, si bien la reforma militar
requirié poner en marcha proyectos importantes en todo el sector de
defensa, estos proyectos ya han dado frutos importantes en el tema de
los derechos humanos y del derecho internacional humanitario, por
%0 cual han merecido el reconocimiento de la comunidad nacional e
Internacional.

La reforma militar que impulsé el Plan Colombia se ha consti-
tuido en un éxito sin precedentes. Uno de los problemas que enfrenta
el pais para consolidar esta reforma es asegurar su viabilidad finan-
ciera. No parece factible que Colombia pueda destinar 5,5% del PIB
de manera permanente al sector defensa teniendo tantas necesidades
en los ambitos social y de infraestructura; ello pondria al pais en una
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situacién precaria en materia de desarrollo. Ademas, a la luz del con-
cepto de la responsabilidad compartida, no es justo que Colombia deba
destinar 5,5% del PIB para frenar la inseguridad, consecuencia directa de
un negocio trasnacional como el narcotréfico. Sin embargo, los Estados
Unidos han tomado la decisién de recortar los recursos que destinan
al Plan Colombia, mientras que Europa continta sin realizar aportes
importantes para contener las delicadas consecuencias del narcotrafico
en los paises productores y de transito.

EL FORTALECIMIENTO ESTATAL

Aunque el Plan Colombia fue percibido y criticado como un plan mili-
tarista que llevaria a sectores ciudadanos a inclinarse politicamente
a favor de la guerrilla, el Gobierno tenia bien claro que el verdadero
éxito del Plan residia en el fortalecimiento del Estado, para lo cual se
requeria robustecer los gobiernos locales, tomar acciones de desarrollo
econoémico, mejorar los servicios publicos, fortalecer la Policia e incen-
tivar la participacion social, especialmente en aquellas areas azotadas
por la violencia.

Es decir, el Gobierno Pastrana era consciente de la urgencia de
reforzar las instituciones en todos los niveles, por lo cual, ademas de la
reforma militar y la estrategia antinarcéticos, el Plan Colombia incluyo:

¢ Una estrategia judicial y de derechos humanos, con el fin de
reafirmar el Estado de derecho.

¢ Una estrategia econémica para generar empleo y una estrategia
de desarrollo alternativo, con proyectos productivos sostenibles,
integrales y participativos. Estas dos estrategias incluyeron la
construcciéon de la infraestructura necesaria en las regiones con
altos niveles de violencia, baja presencia del Estado y un capital
social fragil.

 Una estrategia de participacién social, que apuntaba a una con-
cientizacién colectiva acerca del buen gobierno. Esta estrategia
buscaba desarrollar una mayor responsabilidad dentro de los
gobiernos locales, aumentar el compromiso de la comunidad
con la lucha contra la corrupcién y fortalecer las instituciones
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formales e informales que fomentaran cambios en los patro-
nes econdmicos y culturales a través de los cuales se desarrolla
la violencia.

* Una estrategia de desarrollo humano para garantizar servicios
de salud y educacién adecuados a los grupos vulnerables de

la sociedad.

De esta manera, el Gobierno planteaba la estrategia de seguridad
como un medio y no como un fin en si misma. El fortalecimiento militar
cumplia el papel de facilitar y permitir el fortalecimiento institucional y
democratico, objetivo principal del Plan Colombia. Los resultados del
Plan no podian entonces medirse en términos de hectareas de coca des-
truidas o de nimero de guerrilleros y paramilitares dados de baja, sino
en términos de la seguridad de la poblacién y de su acceso a servicios
del Estado y a actividades econémicas legales. El Plan Colombia estaba
centrado en la poblacién y no en el narcotréfico o en los violentos, como
los criticos creyeron.

La expansién del narcotrafico en Colombia habia permitido la
generalizacién de la violencia, que no solamente facilito el fortaleci-
miento de la guerrilla y los paramilitares, sino que ademas aumento
la vulnerabilidad de la poblacién. Como lo plantea Pécaut: “[...] la
situacién cada vez més extendida en las zonas de conflicto consiste, de
hecho, en la existencia de unas poblaciones obligadas a plegarse a la

fuerza o huir” (2003, pag. 76).

Es decir, habia zonas que se encontraban en una situacion grave
de incertidumbre, donde multiples actores como la guerrilla o los para-
militares competian por la lealtad de la poblacién y la amenazaban con
la violencia. Los habitantes alternaban su apoyo entre los dos grupos
armados ilegales —dependiendo de cuél controlara su zona en un
momento determinado—, aunque en ocasiones se mostraban a favor
del Ejército cuando este intervenia.

El Plan Colombia buscé entonces ligar la gobernanza y los pro-
gramas de desarrollo econémico y social a las estrategias de seguri-
dad y de informacién para consolidar el quiebre de las relaciones entre
los violentos y las poblaciones que ellos controlaban. Esto obviamente
implicaba la obligacién moral de defender a las poblaciones que habian
tomado la decision de romper sus vinculos con los violentos.
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Sin duda, uno de los componentes mas importantes del fortaleci-
miento institucional era el fortalecimiento de la justicia y la promocién
de los derechos humanos. En este punto, los objetivos del Plan Colom-
bia eran: promover la lucha contra la impunidad, robustecer el sistema
judicial en los niveles nacional y local y afianzar la politica de promo-
cién, respeto y garantia de los derechos humanos. Para la implementa-
cién de este componente, el Gobierno Nacional adelant6 tres lineas de
accion: puso en marcha el Sistema Penal Oral Acusatorio, consolidé el
Programa Nacional de Casas de Justicia y fortalecié los Mecanismos
Alternos de Solucién de Conflictos.

Adicionalmente, el Estado colombiano mejor6 el Sistema de Aler-
tas Tempranas y el Comité Interinstitucional de Alertas Tempranas, los
cuales tienen por objeto prevenir oportunamente violaciones de los de-
rechos humanos. Otra de las estrategias claves del Plan Colombia para
proteger los derechos humanos y el derecho internacional humanitario
fue la atencion a la poblacién desplazada por la violencia armada.

El Plan Colombia también implement6 una Red de Apoyo Social
(RAS) sobre la base de tres programas: Familias en Accion, a través del
cual se otorgaron subsidios de educacién y nutricion a familias de esca-
sos recursos; Empleo en Accién, programa que financié proyectos de
generacion de empleo transitorio a través de obras de infraestructura; y
Jévenes en Accién, programa que ayudé a mejorar la calidad de vida
y las posibilidades de empleo de jovenes de entre 18 y 25 afios que per-
tenecen al Sisbén 1 y 2 a través de proyectos de capacitacion y conve-
nios de practica laboral con empresas formalmente constituidas.”

Finalmente, es importante destacar que los gobiernos locales tam-
bién han sido beneficiarios del Plan Colombia mediante programas y
proyectos para incrementar su transparencia y efectividad. Las obras
de infraestructura municipal y rural han favorecido a las comunidades
locales y, por lo tanto, las han ayudado a fortalecer sus vinculos con las
instituciones gubernamentales.

7 Para mas informacién sobre la Red de Apoyo Social, véase el capitulo“La Red de Apayo Social y el programa Familias
en Accion” (pags, 179-201) (N. de los Eds.).
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CONCLUSIONES

Como se ha mostrado, el objetivo del Plan Colombia era fortalecer el
Estado y sus instituciones para hacer frente a los poderosos tentaculos
del narcotréfico, que financiaba gran parte de las acciones terroristas de
las que era victima la poblacién colombiana. Ademas, el Plan Colom-
bia buscé restablecer la hegemonia del Estado en el territorio nacional
—la cual habia sido puesta en duda por los grupos al margen de la ley,
que controlaban varias zonas del pais— y ayudé a romper los vincu-
los entre las instituciones estatales y las mafias. El presidente Pastrana
plante6 que era imperativo intentar hacer la paz y al mismo tiempo
iniciar el mas ambicioso plan de fortalecimiento del Ejército y de las
instituciones colombianas. Se equivocaron quienes creyeron que el Plan
Colombia iba a intensificar el conflicto, a fortalecer a las guerrillas y a
los paramilitares y a involucrar a los vecinos en los problemas de orden
publico del pais. El Plan Colombia lider6 el fortalecimiento de las insti-
tuciones democraticas y contribuy6 al debilitamiento de los narcotrafi-
cantes, las guerrillas y los paramilitares.
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EL FORTALECIMIENTO
DE LAS FUERZAS ARMADAS

GENERAL (R) FERNANDO TAPIAS

EL CONTEXTO POLITICO
PREVIO A LA LLEGADA DE ANDRES
PASTRANA ARANGO

La deslegitimacién internacional que sufri6 Colombia durante el
periodo del presidente Ernesto Samper Pizano (1994-1998) —en razon
de la infiltracién de dineros ilicitos en su campaifia electoral— y la
penetracion cada vez mas intensa del fenémeno del narcotréfico en las
estructuras del Estado suscitaron una situacién de crisis e inestabilidad
politica en el pais, lo que a su vez recrudeci6 la violencia'y la impuni-
dad en el territorio nacional.

El fortalecimiento de los grupos armados al margen delaleyyla
multiplicacién de sus efectivos preocupaban a la Fuerza Publica, que
acumulaba cada vez mas reveses frente a los insurgentes y veia como
su capacidad operacional era insuficiente para derrotar militarmente a
las guerrillas.

Este hecho agudiz6 la percepcién de que el conflicto vivido desde
mediados de la década de los sesenta se estaba enquistando, percep-
cién que afect6 directamente la moral de las tropas colombianas, las
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cuales sufrian el desprestigio nacional, e incluso internacional, por
sus actuaciones.

El narcotrafico habia penetrado en casi todas las dimensiones
del pais. La sociedad civil, aunque aparentemente aletargada frente a
los escandalos, sufria las consecuencias de la forma como Colombia
era percibida en la arena politica internacional. La sensacién de vivir
en una “narcodemocracia”, como la llegaron a denominar los medios
internacionales, realmente logré minar la confianza depositada en las
instituciones garantes del Estado social de derecho.

Las Fuerzas Militares no fueron ajenas al proceso de deslegiti-
macion institucional. La desmoralizacién que se sentia dentro y fuera
de sus filas —debido a la disminucién de su capacidad de respuesta
efectiva— no fue el tnico factor que contribuyé al descrédito ante la
opinién publica. Lo mas preocupante era la aparente poca solidez del
compromiso asumido frente a la lucha antinarcéticos, el cual, segtn los
rumores, no se estaba cumpliendo.

Escandalos como el presunto contrabando de drogas por parte de
la Fuerza Aérea Colombiana (FAC) tras la caida de varios cargamentos
dentro de sus aviones y el hallazgo de siete kilos de cocaina en una cor-
beta de la Armada Nacional de Colombia (ARC) sembraron dudas sobre
la integridad de las Fuerzas Militares.

De esta manera, al binomio corrupcién-narcotrafico no solo se le
habia sumado la recesién econémica del pais, sino también el fortaleci-
miento de los grupos armados al margen de la ley —que continuaban
violando sisteméticamente los derechos humanos — y la deslegitima-
cion de uno de los actores mas importantes para alcanzar la paz en
Colombia: las Fuerzas Armadas.

Llegado el afio 1998, Andrés Pastrana Arango asumif las riendas
de un pais que claramente necesitaba una profunda reestructuracion
politica y social. Entre muchos otros retos, el nuevo Gobierno debia
mejorar la imagen de Colombia y recuperar la confianza tanto dentro
como fuera de las fronteras nacionales.

Los puntos clave del programa de gobierno que trazé el pre-
sidente Pastrana fueron: normalizar las relaciones internacionales,
lanzar un plan de inversion social, luchar contra el narcotrafico y
reformar y modernizar las Fuerzas Militares. De esta manera, el pre-
sidente entrante perseguia el objetivo que lo habia guiado desde su
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primera postulacion: lograr la reconciliacién de los colombianos y
alcanzar la paz.

LA NECESIDAD DE REFORMAR Y
MODERNIZAR LAS FUERZAS MILITARES

Una de las tantas secuelas negativas que dejo el escandalo de narco-
trafico en el Gobierno Samper, denominado Proceso 8000, fue la sus-
pensién de la ayuda militar y el intercambio de inteligencia que los
Estados Unidos destinaban a Colombia como parte de su programa de
cooperacion militar.

Ademias, el deterioro de la imagen de Colombia en el exterior ter-
miné por afectar las partidas presupuestarias que se habian acordado
para luchar contra el narcotrafico, pues los Estados Unidos perdieron
su confianza en el Estado colombiano y en consecuencia retiraron el
dinero con que colaboraban a la seguridad del pais.

Precisamente uno de los inconvenientes para derrotar a las gue-
rrillas era la escasez de recursos de las Fuerzas Militares, las cuales
debian modernizarse con urgencia para poder poner en marcha ope-
raciones de contrainsurgencia efectivas. En este contexto, era vital
recuperar la ayuda estadounidense en inteligencia técnica y humana,
necesaria en la cruzada contra el mayor financiador de la guerra en
Colombia: la droga.

El presidente Pastrana sabia que debia recomponer las relacio-
nes con los Estados Unidos. Por eso, dentro de su agenda politica se
encontraban ya los cimientos del acuerdo con el que se lograria revi-
talizar la lucha contra el narcotrafico y minimizar la agudizacion del
conflicto armado, acuerdo que mas adelante seria conocido como el
Plan Colombia.

La ayuda norteamericana contribuiria, sin duda, a la moderniza-
cion de las estrategias de inteligencia de las Fuerzas Militares colom-
bianas. Sin embargo, se precisaba también una reforma interna que
permitiera perfeccionar las acciones de movilidad y combate de las tro-
pas y les levantara la moral, especialmente ante la gran avanzada que
estaban logrando los grupos armados ilegales desde 1996.
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LA DESVENTAJA DE LA FUERZA
PUBLICA ANTE EL FORTALECIMIENTO
DE LAS FARC Y LAS AUC

El ano 1996 fue critico para las Fuerzas Militares en materia de lucha
contra la insurgencia, la cual, aprovechando la coyuntura que vivia el
pais, habia logrado fortalecerse, multiplicarse y perfeccionar sus estra-
tegias de ataque a través del narcotréfico, el secuestro y la extorsion.

Mientras que las Fuerzas Militares se encontraban cada vez mas
desmoralizadas, con unos medios y una movilidad de combate insu-
ficientes y un entrenamiento inadecuado para la situacién a la que se
enfrentaban, las estructuras armadas de guerrillas y autodefensas cre-
cian de forma escandalosa, por lo que estos grupos ilegales ganaban
terreno e impacto mediatico ante la sociedad civil.

Cuarenta afios en el monte les habian permitido a las Fuerzas
Armadas Revolucionarias de Colombia (FARC) multiplicar sus efectivos
y abarcar cada vez mas territorio colombiano. Este grupo, que habia
empezado con 300 hombres en 1964, ya contaba con 3300 efectivos en
1986, cifra que aument6 a 7000 en 1996 y que llegé a 18.000 en 2001.

Los grupos de autodefensa, y en concreto las Autodefensas Uni-
das de Colombia (AUC), también crecieron de forma alarmante en tan
solo una década, gracias al narcotrafico y a sus practicas de brutalidad,
violencia y extorsién. De 1500 hombres en los afios noventa, pasaron a
tener un ejército paramilitar de 13.000 efectivos, con el cual ejercieron
una gran influencia en la zona noroccidental del pais.

El Ejército de Liberacién Nacional (ELN), en cambio, podia con-
tarse como una de las pocas excepciones de ese crecimiento acelerado,
tanto en ntimero de hombres como en capacidad de ataque. Sus estruc-
turas organizacionales de mando y combate habian recibido el impacto
de los ataques de las Fuerzas Militares, a lo que se sumaba que esta
organizacion guerrillera habja entrado en fuertes dinamicas de con-
frontacién con los grupos paramilitares, que mermaron su capacidad
operativa y le hicieron perder terreno en el tablero de juego.

En los afios noventa el ELN contaba con 2300 combatientes, y aun-
que 10 afios mas tarde habia logrado duplicar sus efectivos, para el
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término del mandato de Pastrana solo contaba con 3700 hombres, cifra
pequena en comparacion con los mas de 15.000 que se habian enrolado
en las FARC y en las AUC.

Las FARC supieron aprovechar muy bien el debilitamiento del
ELN y, tras las derrotas que este tltimo sufrié a manos del Ejército, se
posesionaron de los territorios que controlaba. Esta situacién, sumada
a la baja moral de las tropas colombianas, les permiti6 a las FARC ganar
hegemonia en el territorio nacional.

Durante 1996 y 1998, las FARC lograron aumentar su capacidad de
influencia y se fortalecieron en la parte sur de Colombia, donde tenian
una amplia libertad de accién y maniobra. De realizar agresiones espo-
radicas a unidades militares y policiales de pequefia magnitud, pasaron
a perpetrar ataques a unidades militares cada vez mayores y en com-
bates abiertos.

El apoyo y los medios que les permitian a las FARC operar bajo
tacticas tradicionales de la guerra de guerrillas se estaban modificando.
Si antes se valian de emboscadas y trampas para abastecerse de arma-
mento e insumos de su contraparte, ahora, mediante el despliegue de
unidades mejor entrenadas y dotadas que ya no esperaban a sorpren-
der sino que atacaban directamente, sembraban el desconcierto y la
zozobra dentro de los uniformados que custodiaban la seguridad de
las poblaciones.

En resumen, las FARC pasaron de las practicas operativas propias
de la insurgencia clandestina a técticas de guerra mas visibles, mas
directas y de mas largo impacto. Implementaron una estrategia de bus-
queda y asedio que denominaron “Nueva Forma de Operar”, la cual
fue puesta en practica desde los primeros meses de 1996 hasta media-
dos de 2001.

Los métodos de combate que comenzaron a utilizar las FARC fue-
ron posibles, entre otras cosas, gracias al nuevo material armamentistico
con el que contaban: cilindros de gas, morteros de 60 y 81 milimetros,
vehiculos blindados rudimentarios, visores nocturnos, lanzagranadas,
equipos de comunicacién y fusiles sofisticados. Estos elementos de arti-
lleria dejaban claro que las FARC hacia mucho habian dejado de ser un
grupo de autodefensas campesinas desperdigadas que aguardaban en
el monte para enfrentarse al aparato militar estatal.
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LA ESTRATEGIA DE TERROR DE LAS FARC

La presencia de las FARC en vastas zonas del pais y su creciente poderio
en armas hicieron posible que este grupo realizara atentados cada vez
mas frecuentes y cruentos, de los que salia fortalecido. Las fuerzas del
Estado contaban, en cambio, con unos recursos inadecuados, 1o que las
hacia caer en combate con facilidad.

Al desprestigio del liderazgo politico y al cuestionamiento por
parte de organizaciones nacionales e internacionales de derechos huma-
nos se sumo el descontento de la sociedad civil, que sufria el flagelo del
secuestro y desconfiaba cada vez mas de las capacidades operativas de
sus Fuerzas Militares.

Prueba de la incapacidad del Estado eran hechos como los ocurri-
dos en Puerres (Narifio) a mediados de abril de 1996, donde el frente
48 de las FARC emboscé a un convoy y asesiné a 31 militares (El Tiempo,
1996a); o el ataque a finales de agosto de ese mismo afio en la base de
Las Delicias (Putumayo), que dej6é como resultado 54 soldados muer-
tos, 17 heridos y 60 secuestrados (EI Tiempo, 1996b).

La destruccién total que causaban los ataques ejecutados con esta
nueva estrategia de movimiento hacia que las FARC salieran fortaleci-
das. Esto, a su vez, animaba al grupo insurgente a perpetrar mas aten-
tados, usualmente en poblaciones donde la presencia militar estatal era
escasa o en puntos de concentracién clave de la Fuerza Puablica.

En efecto, el 7 de septiembre de 1996, 28 soldados de la Brigada
M6vil namero 2 fueron asesinados en la base militar de La Carpa (Gua-
viare) (EI Tiempo, 1996c); y el 21 de diciembre de 1997, el departamento
de Narifio fue castigado con el ataque al cerro de Patascoy, donde
murieron 8 militares y 18 mas fueron secuestrados (El Tiempo, 1997).

El ano siguiente las FARC continuaron infligiéndoles nuevos gol-
pes a las Fuerzas Armadas. Al inicio de 1998, tuvo lugar la emboscada
al Batallon de Contraguerrilla namero 52, de la Brigada Mévil namero
3, ubicada en la quebrada El Billar (Caqueta), que dejé como resultado
63 soldados muertos y 43 secuestrados (EI Tiempo, 1998b).

En agosto del mismo afio, alrededor de mil doscientos guerrilleros
atacaron simultdneamente a una compaiiia del Batallén de Infanteria
19 General Joaquin Paris y la base de antinarcéticos de la Policia en
Miraflores (Guaviare). Como resultado murieron treinta uniformados,
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cincuenta quedaron heridos y cien fueron secuestrados (EI Tiem-
po, 1998a).

Las acciones de las FARC eran puestas en practica por bloques
cada vez mas numerosos y bien entrenados, que dejaban a las fuerzas
del Ejército devastadas y a la defensiva. La incapacidad para enfrentar
estas amenazas era una realidad manifiesta, que se explicaba por los
obsoletos recursos técnicos que manejaban las Fuerzas Militares colom-
bianas en combate, por los inadecuados procedimientos operacionales
y por las serias dificultades de movilidad de las tropas.

Pero la principal explicacion de tales derrotas se podia encontrar
si se daba un repaso a los integrantes de las filas del Ejército colom-
biano: la gran mayoria eran tan solo soldados bachilleres, quienes visi-
blemente no estaban capacitados para luchar en un conflicto irregular
de tan grandes dimensiones. Se contaba apenas con cerca de diez mil
soldados profesionales, la mayoria de los cuales se dedicaba a cuidar la
infraestructura basica del pais.

Para 1996, las Fuerzas Militares colombianas —sobre todo el
Ejército, pero también la Armada, la Fuerza Aérea y la Policia Nacio-
nal — llevaban treinta afos con las mismas estructuras y capacidades
logisticas, lo que evidentemente resultaba insuficiente para afrontar
esta nueva etapa del conflicto.

Casi en paralelo a la fundacién del movimiento insurgente que
estaba poniendo en jaque a los cuerpos de seguridad del Estado, se
crearon unas modestas unidades de contraguerrilla cuya mision era
ubicar a los grupusculos guerrilleros que se concentraban en el monte.
Los Grupos de Inteligencia y Localizacién (GIL), que operaban con
recursos de inteligencia humana fundamentalmente, pasaban luego la
informacién a unidades mas especializadas que entraban en combate
directo con los guerrilleros.

Para los afios sesenta, la estrategia emprendida por los GIL resul-
taba valida e incluso llego a ser exitosa, dado el tamatfio de los grupos
con los que operaba la guerrilla. Pero tras la formacién de bloques insur-
gentes mas grandes y numerosos, y debido a la ventaja que las guerri-
llas le llevaban al Ejército en cuanto al reconocimiento del terreno, tales
unidades militares se quedaron obsoletas.

Hacia los afios ochenta, y en un intento por aprovechar el valor
afiadido del servicio militar que por ley es obligatorio, los GIL dieron
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paso a los Batallones de Contraguerrilla (BCG), integrados en su mayo-
ria por soldados bachilleres que seguian prestando servicio al pais
voluntariamente a cambio de una remuneraciéon econémica.

La presencia de soldados que ya habian sido entrenados durante
el tiempo que dura la prestacién obligatoria —dieciocho meses— dot6
de mejor capital humano a las unidades combatientes y constituy6 un
primer paso hacia la profesionalizacién de las Fuerzas Militares. En ese
sentido, la reestructuracién emprendida por el presidente Pastrana les
otorgé a estos soldados voluntarios la oportunidad de entrenarse en
nuevas tacticas ofensivas —que los preparaban mejor para enfrentar
los ataques— y les permitié recibir todos los beneficios laborales del
cuerpo castrense —en tanto que pasaron de ser soldados voluntarios a
ser soldados profesionales —.

LA ANTESALA DE LA ZONA
DE DISTENSION: LA TOMA DE MITU

Las estrategias de capacitacion para quienes tenian que combatir dia-
riamente con los grupos insurgentes atin eran incipientes. Los esfuerzos
por motivar y subir la moral de las Fuerzas Armadas no eran suficien-
tes para que unas tropas tan jévenes y poco calificadas se enfrentasen
de manera exitosa al grado de destruccién que estaban dejando los ata-
ques de los grupos armados, principalmente los de las FARC.

De hecho, hacia finales del ano 1998, en la capital del departa-
m(?nto de Vaupés, este grupo insurgente perpetré6 el ataque mas san-
griento en su historia hasta ese momento, con lo cual hizo evidente la
debilidad de las Fuerzas Militares. La toma de Mitd, el 1 de noviembre
de ese ano, le demostré al pais la facilidad de despliegue y maniobra
que tenian las FARC y puso en tela de juicio la pertinencia de seguir ade-
lante con la idea de despejar los municipios de San Vicente del Caguan,
Uribe, Macarena, Vista Hermosa y Mesetas, ubicados en los departa-
mentos de Meta y Caqueta —justamente los enclaves de las FARC—, en
la Zona de Distensién que comenzaria seis dias después.

Tomar una capital departamental de quince mil habitantes, cus-
todiada solamente por ciento veinte hombres de la Fuerza Publica, fue
una accién bien planeada y logré el impacto social y mediatico que
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las FARC esperaban. La idea de este grupo era mostrarle a la sociedad
civil que era capaz de conquistar el poder a través de las armas aprove-
chando las inconsistencias politicas y militares del Estado, las cuales se
manifestaban en la incapacidad de este altimo para llegar a todos los
puntos del territorio colombiano y para garantizar su seguridad. Ade-
mas, mediante la demostracion de fortaleza antes de llegar a la Mesa de
Negociacion, las FARC buscaban que el Gobierno aceptara dialogar bajo
condiciones favorables para ellas.

La toma de Mitu se extendi6 por 72 horas. Los guerrilleros acam-
paron a sus anchas en el territorio tomado y ciertamente no esperaban
un contraataque de las Fuerzas Militares. La mayorfa de los efectivos
de la Fuerza Publica al mando del coronel Luis Mendieta habian sido
capturados o dados de baja; ademas, las infraestructuras habian sido
destruidas a tal punto que no era posible enviar refuerzos para recupe-
rar el control de la ciudad tomada, que por su ubicacién en medio de la
selva se encuentra lejos de todo punto de apoyo posible.

Sin embargo, los guerrilleros no contaban con que las Fuerzas
Militares estaban disefiando una estrategia para retomar el municipio
mediante la integracién de fuerzas aéreas y terrestres dotadas de nuevos
medios de combate nocturno. Estas fuerzas entraron por Brasil y consi-
guieron sorprender a los insurgentes, obligandolos a un repliegue total
durante la madrugada del 4 de noviembre. Las Fuerzas Militares se vie-
ron complacidas ante lo que parecia ser un gran paso en la implemen-
tacion de nuevas estrategias logisticas para derrotar a la insurgencia.

El presidente Pastrana, por su parte, vio en el ataque mas san-
griento acometido hasta la fecha por las FARC un punto de inflexion en
las relaciones entre el Ejército y los rebeldes, punto que paradéjicamente
daria el impulso necesario para iniciar la reforma y la modernizacion
de la Fuerza Pablica. El presidente manifest6 que tras la toma de Mita
“la ecuacion de la guerra” era tal que las Fuerzas Militares no podian
seguir luchando contra las FARC en las mismas condiciones asimétri-
cas de los afios anteriores. De esta manera, Pastrana dej6 claro que las
Fuerzas Militares pondrian en marcha una estrategia decidida de acoso
a los grupos insurgentes, como respuesta a los ataques de las FARC. Tal
declaracién puede ser interpretada como el pronunciamiento tacito de
que con el Cagudn se iniciaria una etapa de reforma en las Fuerzas Mili-
tares, pero sin dejar de lado la propuesta de negociar la paz.
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En efecto, las condiciones y los espacios desmilitarizados cedidos
a los guerrilleros para iniciar conversaciones de paz se mantuvieron
intactos, a pesar de las consecuencias que habia dejado Mitt.

EL DESCONTENTO DE LOS
MILITARES ANTE LA CREACION
DE LA ZONA DE DISTENSION

Tras la toma de Mitti era mas urgente que nunca fortalecer la capacidad
operacional de la Fuerza Piblica y dotarla de mas poder y consistencia.
Esto no solo era necesario para neutralizar la crisis de orden publico
que se vivia en el pais —especialmente por la significacién que habia
adquirido la toma de una capital departamental —, sino también para
poder responder a las posibles consecuencias de la Zona de Distensién,
que dejarfa cerca de 47.000 kilémetros sin presencia militar alguna.

La decision de iniciar el proceso de paz después de un hecho tan
grave como la toma de Mitt y bajo unas condiciones que otorgaban
practicamente un pais a las FARC desconcerté a los mandos militares
—tanto en activo como en retiro—. En efecto, esta decisién fortalecié
la espiral de desmoralizacion que la Fuerza Militar venia padeciendo
desde hacia casi tres afos.

Para el general (r) Harold Bedoya, por ejemplo, abrir un dialogo
con la principal guerrilla del pais cediéndole los territorios donde se
concentraban las mayores producciones de coca del momento era faci-
litarles a las FARC el camino para que se convirtieran en una narcogue-
rrilla con autonomia propia. Antes de la posesién de Andrés Pastrana
como presidente de la Reptblica, Bedoya ya habia manifestado que
la propuesta del despeje era algo totalmente inaceptable; es mas, en
esta ocasion expresé mayor rechazo que cuando, durante su desem-
pefio como comandante del Ejército y de las Fuerzas Militares en el
Gobierno de Samper, se propuso la idea de retirar las tropas del muni-
cipio de Uribe en 1995, algo a lo que él se opuso tajantemente en un
complejo episodio de la historia que se recuerda atin como el “ruido de
sables” (Semana, 1995).

Pese a todo, ya estaba decidido que el Gobierno de Pastrana no
renunciaria a sus aspiraciones de alcanzar la paz a través del didlogo.
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De este modo, confiando en que la modernizacién de las Fuerzas Mili-
tares y las negociaciones con las FARC podian ser llevadas a cabo de
forma simultanea, Pastrana sigui6 adelante con el despeje formal de los
municipios acordados. Para el 13 de noviembre ya habian salido todos
los militares de la Zona de Distension.

Los argumentos del presidente Pastrana sobre las ventajas que
traeria el recién inaugurado proceso de paz no terminaban por conven-
cer plenamente. Los militares mostraban su respaldo a las directrices
planteadas por el Gobierno —lo que parecia ser mas un acatamiento de
una decision politica—, pero una gran mayoria era consciente de que la
desmilitarizacién era un acto arriesgado si no se controlaba la actuacién
de las FARC en un territorio que dominaban a la perfeccién.

Cuando se acordé que la Zona de Distension seguiria libre de pre-
sencia militar durante cuatro meses mas, muchos militares se indig-
naron, situacién que se agravé cuando en mayo del afio siguiente el
presidente de Colombia y el comandante de las FARC acordaron no
ponerle un plazo de finalizacién. Entonces se gener6 una fuerte crisis
politico-militar en la que el ministro de Defensa —Rodrigo Lloreda—
y varios cuadros militares pidieron ser retirados para demostrar que
rechazaban los pasos que se estaban dando en el proceso de paz, en el
cual las Fuerzas Armadas no tenian la capacidad de actuar.

Pese a la crisis, Pastrana contaba con amplio apoyo a su politica de
paz. Ademads, estaba convencido de que era posible adelantar el proceso
de paz y al mismo tiempo fortalecer y modernizar las Fuerzas Armadas
mediante el Plan Colombia, lo que permitiria desarrollar mecanismos
adecuados para afrontar la lucha antinarcéticos.

En conclusién, el objetivo del Gobierno de Pastrana era abrir una
posibilidad para el didlogo, pero a la vez realizar el mayor cambio y
fortalecimiento en toda la historia de las Fuerzas Militares.

LA ESTRATEGIA DE FORTALECIMIENTO
PARALELA AL PROCESO DEL CAGUAN

Como se ha sefialado, el presidente Andrés Pastrana siempre insistio en
su teoria de que la bisqueda de la paz no refifa con el fortalecimiento
de las Fuerzas Armadas. Es mas, en sus discursos siempre expreso que
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la paz no iba en contra de los militares, sino que, por el contrario, se
trataba de una estrategia de doble via. Bien fuera para la paz o para la
guerra, las Fuerzas Militares deberian estar s6lidas y fuertes.

Durante todo el proceso de paz, la orden de Pastrana a las Fuerzas
Militares fue avanzar con decision y estar siempre a la ofensiva contra
la guerrilla. En ese sentido, el mandatario envié un mensaje claro a los
militares cuando les dijo: “A la ofensiva, por Colombia”.

Las Fuerzas Armadas tuvieron plena libertad para adelantar ope-
raciones ofensivas por fuera de la Zona de Distensién durante todo el
proceso. Operaciones exitosas como la de Puerto Rico —en Caqueta—
y la de Puerto Lleras —en el Meta—, que dejaron 110 guerrilleros muer-
tos, y la de Hato Corozal —en el Casanare—, con un saldo de 45, son
muestra de ello.

Adicionalmente, la Armada, a través de su Brigada Fluvial de
Infanteria, impidi6 que en 1999 las FARC se tomaran Puerto Inirida.
Después de ese fallido intento, las FARC no tuvieron mas remedio que
replegarse atin mas en sus objetivos de avance; no solo se vieron obliga-
das a desistir de su pretendido salto a una guerra de dominio territorial,
sino que también acabaron por abandonar la guerra de movimientos
(Pastrana, 2005, pag. 212).

Las operaciones militares exitosas se extendieron a otros territo-
rios desde 1999. Gracias a la operacién Berlin en Santander —como
resultado de la cual 73 guerrilleros fueron dados de baja y 139 fue-
ron capturados— y a la 7 de Agosto en los departamentos de Meta y
Guaviare —ambas en 2001 — se desmantelaron dos columnas méviles
de las FARC: una que se dirigia hacia el noreste colombiano y otra de
mas de 1000 guerrilleros que pretendia recuperar el terreno perdido en
el sureste, especialmente en los departamentos de Vichada y Guainia
—ademas, el comandante de esta dltima columna, alias “Urias Cué-
llar”, fue dado de baja—.

Los departamentos de Vichada y Guainia también fueron testigos
de otra exitosa y reconocida operacion militar, llamada Gato Negro.
Con esta operacion, llevada a cabo entre marzo y abril de 2001 por
la Fuerza de Despliegue Rapido (Fudra) y comandada por el gene-
ral Carlos Alberto Fracica, se desmantel6 la infraestructura que tenian
montada las FARC en las selvas colombianas para producir cocaina y
traficar armas y se capturé al narcotraficante brasilefio mas buscado,
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alias “Fernandinho”, quien luego fue deportado al Brasil (Pastrana,
2005, pag. 215).

No menos importante fue el papel de la Policia Nacional, que
llev6 a cabo operaciones como Milenio y Milenio 2, en cooperacién con
autoridades de Ecuador, los Estados Unidos y México. Gracias a estas
operaciones, se logré capturar a decenas de narcotraficantes, algunos
de los cuales fueron extraditados.

En el ano 2002, las Fuerzas Armadas también jugaron un papel
importante en momentos en que se cumplia el plazo dado a las
FARC para abandonar la Zona de Distensién, después de la ruptura
de los dialogos.

La retoma de la Zona fue encabezada por la Fuerza Aérea, que
bombardeé objetivos especificos e hizo presencia terrestre, con lo cual
dej6 un saldo de 75 guerrilleros muertos y 103 capturados. El propio
presidente reconocié que esta fue una operaciéon impecable, a partir de
la cual se consolid6 la presencia de las autoridades en los 5 municipios
que hicieron parte de la Zona de Distensi6n.

Del proceso del Caguén no solo la Fuerza Publica sali6 fortalecida,
sino que fue claro que la decisién de no cesar en la lucha y en las opera-
ciones ofensivas contra los grupos armados ilegales era de largo aliento.

Las Fuerzas Armadas demostraron grandeza, rigidez en sus estra-
tegias y solidez, con lo cual no solo recuperaron una zona, sino que les
probaron a los colombianos que la ecuacién de la guerra habia cam-
biado y ahora estaba a favor de las fuerzas del Estado.

RESULTADOS OBTENIDOS
CON LA REESTRUCTURACION MILITAR

El proceso de reforma de las Fuerzas Militares colombianas tenia por
objeto recomponer su formacién. La idea era que estas tuvieran una
vocaciéon mas ofensiva, que lograra hacerlas mas eficaces y menos
vulnerables. Las acciones adelantadas en ese sentido, enfocadas en la
profesionalizacién del pie de fuerza y en el perfeccionamiento y moder-
nizacién de la capacidad logistica, se vieron reflejadas positivamente en
los resultados de las operaciones emprendidas contra los grupos arma-
dos ilegales.
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En cuanto a la profesionalizacién, se consiguié que més y mejo-
res hombres integraran las filas de las Fuerzas Militares y se redujo
paulatinamente el nimero de soldados bachilleres. La introduccién
de soldados profesionales de carrera facilité no solo que hombres mas
preparados entraran en combate, sino también que estos se mantuvie-
ran por periodos de tiempo indefinidos dentro de las Fuerzas, al estar
garantizadas su cobertura prestacional y su trayectoria en la vida militar.

Un ano antes de finalizar la Administracién Pastrana, las unida-
des del Ejército Nacional estaban compuestas en mas de un 30% por
soldados profesionales y un 22% se encontraba en los batallones terri-
toriales. Ademas, con la programacion del Plan Fortaleza en ese mismo
afio —2001— se planeé la incorporacién de 40.000 soldados regulares

adicionales en el curso de los 4 afios subsiguientes —10.000 por afio—,
asi como la ampliacién de la cobertura del servicio policial en las 4reas
rurales que no estuvieran provistas de este.

El fortalecimiento de las capacidades de reaccién y de combate
nocturno se logré a partir de la organizacién de nuevas fuerzas especia-
lizadas, entre las cuales estan la Fuerza de Despliegue Rapido (Fudra),
los Batallones de Contraguerrilla (BCG), la Brigada contra el Narco-
tréfico (Bacna), una Brigada Fluvial y la Central de Inteligencia Con-
junta. Al entrenamiento y el equipamiento permanente de esta nueva
fuerza profesional le acompafié también la capacitacion especializada
en materia de derechos humanos y derecho internacional humanitario,
que sin duda les brind6 mejores estructuras legales a los comandos y le
dio mads transparencia y confianza a su desempefio operacional.

En materia logistica se llevaron a cabo grandes esfuerzos presu-
puestales para dotar a las Fuerzas Militares de ‘mejores equipos que
permitieran acciones mas eficaces en combate. Se erigié como priori-
dad la provisién de medios mas apropiados de transporte aéreo, espe-
cialmente de helicopteros, ya que era fundamental superar el déficit
de movilidad y reducir al maximo los tiempos de contraataque. La
capacidad militar de la FAC y de la Aviacién del Ejército se reforzé con
la incorporacién de 33 helicopteros Black Hawk artillados y de trans-
porte, 33 UH-IH y 6 MI-17;! ademas, nuevos aviones fantasma con visores

Para informacion mds detallada sobre las adguisiciones de las Fuerzas Armadas, véase en el capitulo “El Plan Colombia”
la seccidn "La reforma militar” (pdgs. 144-151) (N. de los Eds.).
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nocturnos se sumaron a la flota aérea colombiana. Asi mismo, se pro-
cur6 el mejoramiento de los servicios de apoyo e infraestructura aero-
portuaria para el despliegue de operaciones en el sur del pais.

Nunca antes las Fuerzas Militares y de Policia habian recibido un
presupuesto igual y habian obtenido tantos medios para avanzar en la
guerra. Mas hombres, mejor entrenados, mejor equipados, con medios
de transporte, con mayor soporte de inteligencia y con la capacidad de
actuar conjuntamente permitieron este gran cambio, gracias al cual en
los afios siguientes el pais vivié un mejor clima de seguridad.

REFORMAS LEGISLATIVAS:
GARANTIAS LEGALES Y ESTABILIDAD
PARA LOS SOLDADOS PROFESIONALES

Ademas de las modificaciones en las filas de las Fuerzas Militares, se
precisaba también una reforma que revistiera de legalidad y credibili-
dad la manera de administrar la justicia en el sector, especialmente por
los escandalos sobre el manejo del conflicto armado que habian llegado
a las organizaciones de defensa de los derechos humanos tanto en el
nivel nacional como en el internacional.

Para lograr una mayor imparcialidad en este asunto, se establecié
el Cédigo de Justicia Penal Militar, el cual precisa el &mbito de compe-
tencia de la justicia militar y define los delitos relacionados con el servi-
cio, de los que excluye la tortura, el genocidio y la desaparicion forzosa.
De igual manera se regulé con exactitud el principio de obediencia
debida y se separaron las funciones de comando de las de investiga-
cién y juzgamiento. Ademas, se incorporaron el sistema acusatorio y la
constitucion de parte civil en los procesos.

En septiembre del afio 2000, el presidente Pastrana expidi6 once
decretos leyes para la reestructuraciéon y modernizacion de la Fuerza
Pablica, que recogian los puntos clave de la reforma tanto en asuntos
materiales como institucionales.

Estos decretos incluian la instauracién del régimen de carrera para
oficiales y suboficiales, con mecanismos de promocién y evaluacion; el
ingreso de profesionales universitarios al escalafén de oficiales; la crea-
cién del cuerpo de oficiales y suboficiales de la justicia penal militar; la
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determinacién de faltas disciplinarias —entre las que las violaciones
a los derechos humanos y al derecho internacional humanitario fue-
ron consideradas como gravisimas —; y, finalmente, la reestructuracién
del Ministerio de Defensa, que incluy6 la instauracién de un régimen
especial de carrera para el personal civil al servicio del Ministerio, la
prestacion de apoyo técnico a través del Viceministerio de Defensa,
la coordinacion de la gestion financiera y la creacién del cargo de direc-
tor para las entidades descentralizadas del Ministerio.

RESULTADOS OPERACIONALES

Gracias a la reestructuracién, modernizacién y fortalecimiento de las
Fuerzas Militares, estas lograron repuntar su capacidad ofensiva y su
imagen ante la sociedad civil, al tiempo que consiguieron resultados
operacionales mas exitosos y de mayor impacto.

La efectividad de las nuevas estrategias logisticas apoyadas en
equipos técnicos y humanos mas completos y capacitados permitio
mostrar unos resultados que, aunque no eliminaron por completo a los
grupos subversivos, si redujeron considerablemente su capacidad ope-
rativa y de financiacién.

Ante el alarmante ascenso de la tasa de secuestro en el pais, el
Gobierno intensific la actividad de las unidades antisecuestro —Gau-
las— dotandolas de mayores recursos humanos y de mejores medios
para hacer atn mas eficiente el rescate de las victimas y la captura de
los victimarios. En el afio 2002, los Gaulas militares desarrollaron 1218
operaciones exitosas contra el secuestro y la extorsién, como resultado
de las cuales rescataron a 685 ciudadanos y lograron la liberacién de
171 por la presién de las tropas.

En la lucha antinarcéticos, se pusieron en marcha tres lineas de
actuacion enfocadas a la interdiccién, la erradicacién de cultivos y la
captura y privacién a los narcotraficantes de los elementos necesarios
para la elaboracion, el transporte y la venta de drogas ilegales. Uno de
los programas que recibié mas dinero del Plan Colombia fue el de la
erradicacion de cultivos ilicitos, de manera manual o por fumigacién
aérea. Se calcula que 261.626 hectareas fueron erradicadas durante el
periodo presidencial 1998-2002.
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RESULTADOS CONTRA LA SUBVERSION

El impacto propinado a las tropas subversivas también arroj6 resulta-
dos positivos. Hubo un ascenso considerable en las bajas y capturas
desde 1998 hasta 2002, tanto de efectivos de las FARC como de las AUC.
Segun datos del Ministerio de Defensa, en el afio 2000 las Fuerzas Mili-
tares pusieron fuera de combate a 4300 miembros de las FARC: 1627
capturados y 2673 dados de baja. Por su parte, en la lucha contra los
grupos ilegales de autodefensa, los golpes propinados a sus estructuras
de mando y combate dieron como resultado 173 capturas y 841 bajas
para el afio 2002. Ademas, durante ese mismo afio crecié en 30% el
namero de efectivos que desertaron de la guerrilla o se entregaron a las
Fuerzas Militares en bsqueda de ser beneficiarios de los programas de
apoyo del Gobierno.

A la Administracion Pastrana se le critica por sus esfuerzos de paz
y, en especial, por lo sucedido en la Zona de Distensién. Pero es claro e
irrefutable que en paralelo a la basqueda de la paz se logré recuperar
la Fuerza Publica, profesionalizandola y dotdndola de los instrumentos
fisicos y legales necesarios para la dificil batalla contra la guerrilla y
el narcotréfico.

El presidente Pastrana le entreg6 a su sucesor unas Fuerzas Mili-
tares y de Policia legitimas, fuertes, entrenadas y, lo mas importante,
respetadas por los ciudadanos, quienes de nuevo creian en la capacidad
y los esfuerzos de estas. Sin lo que se hizo en materia militar durante
el mandato de Pastrana, nada de lo que el Gobierno Uribe adelanto
hubiera sido posible.
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LA RED DE APOYO SOCIAL
Y EL PROGRAMA FAMILIAS EN ACCION

MAURICIO CARDENAS*

INTRODUCCION?

En agosto de 1998, al inicio de la Administracién Pastrana, la econo-
mia colombiana se encontraba en una grave encrucijada. En el frente
externo, en medio de un ambiente de creciente sobrevaluacién cam-
biaria, los ingresos por exportaciones reflejaban la caida en los precios
internacionales de los productos basicos y la débil situacién econémica
de los paises vecinos. Los ingresos de capital externo retrocedian de
manera acelerada como resultado de la incertidumbre creada por la
crisis asiatica y el incumplimiento de las obligaciones de Rusia, que
tuvo lugar cuando el nuevo Gobierno no habia cumplido una semana
en funciones. La posibilidad de una crisis en Brasil contagié de manera
inmediata a los mercados latinoamericanos. Era evidente, entonces,
que el déficit en la cuenta corriente de la balanza de pagos —que se
mantuvo en niveles cercanos al 5% del PIB entre 1995 y 1998 — resul-
taba insostenible.

En el frente interno, las principales variables macroeconémicas
presentaban graves desequilibrios y, peor atn, su tendencia no era

*  Elautor agradece el apoyo de Carlos Gortoni en la preparacion de este capitulo,

¥ Parte de esta introduccion fue tomada del capitulo “La visién del desarrollo de la Administracion Pastrana Arango’ el
cual fue escrito por el autor y pertenece al libro Economia con responsabilidad. La politica del Gobierno de Andrés Pastra-
na Arango (2002).
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alentadora. Se proyectaba que el sector puiblico consolidado tendria un
déficit cercano al 4% del PIB en 1998, como reflejo de un fuerte creci-
miento del gasto ptblico a lo largo de los afos noventa.” La Comision
de Racionalizacién del Gasto Publico (1997), que acababa de publicar
su informe final, pronosticaba que —de no adoptarse las medidas nece-
sarias— el déficit alcanzaria un nivel superior al 7,5% del PIB en 2002.
La tendencia de las finanzas publicas no solo era fuente de preocupa-
cién entre los analistas, tanto en Colombia como en el exterior, sino que
comenzd a generar un fuerte pesimismo entre los empresarios e inver-
sionistas, quienes anticipaban la necesidad de un severo ajuste fiscal.
Como es usual ante este tipo de circunstancias, la adversidad de
las condiciones externas y el deterioro de la situacion fiscal dieron ori-
gen a una fuerte especulacién contra la moneda, que se tradujo en una
considerable pérdida de reservas internacionales —US$1390 millones
durante 1998 — . Para contrarrestar esta tendencia, el Banco de la Repu-
blica elev6 las tasas de interés a niveles sin precedentes. Con ello se
evité una crisis cambiaria de mayores proporciones, que seguramente
hubiera puesto en jaque a toda la economia. Sin embargo, el costo fue
alto, pues se fren6 la demanda agregada y con ello el crecimiento del
producto, que ya de por si habia sido afectado por la caida en las expor-
taciones. Como si esto fuera poco, el Gobierno se vio en la necesidad
de remplazar el crédito externo con financiamiento interno, con lo cual
presiono atn mas las tasas de interés. La tasa activa — colocacién— del
sistema bancario superé el 50% en junio de 1998, equivalente a una tasa
real cercana a 34%, y se mantuvo elevada a lo largo de todo el afio.
Evidentemente, el sector real resinti6 estas condiciones y la eco-
nomia comenz6 a dar muestras de desaceleracion. El sector hipotecario
fue uno de los mas afectados. Dadas las reglas de indexacion preva-
lentes en la €poca, las mayores tasas de interés elevaron el costo de la
UPAC, con lo cual se incrementé el valor del saldo de los créditos hipo-
tecarios vigentes. Esto aument6 la morosidad en el sector, al tiempo que
se hicieron evidentes los riesgos y debilidades del sistema de financia-
miento existente. Debido en buena parte a la fuerte caida en el sector de

De hecho, los gastos de funcionamiento —sin intereses— del Gobierno Nacional pasaron de representar el 6,8% del
PiBen 1991 a 10% en 1995 y a 12,15% en 1998, mientras que los intereses sobre la deuda publica se elevaron de 1,2%
en 1995 a 2,9% en 1998. Por su parte, los ingresos corrientes apenas se incrementaron —de 9,4% en 1991 a 10,7% en
1998—, pese a las sucesivas reformas tributarias.
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la construccion (-9%),” el crecimiento de la economia fue de solo 0,56%
durante 1998, frente a 3,43% en 1997. Por su parte, la tasa de desempleo
nacional se elevé de 9,9% en 1997 a 12,3% en 1998. Era claro entonces el
enorme reto que enfrentaba la nueva Administracion.

Conociendo esta realidad, el entonces candidato Pastrana con-
formé un equipo encargado de disenar el programa de estabilizacion
macroeconémica para reducir las tasas de interés, frenar la especula-
cion cambiaria y estimular la produccion y el empleo. Por supuesto,
el programa incorporé los planteamientos econémicos de la campana,
como el compromiso con la reduccién de la inflacién a niveles de un
digito —la inflacion fue de 17,7% en 1997 y 16,7% en 1998 —* y la dis-
minucion en la tarifa y el aumento en la base del IVA. El equipo econé-
mico prepar6 una agenda legislativa orientada a reducir el déficit fiscal,
como elemento central de la estabilizacion macroeconémica, y diseiié
las bases del manejo de la politica econ6mica que seria aplicada a partir
del 7 de agosto de 1998.° Dichas bases le dieron coherencia al manejo de
la economia a lo largo de todo el cuatrienio.

Ante la gravedad de las circunstancias, la estabilizacién macroeco-
némica se convirtié no solo en la prioridad del manejo de la politica
econémica: este hecho le impuso un enorme pragmatismo a toda la
Administracién, que no se involucré en grandes discusiones ideol6gi-
cas. El Gobierno no le presté atencion alguna a las voces que desde la
izquierda proponian incumplir con el pago de la deuda externa, para
asi reducir la necesidad del ajuste. El presidente se opuso tajantemente
a este tipo de formulas, que hubieran generado un alivio en el corto
plazo, pero habrian encarecido el acceso al financiamiento externo en
el largo plazo.

En congruencia con los planteamientos de la campana electoral
y con el mandato de los electores, la busqueda de una solucién poli-
tica negociada al conflicto colombiano fue otro objetivo central del

Para mas detalles sobre la crisis del sector de la construccion durante la Administracion Pastrana Arango, véase
el capitulo "La vivienda en el Gobierna de Andrés Pastrana Arango: caso exitoso de politica en medio de la crisis”
(pAgs. 289-308) (N. de los Eds.).

Para un tratamiento mas profundo sobre la reduccion de la inflacion durante la Administracion Pastrana, véanse en el
capitulo”Los grandes retos economicos que afrontd con éxito la Administracion Pastrana Arango”la seccién *El control
de la inflacion” (pags. 210-212), y en el capitulo “El renacimiento de la economia: lecciones de la Administracion Pastra-
na Aranga’, la seccion "La inflacion® (pags. 275-276) (N. de los Eds).

Este plan fue discutido con la Junta Directiva del Banco de la Republica en la primera reunién oficial que sostuvo el
presidente electo.
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Gobierno.® No solo se inicié un proceso de didlogo con la insurgencia
de naturaleza eminentemente politica, sino que ademas el Gobierno
consideré necesario orientar las politicas sectoriales hacia el logro de
ese proposito. En palabras del Plan de Desarrollo (DNP y Presidencia
de la Republica, 1998), el objetivo fue reconstruir el tejido social por
medio del fortalecimiento del capital humano y de la infraestructura
social.” Adicionalmente, la bisqueda de una paz duradera requeria la
modernizacion de las Fuerzas Armadas y de Policia.® Esto implicaba
tanto el fortalecimiento de su capacidad de accién en lo humano y en lo
material como su profesionalizacién y reestructuracion.’

En sintesis, la biisqueda de la paz y la recuperacion de la econo-
mia fueron los dos objetivos centrales del Plan Nacional de Desarrollo
1998-2002, Cambio para construir la paz. Para ello se edificaron una serie
de programas y politicas alrededor de dos pilares fundamentales. El
primero, la estabilizacién macroeconémica como requisito para el desa-
rrollo. El segundo, la “paz integral”, que requeria no solo el dialogo con
la insurgencia, sino también —dado el fuerte vinculo entre narcotra-
fico y violencia— el fortalecimiento de las instituciones y el ejercicio de
una diplomacia activa para comprometer a la comunidad internacional
bajo el principio de la corresponsabilidad. Adicionalmente, se hacian
indispensables los apoyos econémicos a las regiones maés afectadas por

el conflicto.
LA CRISIS DE FIN DE SIGLO

A lo largo del primer semestre de 1999 se hizo evidente que la
situacién de los mercados de capitales internacionales no se habia

®  Para mas detalles sobre las negociaciones entre el Gobierno Pastrana y los grupos insurgentes, véase el capitulo “Una
politica integral: los esfuerzos para lograr la paz” (pags. 39-84) (N. de los Eds.).

: En términos mds precisos, el Plan sefialéd cuatro estrategias basicas para la arquitectura de la paz: 1) adecuar las
estructuras politicas y de gobierno con el propésito de cohesionar y consolidar la democracia; 2) fortalecer el tejido
social; 3) apoyar a los sectores més afectados por la violencia y fortalecer las instituciones de justicia, defensa y segu-
ridad; y 4) reactivar la produccién reorientando el aparato productivo hacia las exportaciones bajo condiciones de
mayor competitividad.

®  Para un tratamiento mas profundo sobre la necesidad de modernizar las Fuerzas Armadas, véanse los capitulos “El
Plan Colombia® —especialmente la seccion “La reforma militar” (pdgs. 144-151)— y "El fortalecimiento de las Fuerzas
Armadas” (pdgs. 159-176) (N. de los Eds.).

*  Durante la Administracion Pastrana se incrementd en un 150% el ndmero de soldados profesionales y en un 30%
el de soldados requlares. La meta fue duplicar el pie de fuerza total, de menos de 80.000 soldados en 1998 a 160.000

en 2004,
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normalizado y que era, por lo tanto, necesario reforzar el programa
de ajuste mediante la suscripcion de un acuerdo formal con el FMI. Las
razones que llevaron al Gobierno a tomar tal decisién fueron miltiples.
En primer lugar, el terremoto que afect6 al Eje Cafetero en enero de ese
ano exigi6 un apoyo decidido del Gobierno en las tareas de reconstruc-
cion, que generaron presiones fiscales adicionales. Ademas, el deterioro
de la situacién econémica se agudiz6 durante ese semestre. La contrac-
cién del PIB fue de 7% durante los primeros seis meses de 1999 y la tasa
de desempleo urbano super6 la barrera del 20%. El sector financiero se
debilité atin mas debido al fuerte incremento de la cartera vencida, que
alcanzo6 el 13,6% de la cartera total. Para enfrentar esta situacioén, se hizo
indispensable crear una linea de crédito para la capitalizacién de la
banca privada, al tiempo que se fortaleci6 el programa de saneamiento
de la banca publica. Ello signific6 incrementar los aportes presupues-
tales con destino al Fondo de Garantias de Instituciones Financieras
(Fogafin). Pero mas grave que todo ello result6 el efecto negativo de la
recesion sobre los recaudos tributarios, que cayeron en una proporcion
inesperada que agudizé la situacién fiscal.

Ante este panorama, y como las presiones cambiarias no cedian
pese a las devaluaciones que habia adoptado el Banco de la Republica,
las firmas evaluadoras de riesgo decidieron reducir la calificacion de
grado de inversiéon con que contaban los titulos de deuda publica
colombiana en el exterior, lo cual disminuy6 el nivel de confianza en
la economia y debilité atin mas las condiciones de inversién. En estas
circunstancias el presidente Pastrana, con el apoyo de todo su equipo
econémico, tomo la decisién en julio de 1999 de iniciar conversacio-
nes con el FMI a fin de lograr un acuerdo sobre las metas econémicas
para el periodo 1999-2002. Esta decisién conté con el pleno respaldo del
Banco de la Republica, entidad que jug6 un papel fundamental en las
negociaciones que concluyeron en septiembre de ese afo. El programa
con el FMI fue vital para establecer con precision las metas fiscales y

comprometer a todos los sectores involucrados en un momento de gran
tension econdémica.

El programa con el FMI

Desde mediados de 1999 el Gobierno comenzé a discutir con la Junta
del Emisor la posibilidad de eliminar el sistema de bandas cambiarias
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y permitir la libre cotizacién del délar. Se argumentaba que las modi-
ficaciones a la banda cambiaria introducidas en septiembre de 1998 y
junio de 1999, si bien habian corregido la sobrevaluacién del peso —de
manera que la tasa de cambio real se encontraba en un nivel cercano al
de equilibrio —, no habian disipado por completo las presiones especu-
lativas. Pese a la disminucién en las tasas nominales, las tasas de interés
reales eran todavia elevadas y no permitian una plena reactivacion de
la economia.

El Gobierno propuso entonces liberar la tasa de cambio como
mecanismo para posibilitar una mayor reduccién de las tasas de inte-
rés. El Banco de la Reptblica, por su parte, no estaba plenamente de
acuerdo con este punto de vista. Para esa entidad, la eliminacién del
sistema de bandas podria originar un fuerte incremento de la tasa de
cambio, tal y como habia ocurrido en Brasil en febrero de ese afio. El
Banco le temia a un overshooting, que hubiera obligado a la autori-
dad monetaria a incrementar atin mas las tasas de interés, con lo cual
habria interrumpido abruptamente el proceso de reactivacién econo-
mica que ya empezaba a registrarse. El Gobierno, no obstante, senal6
que no solo la tasa de cambio se encontraba en su nivel de equilibrio,
sino, ademas, que el programa con el FMI aseguraba los recursos de
financiamiento externo suficientes para desincentivar cualquier com-
portamiento especulativo en el mercado de divisas. La posicion del
Gobierno, que finalmente prevalecié, fue apoyada por el FMI, y el
27 de septiembre de 1999 se liberé el mercado cambiario. La transi-
cién fue impecable: no solo se evité el overshooting, sino que ademas
la cotizacién del délar se mantuvo sin sobresaltos. De hecho, pocos
paises han logrado abandonar un régimen cambiario en condiciones
tan estables.’”

El ajuste fiscal fue el eje central del programa acordado con el FML
Se establecieron metas especificas para la reduccion del déficit del sec-
tor pablico consolidado —a 3,5% del PIB en 2000, a 2,5% en 2001 y a
1,5% en 2002—. Para lograr estas metas fue indispensable desarrollar
una compleja agenda legislativa, cuyo paso inicial fue la aprobacion
de un austero presupuesto de gastos para la vigencia del ano 2000.

Para mas detalles sobre la liberacion de las 1asas cambiarias, véase en el capitulo *Los grandes retos economicos que
afrontd con éxito la Administracion Pastrana Arango”la seccidn “La liberacién de la tasa de cambio y el abandono de
las bandas” (pdgs. 216-223) (N. de los Eds.).
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En dicho presupuesto, que genero6 fuertes reacciones, se congelaron los
salarios para los trabajadores estatales con remuneraciones superiores
a dos salarios minimos. Aunque esta medida fue posteriormente revo-
cada por la Corte Constitucional, en su momento envié una sefial clara
y categérica a los mercados que reflej6 el grado de compromiso del
Gobierno con el ajuste fiscal."

El programa con el FMI se introdujo en un momento de gran ten-
sién social. El PIB cay6 4,2% durante 1999 y la tasa de desempleo superé
el 20%. La gravedad del problema laboral, el aumento en los niveles de
pobreza y el incremento en la desercién escolar exigieron al Gobierno
disefiar un programa integral de emergencia social.’?

LA RED DE APOYO SOCIAL

Ademas de los efectos coyunturales, las crisis econémicas tienen con-
secuencias de largo plazo que pueden resultar muy costosas para el
desarrollo. La reduccién de la inversién en capital humano — producto
del incremento en las tasas de desercién escolar y de la menor utiliza-
cién de servicios de salud — es el canal mas directo para ilustrar el tipo
de impactos con consecuencias permanentes. También es frecuente la
reduccion en el consumo de alimentos, con efectos negativos sobre las
capacidades cognitivas de los menores. Buena parte de estos efectos se
concentran en los deciles de menor ingreso de la poblacién. La reduc-
cién de la inversién en capital humano afecta la capacidad futura de
generacion de ingresos y, por lo tanto, tiene consecuencias que perdu-
ran mucho tiempo después de las crisis propiamente dichas.

En Colombia, a diferencia de lo que ocurria en otros paises de
Ameérica Latina con un nivel de desarrollo similar, a finales de los
afios noventa era notoria la ausencia de una institucionalidad para

Para mas informacion sobre el ajuste fiscal, véanse en el capitulo “Los grandes retos economicos que afrontd con éxito
la Administracion Pastrana Arango’la seccion "El rescate de las finanzas territoriales’ (pags. 226-229), y en el capitulo“El
renacimiento de la economia: lecciones de la Administracion Pastrana Arango’, la seccion “El frente fiscal® (pags. 265-
268) (M, de los Eds.).

Para una discusion adicional sobre el acuerdo con el M, véanse en el capitulo “Los grandes retos econdmicos que
afrontd con éxito la Administracion Pastrana Arango”la seccidn “El acuerdo con el Fondo Manetario Internacional y la
liberacion de la tasa de cambio: jpor qué se acudid al FMI?” (pags. 213-215), y en el capitulo *El renacimiento de la eco-
nomia: lecciones de la Administracion Pastrana Arango), la seccién “El acuerdo con el Fondo Monetario Internacional®
(pags. 258-262) (M. de los Eds.)
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enfrentar de manera agil y rapida los efectos de la crisis econémica,
especialmente sobre los sectores mas vulnerables de la poblacion. Los
esquemas existentes de proteccién social a través de entidades descen-
tralizadas del orden nacional, como el Instituto Colombiano de Bienes-
tar Familiar (ICBF) y la Red de Solidaridad Social, no estaban orientados
a mitigar los efectos de una crisis. Estas instituciones favorecian pro-
gramas con intervenciones permanentes para solucionar los problemas
estructurales de la poblacion pobre. Ademads, en el caso del ICBF su
dependencia de las rentas parafiscales, atadas al empleo formal, redu-
cia su capacidad de respuesta en medio de la crisis.

Por ello, cuando el Gobierno colombiano le solicité al Fondo
Monetario Internacional su apoyo financiero, lo hizo no solo para recu-
perar la credibilidad y la confianza de los inversionistas frente al pais,
sino también para asegurar el financiamiento de los nuevos programas
sociales por parte de la banca multilateral. Desde el segundo semestre
de 1999, el Departamento Nacional de Planeacion (DNP) fue encargado
por el presidente de coordinar la formulacién y puesta en marcha de los
programas que serian incluidos en la Red de Apoyo Social (RAS).

Para el disefio de la Red, el DNP realizé un detallado estudio de
los programas de solidaridad y atencion social de emergencia existen-
tes a nivel internacional.” De alli se concluy6 que Colombia necesitaba
combinar tres tipos de programas. En primer lugar, se recomendé un
programa de generacion de empleo temporal para los trabajadores de
menor nivel de calificacién, apropiado para paises con alto desempleo
en los que el mercado de trabajo tiene desequilibrios, bien sea por la
rigidez de la legislacién laboral o por la revaluacién de la moneda, que
encarece la mano de obra en términos internacionales.™

En segundo lugar, en la mayoria de los hogares pobres —que
corresponden a la clasificacién 1 y 2 del Sistema de Identificacion de
Potenciales Beneficiarios de Programas Sociales (Sisbén) — la crisis eco-
némica significé una disminucién de los ingresos debido a la pérdida
de empleo de alguno de los miembros del hogar o a la disminucion
de la remuneracion, especialmente de los trabajadores independientes.

Esta tarea fue desarrollada principalmente por funcionarios del DNP en asocio con las misiones técnicas del Ban-
co Mundial y del Banco Interamericano de Desarrollo (BiD). Una buena referencia para el andlisis comparativo es
Lustig (2000).

Este fue el caso de Argentina, donde se introdujo el programa Trabajar, que sirvié como punto de referencia.
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Ademas, la pérdida de ingresos tiende a generar inasistencia escolar y a
disminuir la calidad de la nutricién y la atencién en salud del hogar. En
estas circunstancias, aprovechando una reuniéon de la Comisién Econé-
mica para Ameérica Latina y el Caribe (Cepal), el director del DNP viaj6 a
mediados de 1999 a México para conocer de cerca la experiencia de ese
pais con un programa pionero de transferencias monetarias orientado
areforzar el ingreso de los hogares, condicionado a la asistencia escolar
y a la vacunacion de los menores de edad. Para el momento, la Admi-
nistracién Zedillo habia puesto en operacién en México el programa
Progresa —luego llamado Oportunidades bajo la Administracién Fox —
con resultados muy favorables (Schultz, 2004; Skoufias y Parker, 2001).
El ejemplo mexicano se siguié de cerca, con algunos ajustes propios de
acuerdo con las especificidades del caso colombiano.

Por ltimo, el desempleo de jévenes entre dieciocho y veinticinco
anos registraba tasas que duplicaban las correspondientes a la poblacién
global. El desempleo juvenil es un verdadero obstaculo a la superacién
de la pobreza debido a que interrumpe el proceso de acumulacién de
capital humano y por tanto disminuye las probabilidades de los j6ve-
nes de engancharse en el mercado laboral. Por ello, es deseable incluir
dentro de los programas de asistencia social iniciativas que permitan
la capacitacion de los jévenes en oficios o actividades que mejoren sus
posibilidades laborales.’

La crisis impuso la necesidad de repensar los esquemas tradi-
cionales de politicas y programas sociales en Colombia. En un tiempo
récord se puso en marcha la RAS, que incluy6 los programas Familias en
Accion, Empleo en Accién y Jévenes en Accién, cuyos objetivos fueron
otorgar subsidios para nutricién y educacién a trescientas mil familias,
generar trescientos mil empleos transitorios y capacitar para el trabajo
a cien mil j6venes desempleados, respectivamente. Desde un comienzo
la estrategia se disefié como un programa transitorio, cuya duracion se
estimo en tres afios. Como se vera mas adelante, con el paso del tiempo
algunos de los programas se convirtieron en intervenciones perma-
nentes, con finalidades diferentes a las inicialmente previstas. Desde
su diseno inicial, y a diferencia de los demas componentes de la poli-
tica social, el programa contempl6 evaluaciones para medir su impacto

El programa Chile Joven es un buen ejemplo de este tipo de iniciativas.
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sobre la poblacién beneficiaria —en comparacién con la poblacién no
beneficiaria —. En sintesis, la creacion de la RAS respondio a la necesidad
de contar con programas temporales de emergencia para la atencion de
la poblacién en estado de pobreza, gravemente afectada por la crisis
econémica. La RAS le dio prioridad a programas de impacto inmediato
que fueran sencillos a nivel operativo y que tuvieran bajos costos admi-
nistrativos y pocas instancias de decision. Se buscaba, entonces, identi-
ficar intervenciones que pudieran neutralizar o por lo menos moderar
los efectos de la crisis sobre los grupos poblacionales méas vulnerables
de manera rapida y eficaz.

La flexibilidad de los programas fue otro criterio central en el
disefio, por dos razones principales. Por un lado, los programas debian
ser marchitados una vez la economia retornase a la normalidad; y por
otro, existia una gran incertidumbre acerca del impacto de las diferentes
iniciativas. Por ello, ademds de una evaluacién rigurosa de su impacto,
era necesario dotar a los programas de la flexibilidad necesaria para
adecuarlos a las necesidades y ajustarlos sobre la marcha. Por ejemplo,
desde un comienzo se pensé que si bien habia un plan original para la
asignacion de recursos entre los tres programas, con el tiempo era indis-
pensable poder reorientar las partidas presupuestales hacia aquellos
componentes de la RAS con mayor impacto en proporcion a la inversion.

En otras palabras, desde un comienzo existia plena conciencia de
la necesidad de experimentar con varios programas a fin de extraer lec-
ciones y poder tomar decisiones a futuro con mejor informacion. Los
recursos eran limitados, y aunque algunos sugerian concentrarlos en
una tdnica intervencion, el equipo técnico del Gobierno consideré que
la diversificacion en tres iniciativas era adecuada. La principal razén es
que el ajuste en el mercado de trabajo comprendia tanto reducciones
en el empleo —lo que apuntaba a favor de estrategias de generacion
de empleo— como en los salarios —lo que sugeria las ventajas de com-
plementar con transferencias el ingreso de los hogares —. En todo caso,
era claro que ante la baja disponibilidad de puestos de trabajo podia ser
socialmente deseable aprovechar la coyuntura para capacitar y entre-
nar trabajadores, justamente en el momento en el que el mercado labo-
ral ofrecia menos oportunidades.

La adopciéon de los programas también implicaba retos institu-
cionales. Por ejemplo, Familias en Accién requeria que los municipios
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garantizaran y mantuvieran la calidad y cantidad de oferta local de ser-
vicios de educacion y salud, pues solo asi se podia satisfacer la demanda
adicional que surgiria como resultado de la intervencién. Empleo en
Accién, por su parte, requeria una contrapartida local y la capacidad
técnica para la administracion y ejecucién de las obras. Sin recursos
fisicos, humanos y financieros locales era imposible ejecutar miles de
pequenios proyectos de menor tamano, para los cuales el Gobierno
Nacional no contaba con capacidades operativas.®

La RAS requirié una buena dosis de innovacién institucional para
fortalecer la capacidad de ejecucion de las diferentes instancias nacio-
nales y locales, capacitar a las personas a cargo de la operacién de los
programas e implementar los sistemas de informacién necesarios para
la toma de decisiones con procedimientos transparentes."”

EMPLEO EN ACCION Y JOVENES EN ACCION

El primero de estos programas buscé mitigar los efectos de la crisis en la
poblacion desempleada de los niveles 1y 2 del Sisbén, a través de apor-
tes para el financiamiento de ocupacién transitoria —hasta 5 meses— en
proyectos de infraestructura intensivos en mano de obra no calificada.
El programa financiaba, ademas de la mano de obra, un porcentaje de
los materiales de los proyectos. El presupuesto de Empleo en Accién
se estim6 en US$200 millones para un periodo de 3 afos y su prioridad
fueron las zonas urbanas del pais, en especial aquellas localidades de
las principales ciudades mas afectadas por la crisis. El objetivo de redu-
cir temporalmente el desempleo, generar ingresos a los beneficiarios
y sus familias y construir infraestructura basica hacia particularmente
atractivo este programa. Ademas, la cofinanciacion entre la nacion y los
municipios generé grandes expectativas acerca de la capacidad de apa-
lancamiento de recursos para maximizar su impacto —algo que no ocu-
rria con las demas intervenciones de la RAS—. De manera novedosa, el

Uno de los principales riesgos de esta intervencion era su dependencia de los mandatarios locales, que podian o no
orientar recursos a los proyectos en funcién de consideraciones politicas ajenas al Gobierno Nacional.

7 En 2006 se aprobd en el Conpes —documento 102 de 2006— la Red de Proteccion Social para la Superacion de la
Pobreza Extremna, después llamada Red Juntos. Posteriormente, en el marco del Plan Nacional de Prosperidad Social,
se lanzo la Red Unidos como la segunda fase de Juntos.
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esquema de postulacion de proyectos estuvo abierto a la participacién
de los sectores publico, privado, solidario y comunitario de los 6rde-
nes regional y local, en tanto que ningtn proyecto individual podia
tener un valor superior a los US$150.000. Los resultados de este com-
ponente fueron modestos por razones relacionadas con la ejecucién y
por la dificultad legal de contratar trabajadores con remuneraciones
inferiores al salario minimo, lo cual era vital para que se autoselec-
cionaran los trabajadores desempleados mas necesitados. El programa
fue suspendido en 2003.

Por su parte, Jovenes en Accién tuvo como propésito mejorar
las oportunidades de insercién laboral de los jévenes —entre 18 y 25
afnos— pertenecientes a los niveles 1 y 2 del Sisbén, a través de accio-
nes de capacitacion en un oficio determinado, con una practica laboral
efectiva en una empresa del sector formal de la economia. El programa
estuvo dirigido a los jévenes de las ciudades de Bogota, Medellin, Cali,
Barranquilla, Bucaramanga, Manizales y Cartagena, donde se presen-
taron las tasas de desempleo mas altas del pais. Ademas de mejorar las
condiciones de empleabilidad de los jovenes beneficiarios, el programa
buscaba incrementar los niveles de calificacion de estos con miras a
producir un efecto permanente sobre sus oportunidades laborales.

El sector productivo y las instituciones educativas se encargaban
del entrenamiento a cambio de una contraprestacion monetaria por
cada joven entrenado. Un aspecto central en el disefio original fue la
utilizacion de instituciones publicas y privadas, llamadas Entidades
Capacitadoras (ECAP) —diferentes al Servicio Nacional de Aprendizaje
(SENA) —. Se buscaba, entonces, dar mayores opciones a los jévenes por
medio de un sistema que les brindara competencias mediante la oferta
de servicios de capacitacién y aprendizaje. Dentro de los objetivos de
la intervencion se encontraba fortalecer la oferta nacional de formacion
y capacitacién laboral. Las ECAP debian garantizar précticas labora-
les en empresas del sector formal una vez culminada la fase lectiva.
Para estimular la demanda de capacitacion, durante los 6 a 7 meses
del periodo lectivo el joven recibia un subsidio diario —mayor en el
caso de mujeres con hijos—. Segtn el documento Conpes de junio 28
de 2000, el pago total del valor del curso a la entidad capacitadora se
fijo en aproximadamente $700.000 por alumno y el monto del subsi-
dio para transporte y alimentacion fue de $5000 diarios —y de $7000
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diarios para mujeres con hijos menores de 6 afios—. Este programa
tampoco sobrevivié con el tiempo. Posteriormente se transformé en un
programa orientado a los jévenes del campo llamado J6venes Rurales
Emprendedores, en manos del SENA y con una filosofia dificil de distin-
guir de los demas programas de capacitacién ofrecidos por esta entidad.

FAMILIAS EN ACCION

Este programa fue y ha sido el componente més importante, visible y
perdurable de la Red de Apoyo Social. En sus inicios estuvo orientado
a las familias pertenecientes al 20% mas pobre de la poblacion ubicada
en 352 municipios rurales. Con esta segmentacion se buscaba compen-
sar el énfasis urbano de los programas J6venes en Accién y Empleo en
Accioén. Su objetivo fue mejorar la asistencia escolar y la atencién en
salud de los menores de edad por medio de una transferencia mone-
taria condicionada. En este caso, el concepto innovador fue la entrega
directa de dinero a los hogares méas pobres.

La transferencia esta condicionada a la verificacién de asistencia
de los menores a los colegios —por lo menos al 80% de las clases— y
a los centros de salud. Las madres deben, ademas, participar en talle-
res de capacitacion relacionados con la nutricién del hogar. Aunque
la experiencia internacional, particularmente la del caso mexicano,
habia demostrado que las transferencias monetarias daban mejores
resultados que los apoyos en especie —como los almuerzos escolares
o los bancos de alimentos —, la introduccién del programa en Colom-
bia no fue facil. La resistencia provino especialmente de las entidades
publicas que ejecutaban la politica social tradicional y que hubieran
preferido ver canalizados estos recursos hacia sus propias iniciativas.
Para aplacar algunas de las criticas, se buscé el apoyo del ICBF en los
temas operativos.

Con el programa Familias en Accién se buscaba remover los
obstaculos que impedian a los hijos de las familias en condiciones de
pobreza acceder a niveles suficientes de nutriciéon y cuidado de la salud,
asi como estimular la demanda de educacién primaria y secundaria.
Especificamente, las transferencias se focalizaron en las familias del pri-
mer nivel del Sisbén de las zonas urbanas y rurales de municipios con
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menos de cien mil habitantes. La transferencia monetaria estaba com-
puesta de un subsidio nutricional para familias con al menos un hijo
entre cero y siete afnos, y de un subsidio escolar por cada hijo entre siete
y diecisiete afios que asistiera a la escuela.

Los municipios en los que se desarroll6 el programa debian garan-
tizar, mediante la firma de un convenio, que su capacidad de oferta en
los servicios de educacién y salud responderia al incremento potencial
en la demanda que se generaria como efecto del programa. Familias en
Accién fue aprobado por el Conpes celebrado el 28 de junio de 2000. Se
escogieron municipios con presencia de entidades financieras, exclu-
yendo aquellos que recibian beneficios de otros programas especiales
del Gobierno, como el Fondo para la Reconstruccién y Desarrollo Social
del Eje Cafetero (Forec). La meta inicial fue que en 2002 el programa
abarcara trescientos mil hogares de Colombia, concentrados en las
zonas rurales. El programa comenzé con un piloto en los departamen-
tos de Boyaca y Tolima.

El subsidio se fij6 en $14.000 mensuales por cada nifio que asistiera
a primaria y en $28.000 mensuales por cada joven que asistiera regu-
larmente a secundaria —este dltimo es mayor, pues la probabilidad de
desercién aumenta con la edad, llegando a un pico hacia los 14 anos—.
El componente de salud y nutricién incluyé un conjunto de acciones
dirigidas a las madres y a sus nifios de 0 a 6 afos. Los menores debian
ser registrados y asistir regularmente a los controles de crecimiento y
de.sarrollo y a los programas de vacunacién del Ministerio de Salud,
mientras que las madres debian asistir a las charlas de salud, higiene
y métodos de planificacién familiar. Este segundo componente se pro-
m.ovic‘) a través de un subsidio en dinero de $46.500 por hogar, con-
dicionado a la asistencia de los nifios a los controles de crecimiento y
desarrollo definidos por el Ministerio. Finalmente, se estableci6é que los
Pagos serian entregados a las madres titulares de los niicleos familiares
Inscritos en el programa.

En una primera etapa de la implementacién, se buscé focalizar
el programa en 691 de los 1060 municipios existentes en 2001. Estos
municipios cumplian con el requisito de tener: a) poblacion menor
de 100.000 habitantes y no ser capital de departamento; b) suficiente
infraestructura de salud y educacién; ¢) alguna entidad bancaria —por
esta razon se excluy6 12% de los municipios mas pobres del pais—; y
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d) autoridades municipales con interés por participar en el programa
y por tramitar todos los documentos requeridos. A medida que fueron
pasando los anos el programa se expandié considerablemente, tanto
que a finales de la primera etapa (2000-2006) habian sido cubiertos
848 municipios rurales del pais con 665.316 familias beneficiarias. En
la segunda etapa del programa (2007-2010) fueron apoyadas miles de
familias de medianos y grandes centros urbanos, el cubrimiento muni-
cipal lleg6 a los 1099 municipios y el nimero de familias beneficiadas
en 2009 alcanz6 2.625.113.

Tabla 5.1. Familias inscritas y beneficiarias
en las primeras dos etapas del programa

2000-2006 2007-2009
Municipios 848 1099
Familias inscritas Sisbén 1 648.112 2.327.689
Familias inscritas poblacién desplazada 129.764 381.379
Familias inscritas poblacién indigena - 70.051
Inscripciones acumuladas de familias 777.876 2.779.119
Familias beneficiarias en el tltimo afo de cada etapa 665.316 2.625.113

Fuente: Combariza et al. (2010).

Grifico 5.1.
Menores beneficiados por tipo de subsidio

2500

2228

2000
1672

1500 | i

Miles

1000

500 ]

2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009

W Nutricion ® Primaria @ Secundaria

Fuente: Combariza et al. (2010).
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Al condicionar las transferencias al cumplimiento de requisitos
de nutricién, educacion y salud, el programa buscé resolver problemas
estructurales que restringian la utilizaciéon adecuada de estos servicios.
Una de estas dificultades es lo que se denomina en la literatura especia-
lizada “fallas de mercado”, las cuales abarcan aspectos como la falta de
crédito durante los episodios de desempleo o la informacién imperfecta
acerca de la rentabilidad de las inversiones en capital humano por parte
de los padres de familia. También es posible que los hogares no logren
internalizar las externalidades asociadas a las mayores inversiones en
salud y educacion de los menores (Rawlings y Rubio, 2005) o que no
incorporen en su funcion objetivo el bienestar de sus hijos en el largo
plazo. Esto iltimo es lo que ocurre cuando se interrumpe el proceso
educativo, porque los padres derivan un beneficio en el corto plazo,
pero a un gran costo sobre la capacidad de ingreso futuro del menor.
La educacién tiene costos directos, pero sobre todo tiene un costo de
oportunidad —el ingreso laboral que podria generar el menor—, que
resulta particularmente alto durante un momento de crisis. Al compen-
sar monetariamente a la familia, se internaliza en parte el efecto bené-
fico que producen estas inversiones sobre la sociedad como un todo.

Con el paso de los afios, el objetivo anticiclico del programa le dio
paso al objetivo redistributivo. Mds que amortiguar la fase de crisis y
desempleo, Familias en Accién pasé a tener un caracter permanente,
justificado por la necesidad de redistribuir recursos hacia los sectores
mas vulnerables para reducir asi la pobreza y la desigualdad. De esta
manera, aumentar la inversioén en capital humano en tiempos de nor-
malidad econémica —y no solo durante las crisis— pasé a ser un obje-
tivo del programa.

La transicion de un programa de estabilizacion a uno de redistri-
bucién con caracteristicas permanentes no ha sido ajena a las criticas.
La primera de ellas tiene que ver con los riesgos de utilizacion del pro-
grama con criterios electorales. Otra critica se relaciona con la renta-
bilidad de otras alternativas de gasto publico —como la inversion en
infraestructura y servicios ptblicos —. Pero quizas los mayores cuestio-
namientos provienen de quienes argumentan que estas transferencias
pueden generar los incentivos opuestos a los deseados al estimular la
informalidad y el aumento de la dependencia econémica. No obstante
lo anterior, los beneficios pueden ser grandes. Las transferencias llegan a

194



LA RED DE APOYO SOCIAL Y EL PROGRAMA FAMILIAS EN ACCION

sectores amplios v vulnerables de la poblaciéon de forma efectiva, como
el gasto publico generalmente no logra: la infraestructura y los servi-
cios publicos con frecuencia no consiguen focalizarse de manera tan
directa en los sectores mas pobres.

La evaluacion de los programas comenz6 en 2001. Aunque no fue
posible adoptar una metodologia de asignaciéon de subsidios aleatoria,
que habria mejorado la confiabilidad de la evaluacién, en el disefio del
programa se escogieron municipios de control muy similares a aquellos
que fueron intervenidos con el programa. Una segunda evaluacién de
seguimiento se realiz6 a comienzos de 2006, la cual incluy6 maés varia-
bles, como la incidencia de anemia. El Gobierno utiliz6 los resultados
de la evaluacion para expandir el programa a las zonas urbanas e intro-
ducir algunos ajustes al componente rural. La expansion urbana se hizo
rapidamente, lo que una vez mas impidié utilizar la asignacién aleato-
ria y experimentar con programas piloto. En todo caso, se realizaron
cambios, como la reducciéon del subsidio para primaria y el aumento
para secundaria.

Resultados de Familias en Accién

Las evaluaciones permiten identificar y medir una amplia gama de
efectos que deben ser tenidos en cuenta para perfeccionar el disefio
de la intervenciéon. Con ello, se puede maximizar su impacto positivo
y neutralizar sus posibles efectos no deseados. Nada impide, por ejem-
plo, que los hogares utilicen parte del ingreso adicional en actividades
que generen externalidades negativas —como el alcohol o el tabaco— o
que modifiquen sus decisiones de participacion laboral. Aunque esta
fue una preocupacion inicial, afortunadamente hay suficiente eviden-
cia para desvirtuarla. Los programas de transferencias monetarias con-
dicionadas se han convertido en herramientas idéneas para mejorar los
resultados en salud y educacion de los menores de bajos ingresos.

Educacion y salud

Uno de los resultados mas importantes de la evaluacion fue el
impacto positivo del programa en la asistencia escolar de nifos entre
14 y 17 anos. Este incremento fue mayor en la zona rural, donde la tasa
de asistencia inicial era menor a la urbana. Por otro lado, se observo
un impacto limitado en la asistencia de nifios menores de 12 afos, en

195



MAURICIO CARDENAS

la que la tasa era superior al 90%. Familias en Accién aumenté la par-
ticipacién escolar entre 5% y 7% para la poblacion entre 14 y 17 afios, y
entre 1,3% y 2,8% para los menores de 14 anos (Attanasio et al., 2010).

Respecto a la oferta educativa, el programa trajo como resultado
un aumento en el tamafio promedio de las instituciones y un incre-
mento en el nimero de entidades que ofrecen secundaria, lo cual puede
estar asociado con tasas de asistencia escolar mas altas. En los munici-
pios que fueron tratados se registraron un aumento en la proporcién de
alumnos en bachillerato y un mayor namero de dias de asistencia.

En parte como reflejo de la mayor asistencia escolar, el programa
ocasion6 una reduccion significativa en las tasas de participacién labo-
ral de nifias de 10 a 17 afios en zonas rurales y urbanas y nifios de 10 a
17 anos en zonas rurales. El efecto en las nifias es especialmente impor-
tante: la tasa de participacion laboral cayé 35,6% en las zonas rurales
y 29,2% en las zonas urbanas con respecto a la que registran grupos
similares de la poblacién no registrados en el programa. Ademas de
la menor participacion laboral de los menores, los subsidios moneta-
rios condicionados redujeron las horas trabajadas por dia en 4,6% en el
grupo de 10 a 13 anos, y en 9,2% en el grupo de 14 a 17 anos. En el caso
de los adultos miembros del hogar beneficiario, la participacion labo-
ral de hombres adultos en las zonas rurales aument6 2,7% y la de las
mujeres en las zonas urbanas, 4,1%. Es importante destacar que estos
resultados indican que los subsidios del programa no tuvieron el efecto
indeseable de reducir la participacion laboral de los adultos.

Los efectos del programa sobre el consumo de alimentos merecen
un comentario. Este efecto se ha estimado en $53.000 por mes, lo que
representé un incremento de 15% frente a la linea de base. El mayor
consumo se concentr6 en proteinas —cerca de $22.000 por mes— y
cereales —$15.000 por mes—. El programa también ayudé a mejorar la
calidad de los alimentos consumidos. No se observé un incremento en
el consumo de bienes “adultos” como el alcohol y el tabaco.

Desde el punto de vista de la salud, el programa aumenté la
demanda de servicios preventivos, medida en términos del nimero de
visitas —por ejemplo, se duplicé el porcentaje de menores de cuatro
afios con visitas preventivas de salud completas—. El incremento en
el consumo de alimentos, a su vez, se tradujo en mejores resultados de
salud, incluyendo el estatus nutricional de los recién nacidos. Aunque
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no hubo mediciones especificas sobre la incidencia directa de un rango
amplio de enfermedades, se registré una disminucién de la proporciéon
de nifios rurales menores de cuatro afios afectados por enfermedades
diarreicas en los quince dias previos a la encuesta.

Con respecto al estatus nutricional de los menores en el largo
plazo, el 21% de aquellos entre 0 y 7 afios en las zonas de tratamiento
del programa se encontraban crénicamente desnutridos pese a los
beneficios del programa Hogares Comunitarios (HC), que ha operado
en los municipios colombianos desde 1986 y que ofrece atencién a la
nifiez, ademas de una comida y dos refrigerios por dia. Familias en
Accién compitié con HC en la medida en que no se permitié la doble
afiliacion de los hogares. Para sorpresa de muchos, Familias en Accién
indujo una reduccién de 9 puntos porcentuales en la tasa de desnutri-
cién crénica en los nifios rurales menores de 7 afios, y una reduccién
de 6 puntos porcentuales en la tasa de desnutricién global en los nifios
rurales menores de 3 afnos.

Comunidades indigenas y familias

en condicion de desplazamiento

Dados los grandes beneficios que mostrd Familias en Accién en
su primera etapa, para la segunda se logré la ampliacion de cobertura a
otros grupos poblacionales. Para la poblacion desplazada, el disenio del
programa no fue modificado de manera sustancial: solo se le exigia a la
familia, independientemente de su municipio de origen, que estuviera
inscrita en el Registro Unico de Poblacién Desplazada (RUPD). Para las
comunidades indigenas, los requisitos de acceso incluian haber incor-
porado el dinero a su forma de vida, ser accesibles desde los centros
poblados y tener actualizados sus listados censales indigenas.

En 2009, de las 577.000 familias caracterizadas por la Red de Pro-
teccion Social para la Superacién de la Pobreza Extrema — Red Juntos —,
424.000 estaban inscritas en Familias en Accién; de ellas, 108.000 tenian
integrantes acreditados en el RUPD. Para esta poblacion los resultados
fueron positivos, incluso mas que para la poblacién nivel 1 del Sisbén.
En efecto, la asistencia escolar de los menores de 7 a 17 anos aumenté
entre 8,5% y 9,0%; el gasto en vestido y calzado aumenté $5000; en
educacion, $8000; y en servicios publicos, mas de $10.000. Para el caso
de las familias indigenas resulta prematuro poner cifras al impacto del
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programa, aunque la presencia de Familias en Accién ha entregado
subsidios monetarios y ha fortalecido la identidad de estas comunida-
des (Combariza et al., 2010).

Capital social y eficiencia administrativa

Otro de los beneficios para destacar es el fortalecimiento del capi-
tal social de las comunidades a través de las asambleas de madres
beneficiarias, espacios en las que estas participan, discuten, toman deci-
siones que las afectan a ellas y a sus familias y escogen a las “madres
lideres” por vereda o barrio, o “madres de apoyo al programa” en el
contexto indigena. Estas madres tienen la responsabilidad de apoyar el
programa y a las otras madres y familias beneficiarias. Los encuentros
de cuidado, espacios de capacitacién donde se promueve el cuidado de
las madres y sus hijos, también se han desarrollado en multiples muni-
cipios del pais.

Tabla 5.2. Encuentros de cuidado y capacitacién a madres lideres

Anos Encuentros de cuidado | Participantes | Madres lideres capacitadas
2000-2003 7665 315.579 8776
2004-2006 70.663 1.574.603 12.440
2007-2009 116.021 4.254.204 32.990

Fuente: Combariza et al. (2010).

Finalmente, vale la pena destacar que el programa logré mayor
eficiencia que la mayoria de programas que hacen parte de la politica
social, ya que el rubro administrativo se mantuvo por debajo del 5%
de los gastos totales. Durante el periodo 2001-2009, Familias en Accién
ejecuté $4,2 billones, de los cuales el 87,6% se destiné al pago de los
subsidios de las familias beneficiarias; el 8,3%, al pago de comisiones
bancarias, y tan solo el 4,1% a la administracion del programa.

CONCLUSIONES

Es bien sabido que la pobreza es causa —no solamente consecuencia—
de un bajo crecimiento econémico. Dentro de los canales mediante los
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cuales la pobreza obstaculiza el crecimiento suelen citarse el acceso
limitado a los mercados financieros para la inversién privada y la acu-
mulacién de capital fisico; las carencias de salud, que disminuyen la
productividad de los trabajadores; la menor capacidad y disposicién de
invertir en la acumulacién de capital humano; y las menores capacida-
des institucionales de las comunidades pobres, entre otros.

Familias en Accién es un programa enfocado directamente a supe-
rar la pobreza, con efectos claros sobre la gran mayoria de los canales
descritos anteriormente. Este programa ha tenido consecuencias muy
favorables sobre las familias beneficiarias y, en el plano macroeconé-
mico, sobre el crecimiento econémico de mediano y largo plazo.

Existe, sin embargo, una amplia agenda pendiente. Como lo
plante6 el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo en su
informe sobre desarrollo humano 2009 Superando barreras: movilidad y
desarrollo humano, este tipo de programas no deben ser un impedimento
para restringir la movilidad geografica. Familias en Accién debe estar
disponible en cualquier parte del pais para una familia beneficiaria y
los tramites administrativos deben ser agiles; y lo que es més impor-
tante: las familias beneficiarias deben ser conscientes de esa disponibi-
lidad y esa agilidad administrativa. Adicionalmente, es indispensable
fortalecer la calidad de las instituciones educativas a las que asisten
los jovenes. Sin una educacién que entregue herramientas para que
los menores se desenvuelvan exitosamente en su vida posterior a la
escuela, el componente de asistencia escolar de Familias en Accién no
estara siendo invertido de la mejor manera posible.

La vision del presidente Pastrana fue la de aprovechar la oportuni-
dad ofrecida por la crisis para innovar en un campo en el que el pais no
tenia una institucionalidad adecuada. Tanto el presidente Uribe como el
presidente Santos expandieron el programa con ajustes para perfeccio-
narlo, pero su columna vertebral se ha mantenido intacta. No hay duda
de que Familias en Accién ha sido la principal innovacién en politica
social en el pais en las tltimas décadas. En el futuro, es deseable que la
vision inicial de experimentacién e innovacién sea parte inherente de
este tipo de intervenciones. En todo caso, ahora Colombia cuenta con
la infraestructura institucional introducida por la Administracién Pas-
trana, que logré transformar la crisis de fin de siglo en un terreno fértil
para la innovacién social, con un alto dividendo para el pais.
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LOS GRANDES RETOS
ECONOMICOS QUE AFRONTO
CON EXITO LA ADMINISTRACION
PASTRANA ARANGO

JUAN CAMILO RESTREPO

En este capitulo se resumen los principales retos econémicos que
debi6 afrontar la Administracién Pastrana Arango, practicamente
desde el momento mismo de su inauguracion.

Pocos Gobiernos en la historia econémica de Colombia han debido
hacer frente a desafios tan descomunales como el que se inici6 el 7 de
agosto de 1998; y pocos también han tenido la satisfaccion de registrar,
frente a la Mmayoria de tales desafios, contundentes resultados que sen-
taron sélidas bases para que, desde entonces, el pais pudiera orientarse
por los caminos de un crecimiento sélido y sostenible.

Este capitulo est4 dividido en cuatro partes. La primera trata sobre
la superacién en Colombia de los efectos de la crisis profunda que vivi6é
el mundo a partir del primer semestre de 1998; la segunda explica la
politica cambiaria, crediticia y de financiamiento externo que adelant6
la Administracién Pastrana Arango; la tercera se ocupa de la supera-
cion de la crisis financiera que, como una bomba de tiempo, encontré
a punto de estallar la Administraciéon iniciada el 7 de agosto de 1998;
finalmente, la cuarta esta dedicada a las politicas de saneamiento y de
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rescate de la sostenibilidad fiscal de las finanzas territoriales —depar-
tamentos y municipios—.!

COLOMBIA Y LA CRISIS INTERNACIONAL
DEL SUDESTE ASIATICO

El desempefio de la economia colombiana en 1999 estuvo estrecha-
mente ligado a los desarrollos de la economia internacional. En una
economia cada vez més integrada en los planos econémico y financiero,
el ciclo econémico de América Latina no es ajeno a los choques en los
mercados internacionales de capitales ni a los términos de intercambio.

El afio de 1999 pasara a la historia como el peor de América Latina
en la década de los noventa. Después de crecer en promedio a una
tasa del 3,8% hasta 1997, la regioén creci6 el 2,1% en 1998 y no creci6
en absoluto en 1999. Detréds de este resultado se encuentran el cam-
bio de percepcién de los mercados internacionales sobre los riesgos de
las inversiones de todo tipo en los paises latinoamericanos y la caida
en el precio de los productos basicos, secuelas de las crisis del sudeste
asiatico, Rusia y Brasil.? Recuérdese que Rusia decret6 la moratoria de
pagos el 6 de agosto de 1998, es decir, la vispera del inicio de la Admi-
nistracion Pastrana Arango.

En el grafico 6.1 puede observarse que en 1999 los spreads de los
bonos soberanos, que reflejan la percepcion de riesgo asociada a la
deuda de un pais, se mantuvieron elevados, en comparacién con los
existentes antes de la crisis asiatica.

Como resultado de la recesion, el desempleo promedio en Amé-
rica Latina aumento6 a niveles del 8,7%, la tasa més alta observada desde
que se dispone de informacién para un namero significativo de paises.

De otra parte, durante 1998 y comienzos de 1999 los términos de
intercambio se deterioraron de manera significativa para un conjunto
importante de paises latinoamericanos, al tiempo que la demanda
externa se contrajo.

t Para la preparacion de este capitulo, ademids de las Memorias de Hacienda que el autor presentd come ministro de esa
cartera ante el Congreso Nacional entre 1998 y 2000, se utilizaron materiales publicados en los siguientes libros: ftine-
rario de la recuperacicn econdmica (1998-2000) (2000), Didlogos sobre las crisis financieras (2009) y El rescate de las finanzas
territoriales (2006).

De acuerdo con informacién del Fondo Monetario Internacional, los precios de los productos bésicos diferentes al
petréleo cayeron 14,7% en 1998 y 6,9% en 1999.

206



LOS GRANDES RETOS ECONOMICOS QUE AFRONTO
CON EXITO LA ADMINISTRACION PASTRANA ARANGO

Grifico 6.1.

Spreads deuda externa paises latinoamericanos
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Tabla 6.1. Relacion de precios del intercambio
de bienes FOB/FOB (variacion anual)
1997 1998 1999
Pert 6,9 -13,1 -9,1
Brasil 57 =21 -8,2
Chile 38 -13,6 -4,6
Argentina 04 -4,6 -3,2
Bolivia 3,5 4,9 -0,5
Meéxico -0,8 -2,4 4,1
Ecuador 21 -11,0 4,6
Colombia 9,8 -7.9 51
Venezuela -3,1 -25,9 27,2
Ameérica Latina 2.2 -5,3 0.7

Fuentes: Cepal y Naciones Unidas (1999).

Ahora bien, los choques externos no afectaron de la misma manera
ni con la misma intensidad a los diferentes paises de la region. Algunas
economias experimentaron fuertes choques en el mercado de bienes;
otras sufrieron con mas rigor los efectos del endurecimiento de los mer-
cados financieros internacionales. Colombia no fue una excepcion.

La economia colombiana venia cayendo fuertemente desde el
primer trimestre de 1998, es decir, desde bien antes que comenzara el
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Gobierno de Andrés Pastrana. La economia del pais logré, sin embargo,
reencontrar no solo indicadores evidentes de recuperacién a corto plazo,
sino —lo que es atin mas importante— anclajes de estabilizacion sélida
a mediano y largo plazo. El grafico 6.2 ilustra cémo se dio el despegue
de la economia colombiana a partir del segundo trimestre de 1999.

Grafico 6.2.

Crecimiento anual del PIB trimestral (porcentual)
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Fuentes: Ministerio de Hacienda y DNP-Umacro.

POLITICAS ECONOMICAS DURANTE
LA ADMINISTRACION PASTRANA

La Administracion Pastrana Arango encontré una tasa de cambio reva-
luada. La tasa de cambio de equilibrio —aquella que asegura sostenibi-
lidad a las cuentas externas del pais— se habia rezagado notablemente
desde comienzos de los noventa.

Nada mas grave para una economia como la colombiana que una
prolongada revaluacién, sobre todo cuando ella no obedece a mejoras
en la productividad del conjunto de la economia, sino a causas fortuitas
o a malos manejos fiscales.

La revaluacién de la década de los afios noventa del siglo XX y la
desafortunada decisién de adelantar la apertura dentro de un contexto
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revaluacionista fueron las causas —siendo mas influyente la primera
que la segunda— de que se perdieran tantos empleos en el pais; de que
se resintieran las estructuras productivas; de que se sometiera a una
injusta competencia a la agricultura y a la industria nacionales; de que
un pais rico en tierras y en aguas como el nuestro pasara a importar
cerca de 7 millones de toneladas anuales de alimentos; de que se “potre-
rizaran”, como alguien anoto6, cerca de 700.000 hectéreas que estaban
dedicadas a la produccién de alimentos; de que la infraestructura cafe-
tera del pais recibiera un golpe severo; de que regiones productivas y
de alta generacién de empleo, como las del valle de Aburra, que son las
mayores exportadoras per capita del pais, sufrieran lo indecible en los
anos noventa; y en fin, de que el pafs registrara uno de los mas altos
déficits de su historia en la cuenta corriente de la balanza de pagos, que
superaba el 6% del PIB cuando se inicié la Administracién Pastrana.

Por eso el Gobierno Pastrana, desde la primera hora, se aplic6 con
determinacion a orientar, en estrecha colaboracién con el Banco de la
Republica, una recuperacion de la tasa de cambio. Ademas, el Minis-
terio de Hacienda y la DIAN adelantaron una batalla campal contra
el contrabando.

Nada mas atolondrado que haber hecho la apertura en simultanea
con la apreciacién del peso, y como si esto fuera poco, a la vez que se
desmontaba culposamente el aparato represivo del contrabando, como
aconteci6 en buena parte de la década de los noventa del siglo pasado.

Las aperturas exitosas nunca se hacen ni con revaluacién de las
monedas domeésticas ni con desmantelamiento de las aduanas. Por el
contrario, los paises mas abiertos del mundo son lo que tienen aduanas
mas severas. La apertura no se hizo para que el pais se inundara de
importaciones al amparo de una tasa de cambio revaluada o de unos
controles laxos y permisivos en las aduanas, sino para que el empleo
nacional se viera fortalecido con mas exportaciones.

Pues bien, este es el primer gran logro econémico obtenido durante
el Gobierno de Andrés Pastrana: la tasa de cambio se recuper6 a niveles
de equilibrio. Si se toma el afio 1994 como base 100 del indice de pari-
dad, se obtiene que dicho indice al inicio de la Administracién estaba
en niveles del 85% y a finales de 2000 se encontraba ya por encima del
115%. Es decir, se recuper6 cerca del 30%. Al mismo tiempo, como a
tantos les consta, la lucha contra el contrabando se dio sin cuartel.
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Grafico 6.3.
Indice de la tasa de cambio real (1987-2000)
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Los resultados de esta politica se aprecian facilmente: las exporta-
ciones no tradicionales —para no contabilizar el factor de los mejores
precios del petréleo— crecieron a tasas de mas del 20% anual; el défi-
cit en la cuenta corriente de la balanza de pagos se habia reducido, de
niveles de mas del 6% del PIB que habia en 1998, a menos del 2% del
riB en 2000.

Adicionalmente, la reduccién en las importaciones de alimentos
fue notable en el afio 2000. Por ejemplo, fueron un 25% mas bajas que
las de los afios anteriores; el pafs volvié a tener superavit comercial por
primera vez en 7 anos.

Se cumpli6, pues, el objetivo de que los componentes de la ban-
deja paisa volvieran a ser producidos en Colombia, como lo habia pro-
metido Andrés Pastrana durante su campana.

La liberacion de la tasa de cambio en septiembre de 1999 y el aban-
dono del sistema de franjas resultaron exitosos, aun contra los pronos-
ticos pesimistas de algunos. No hubo sobrerreaccion ni en la tasa de
cambio ni en las tasas de interés —como se analiza posteriormente— y
desde entonces el mercado cambiario ha marchado con normalidad
y sobre €l no han vuelto a recaer presiones especulativas.

El control de la inflacion
A partir de 1999 Colombia logré ubicarse en el grupo de paises con

inflacién de un solo digito. Y alli se ha mantenido durante la dltima
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década. Este, sin duda alguna, es otro de los grandes logros econémicos
de la Administracion Pastrana.

En general, los paises latinoamericanos que hoy presentan eco-
nomias sanas y prosperas entraron al terreno de inflaciones de un solo
digito desde la década de los ochenta. Colombia, por diversas razo-
nes, se habfa quedado patinando en inflaciones entre el 20% y el 30%;
sin embargo, gracias a lo que se hizo a partir de 1999 pudo ingresar al
grupo de paises con inflaciones de un solo digito.

Este logro constituye una ocasién irrepetible para crecer con equi-
dad y firmeza. La experiencia internacional muestra que un proceso de
crecimiento estable nunca se consolida si persisten desequilibrios gran-
des en los precios y, asi mismo, que no hay nada que atente mas contra
la equidad que las inflaciones altas, las cuales terminan por empobrecer
mas a los pobres y, simétricamente, enriquecer mas a los ricos.

Grafico 6.4.

Inflacién (variacién anual)
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Lo que logré hacerse desde 1999 en materia de inflacién es, mirado
en retrospectiva, uno de los éxitos econémicos de la Administracion
Pastrana Arango. Mantener la inflacién baja, en los territorios de un
solo digito, debe seguir siendo un gran propésito nacional.
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Algunos escépticos diran que la baja en la inflacién es el resultado
del decaimiento en la demanda agregada que ha experimentado el pais.
Ello no es correcto: en la tltima década se han alternado periodos de
altas y bajas demandas agregadas y, sin embargo, la inflacién ha perma-
necido baja. Esta nueva dinamica de la inflacién en Colombia comienza
precisamente a partir de 1999.3

Las tasas de interés

¢C6émo no mencionar también lo que el Gobierno de Andrés Pastrana
logr6 en materia de tasas de interés? A “sombrerazos” o no, pero lo
cierto es que se logré bajarlas, en los primeros afios del Gobierno, en
cerca de 25 puntos nominales: una de las reducciones maés rotundas
en muchas décadas. Ello permitié, ademas, que la estructura de tasas
reales —tanto activas como pasivas— fuera compatible con la recupe-
racién de la economia y del empleo, lo que por supuesto no ocurria
cuando se inici6 la Administracion, cuando las tasas de interés eran
cercanas al 50%.

Grafico 6.5.

Tasa de interés nominal de captacién y colocacién
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nacimiento de la economia: lecciones de la Administracion Pastrana Arango® la seccion "La inflacién® (pags. 275-276)
(N. de los Eds.).
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Fue, pues, el comportamiento positivo de estos indicadores cru-
ciales —tasa de cambio, tasa de inflacién y tasa de interés— lo que
permitié desde entonces que el crecimiento como un todo se reiniciara
con vigor.

El acuerdo con el Fondo Monetario Internacional

y la liberacion de la tasa de cambio: jpor qué se acudié al FMI?
Los desequilibrios internos y la crisis financiera internacional de 1997 y
1998 desencadenaron un complejo proceso que se manifest6 en ataques
especulativos contra el peso, la pérdida de reservas internacionales, el
aumento en las tasas de interés y la elevacion de los spreads de los bonos
colombianos en el exterior, todo lo cual, a su vez, llevé a la crisis del
sector financiero.

Pese a contar el Gobierno con un programa macroeconémico co-
herente orientado a la vez a promover la reactivacién de la economia y
el ajuste gradual de las finanzas prblicas, la crisis se acentu¢ a lo largo
del primer semestre de 1999, a medida que la recesion econémica mun-
dial y latinoamericana se profundizaba. Bajo estas circunstancias, y con
el fin de evitar una mayor pérdida en su capacidad de maniobra a nivel
econémico, el Gobierno tomo la trascendental decisién de solicitar el
respaldo del FMI para su programa econémico en julio de 1999.*

Esta decision se tomé tras un profundo analisis sobre sus posibles
implicaciones econémicas y politicas, maxime si se tienen en cuenta las
connotaciones negativas que se suelen asociar a este tipo de acuerdos.
En efecto, existe la percepcién generalizada de que estos acuerdos cons-
tituyen un recurso de altima instancia para paises con manejos econo-
micos deficientes, al tiempo que se les atribuyen considerables costos
sociales. A ello se afiade el hecho de que era la primera vez que el pais
suscribia un acuerdo formal con este organismo.

Estas consideraciones, sin embargo, han perdido validez a la luz
de la nueva realidad econémica mundial. De un lado, es claro que con
las actuales condiciones de mayor integracién mundial de los mercados
de bienes y capitales las economias se han tornado mas vulnerables

*  Para una discusion adicional sobre el acuerdo con el FMI, véanse en el capitulo *La Red de Apoyo Social y el programa
Familias en Accidn’la seccion “El programa con el FMI" (pags. 183-185), y en el capitulo *El renacimiento de la economia:
lecciones de la Administracion Pastrana Arango’, la seccidn "El acuerdo con el Fondo Monetario Internacional” (pags
258-262) (N. de los Eds.).
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a cambios bruscos en los flujos de capitales, con lo cual la necesidad
de recurrir a mecanismos que permitan solucionar temporalmente sus
problemas externos de liquidez se hace cada vez mas frecuente. De otr0
lado, el efecto contagio, producto de la misma globalizacién, puede
llevar a que economias con una larga tradicién de manejo econémico
ortodoxo, como ha sido el caso de Colombia, se vean castigadas por
los mercados financieros internacionales por hechos ocurridos en otraS
latitudes. Adicionalmente, en relacién con los costos sociales, si bien
esta preocupacion era valida para la gran mayoria de los acuerdos sus-
critos con el FMI hasta hace algunas décadas, en los tltimos afios 105
programas se han disefiado con un amplio contenido social, con el fin
de proteger a los sectores mas vulnerables de la poblacién de los posi-
bles efectos negativos del ajuste.

Al margen de las consideraciones anteriores, la decision de acudir
al Fondo gener6 innegables efectos positivos sobre el entorno econo-
mico del pais.

En primer lugar, el aval del FMI actué como un blindaje al progra-
ma econdmico del Gobierno, lo que sirvié para devolverle la credibili-
dad a la politica econémica y, con ella, la confianza y el respeto de la
comunidad financiera internacional al pais. En segundo lugar, el acuerdo
contribuy6 a despejar los temores en cuanto a la sostenibilidad de 1a
posicion externa del pais, al ofrecer directamente un crédito de apoy©
de balanza de pagos, asi como también acceso a un volumen importante
de recursos adicionales de la banca multilateral. Por altimo, el acuerdo
asegur6 la coherencia macroeconémica del programa de gobierno, al
plantear unos objetivos generales y unas metas especificas que hicieran
compatibles los esfuerzos simultaneos de ajuste y recuperacion.

El programa econémico, base del acuerdo, fue disefiado conjun-
tamente entre el Gobierno Nacional y el Banco de la Reptblica y se
discuti6 con el FMI durante el segundo semestre de 1999, para ser luego
aprobado por la Junta Directiva del Banco y por el Gobierno el 20 de
diciembre de aquel afio.

Contenido del acuerdo

El programa macroeconémico acordado con el FMI para el periodo
1999-2002 tuvo como objetivo fundamental situar la economia en una
senda de crecimiento alto y sostenido, con inflacién decreciente, que
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contribuyera a la generacion de empleo y promoviera mejores condi-
ciones de vida para todos los colombianos. Para lograr este objetivo,
el programa se centré en la consolidacién fiscal, la reestructuraciéon
del sector financiero, la flexibilizacién del tipo de cambio y la continua
implementacion de la agenda de reformas estructurales.

Si bien un crecimiento econémico sostenido con baja inflacién es
el elemento crucial para reducir la pobreza, el Gobierno decidi6 dar
un mayor apoyo a este objetivo mediante la creacién de una red de
apoyo social. Esta red, que conté con recursos de organismos multila-
terales y donantes, ofreci6 proteccion a los sectores mas vulnerables de
la poblacién a través de programas de asistencia directa, capacitaciéon
y generacién de empleo.

Este es el origen, por ejemplo, del exitosisimo programa denomi-
nado Familias en Accién, indiscutiblemente asociado al Gobierno de
Andrés Pastrana, a pesar de que algunos oportunistas tratan ahora de
reivindicar con desfachatez histérica esa paternidad.

Consistente con los objetivos anteriores, el programa buscé alcan-
zar una posicion externa sostenible, con déficits externos manejables
financiados con inversién extranjera y con moderados aumentos en el
endeudamiento externo a mediano y largo plazo. Asi mismo, gracias
a la consolidacion fiscal y a la reestructuracion del sector financiero,
tanto la inversién como el ahorro interno debian aumentar hasta retor-
nar a sus niveles histéricos.

Las semillas del buen crecimiento econémico que tuvo el pais en
la primera década del siglo XXI se sembraron entonces en aquellos difi-
ciles anos finales del siglo XX.

Tabla 6.2. Objetivos macroeconémicos del programa, 1999-2000

1999 | 2000 | 2001 | 2002
Crecimiento econémico -4,5 3,0 38| 48
Inflacién 9,2 10,0 8,0 6,0
Reduccion de la pobreza Red de Apoyo Social
Déficit fiscal 62| 35| 25| -15
Déficit en cuenta corriente -1,5 -2,4 -3,1 -3,1
Deuda externa (% del PIB) 40,6 | 43-44 | 43-44 | 43-44
Reservas internacionales (meses de importaciones) S 54 5,4 52
Ahorro nacional (% del PIB) 150 | 17,0 | 18,0 | 19,0
Inversion interna (% del PIB) 15,20 201 | 212 | 220
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La liberacion de la tasa de cambio

y el abandono de las bandas

Otra de las decisiones de politica econémica mas importantes tomadas
durante el Gobierno de Andrés Pastrana fue el abandono, por parte
de la Junta Directiva del Banco de la Repiblica, del régimen de banda
cambiaria y su remplazo por un sistema de libre flotacién del tipo de
cambio nominal.

Esta trascendental decisién, que tuvo lugar el 25 de septiembre
de 1999, puede considerarse como la ultima etapa de un proceso de
flexibilizacién cambiaria que se inicié en 1994, cuando se abandon®
el esquema de minidevaluaciones, vigente desde 1967, y se introdujo el
sistema de banda cambiaria. La liberalizacién gradual fue la forma
como el pais se fue acomodando a la mayor integracién de la economia
mundial y, en particular, a la creciente volatilidad en los flujos interna-
cionales de capitales.

Como se analiza a continuacién, esta volatilidad, junto con la exis-
tencia de importantes desequilibrios macroeconémicos, fueron los ele-

mentos centrales que determinaron la decision de liberar finalmente el
tipo de cambio nominal.

Evolucion de la tasa de cambio nominal

bajo el sistema de banda

El sistema de banda cambiaria, instituido en enero de 1994, fue
modificado en tres oportunidades para responder a las cambiantes con-
diciones del entorno domeéstico e internacional. La primera modificacion
fue a la baja, mientras que las dos restantes fueron al alza y culminaron
con su eliminacion en septiembre de 1999.

La banda cambiaria registr6 una modificacién hacia abajo en
diciembre de 1994, como respuesta a las presiones revaluacionistas ori-
ginadas en el considerable ingreso de capitales y en las expectativas del
auge petrolero. A partir de esa fecha y hasta 1998 la banda se mantuvo
sin modificacion, resistiendo presiones tanto revaluacionistas como
devaluacionistas —estas tltimas asociadas a las crisis mexicana y asia-
tica de mediados de los noventa y a dificultades politicas internas—.
Desde finales de 1997, las presiones alcistas sobre la banda se intensifica-
ron, hasta que en septiembre de 1998 —o sea, al mes de haber comenzado
el Gobierno— esta se desplaz6 por primera vez hacia arriba en un 9%.
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Grifico 6.6.
Evolucién diaria de la tasa de cambio representativa del mercado
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Fuente: Banrep.

Esta modificacién se hizo en reconocimiento a los cambios que se
presentaron en algunos de los determinantes fundamentales de la tasa
de cambio real. En primer lugar, el compromiso del Gobierno con el
ajuste fiscal era compatible con una tasa de cambio mas devaluada. En
segundo lugar, los cambios en el entorno internacional se manifesta-
ron en el endurecimiento de los mercados internacionales de capitales.
También influyeron la caida en los precios de los productos basicos y
el bajo crecimiento en la demanda externa. Todo esto determiné deva-
luaciones importantes en paises socios y competidores en los merca-
dos externos, que eran compatibles con una mayor devaluacion tanto
nominal como real en Colombia.

El primer realineamiento al alza de la banda contribuy®6 a la esta-
bilidad cambiaria hasta abril de 1999 y a la reduccion de las tasas de
interés. En ese lapso, la tasa de interés para los Depésitos a Término
Fijo (DTF) se redujo en mas de 14 puntos, pasando del 36% en junio de
1998 al 22% a finales de abril de 1999.

Lo anterior fue posible gracias a la credibilidad de la politica eco-
némica y, en particular, del programa macroeconémico anunciado a
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partir del desplazamiento de la banda. Esta mayor confianza y credi-
bilidad se manifestaron en la disminucion de los spreads de la deuda
soberana, que se redujeron en mas de un 50% durante los 3 meses
siguientes al desplazamiento, al pasar de 1100 puntos bésicos el 11 de
septiembre de 1998 a 464 puntos a mediados de abril de 1999. De otra
parte, el Gobierno logré colocar bonos en el exterior por un monto de
Us$500 millones en marzo, frente a una demanda superior a los Us$2000
millones. No obstante, a finales de abril los ataques contra la moneda se
reiniciaron, y se intensificaron a lo largo del mes de junio.

Diversos factores explican estos cambios. Para esa fecha se hicie-
ron evidentes tanto la magnitud de la recesién como la profundidad
de la crisis financiera que habia heredado la Administracién de Andrés
Pastrana. Las calificadoras de riesgo anunciaron una modificacién hacia
abajo de la calificacién de la deuda soberana. Y, sumado a lo anterior, el
ritmo al que marchaban las privatizaciones y algunas reformas estruc-
turales puso en peligro el cumplimiento de los compromisos fiscales
del Gobierno.

Los eventos mencionados aceleraron las presiones sobre el tipo de
cambio, el cual alcanz6 el techo de la banda el 26 de junio. En un nuevo
esfuerzo por estabilizar el mercado cambiario, el Gobierno y la Junta
Directiva del Banco de la Reptblica acordaron adelantar el anuncio del
programa macroeconémico 1999-2000, con el propésito de brindar cla-
ridad sobre el compromiso de ajuste fiscal de la Administracién y gene-
rar confianza entre los inversionistas.

En el marco de este programa se modificaron los parametros de la
banda, desplazandola de nuevo hacia arriba en 9 puntos porcentuales.
Ademas, y con el propésito de otorgar mayor flexibilidad al régimen
cambiario, el ancho de la banda se ampli6 de 14 a 20 puntos porcen-
tuales, en tanto que la pendiente de la banda se redujo del 13% al 10%,
acorde con la meta de inflacién.

Al poco tiempo, sin embargo, se presentaron hechos que minaron
la credibilidad de la nueva banda: la subida de las tasas de interés en los
Estados Unidos, la eliminaci6n de la banda cambiaria chilena, la profun-
didad de la recesi6n, la incertidumbre del costo fiscal del salvamento del
sistema financiero, la reduccién en la calificacion de riesgo del pais por
parte de tres calificadoras y los pronunciamientos de la Corte Constitu-
cional acerca del sistema de financiacién de vivienda.
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Asi, durante el mes de septiembre de 1999 los ataques al techo de
la banda reaparecieron y obligaron al Banco de la Reptblica a vender
hasta US$401 millones en tan solo 4 dias.

El 25 de septiembre la Junta Directiva del Banco de la Repiiblica,
después de conocerse un principio de acuerdo con el FMI sobre el pro-
grama de ajuste y el respaldo de la banca multilateral, tomé la decisién
de abandonar la defensa de la banda cambiaria y permitir la libre flo-
tacion del peso.

Reflexiones sobre la conveniencia

del régimen de banda cambiaria

Para el caso colombiano, era claro que el entorno internacional y
el deterioro en las condiciones econémicas durante 1999 habian debili-
tado la credibilidad del sistema de bandas cambiarias. Tanto el Gobierno
como el Banco de la Reptblica eran conscientes de que esta situacién
podria tornarse insostenible.

El caso de Colombia no era el tinico. Tal como lo hizo notar el pres-
tigioso economista Stanley Fischer en una de las reuniones que sostuvo
en Washington con miembros del Gobierno de Colombia a comienzos
del segundo semestre de 1999, todas las bandas cambiarias en América
Latina estaban siendo atacadas.

No obstante, la decisién de optar por un tipo de cambio flexible
requeria de un cuidadoso analisis que tuviera en cuenta no solo con-
sideraciones coyunturales, sino también su conveniencia en el largo
plazo para el pais.

El sistema de banda cambiaria que se instauré a comienzos de
1994 ofrecia la ventaja de combinar una relativa estabilidad del tipo
de cambio en el largo plazo con la flexibilidad que otorga la flotacion en
el corto plazo. Esta flexibilidad permitia, de un lado, llevar a cabo una
politica antiinflacionaria, al tener un mayor control sobre los agrega-
dos monetarios, y, del otro, utilizar la tasa de cambio como un col-
chén que ayudaria a absorber choques externos. Esta fue la estrategia
basica que caracteriz6 la politica antiinflacionaria de Colombia y de
otros paises de la regién como México, Chile y Brasil.

En Colombia el régimen de banda permitié, durante sus prime-
ros cuatro anos de existencia, que el precio del délar oscilara dentro
del rango preestablecido. Ello sirvié de amortiguador a los multiples

219



JUAN CAMILO RESTREFO

choques a los que fue expuesta la economia en un entorno internacional
que se caracterizaba por marcadas fluctuaciones en los flujos de capita-
les hacia los paises emergentes.

A su vez, la politica monetaria se ajusté a dichos cambios. Por
ejemplo, entre mediados de 1994 y finales de 1997 el crecimiento anual
de M, mas bonos® se redujo en cerca de 25 puntos porcentuales, al pasar
del 50% al 26%, al tiempo que la inflacién disminuyé en casi 8 puntos,
al pasar del 24% al 16,7%.

Un elemento clave que contribuy6 al funcionamiento del sistema
de bandas durante este periodo fue el hecho de que la magnitud de
los choques y su duracién fueron relativamente pequenas en relacion
con la amplitud de la banda. De esta manera, su defensa no era incom-
patible con la politica econémica general, en términos de inflacion,
tasas de interés, nivel de reservas internacionales, empleo y activi-
dad econémica.

En contraste, cuando los choques son muy grandes se generan
incompatibilidades con otras variables de politica que llevan a las auto-
ridades a realizar realineamientos sucesivos de la banda. Estos ajustes,
en altimas, minan su credibilidad y la convierten en un factor poten-
cialmente desestabilizador.

En efecto, el desplazamiento de la banda genera una modificacién
de las expectativas del precio del délar en la misma direccién del des-
plazamiento, de tal manera que el mercado aprende que si se presiona
la banda, las autoridades terminan moviéndola. Estas condiciones dan
lugar a un proceso explosivo en el cual la defensa de la banda, sin alte-
rar las otras politicas, puede terminar en ataques sucesivos contra la
moneda, con pérdidas significativas de reservas internacionales. Bajo
estas circunstancias, el sistema de bandas se hace insostenible y lo mas
conveniente es su eliminacion.

Esta fue la reaccion de casi todos los paises emergentes que tenian
el sistema de bandas. El reconocimiento de la magnitud y persisten-
cia de los choques a los que fueron sometidas sus economias a partir
de finales de 1997 llev6 a Brasil, Chile, Colombia y Ecuador a elimi-
nar sus bandas durante 1999, tal como ya lo habian hecho México en
1994, Indonesia en 1997 y Rusia en 1998. El consenso en ese momento

El agregado M, es una forma de representar la cantidad de dinero en circulacion.
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significo reconocer que, en las condiciones descritas, el sistema de ban-
das habia perdido sus virtudes.

Tal como lo advirtié un importante estudio sobre el tema, en una
economia mundial crecientemente integrada el sistema monetario y
financiero internacional hace que las tasas de cambio flucttien en res-
puesta a las fuerzas del mercado. Ello obedece al acelerado aumento en
la movilidad de capitales, a la elevada sensibilidad de estos movimien-
tos a los diferenciales de rentabilidad, y a los cambios en la percepcion
de riesgo. Esta globalizacién de los mercados financieros también ha
determinado que choques individuales a paises tengan mayores reper-
cusiones sistémicas (FMI, 2000).

En economias emergentes con amplia participacién en los merca-
dos internacionales de capitales, los sistemas de banda cambiaria pue-
den volverse tan vulnerables a ataques especulativos como lo son los
regimenes de tasa de cambio fija. En estos paises el sistema de banda
cedié ante las presiones especulativas, originadas en factores externos
y también en la percepcion de los mercados de que habia inadecuados
fundamentos macroeconémicos.

Los paises en desarrollo se han beneficiado de la mayor integra-
cién de la economia mundial, pero también han aumentado su exposi-
cion a los riesgos y peligros que ello implica, en particular los asociados
con reversas abruptas en los flujos de capital. En estas condiciones, se
requieren regimenes cambiarios de gran flexibilidad. Un régimen cam-
biario flotante cumple con este requisito al permitir que el tipo de cambio
absorba el impacto de los choques, aunque no hace inmune a la econo-
mia frente a sus efectos, en especial si aquellos son de gran magnitud.

(Fue oportuna la decision de abandonar la banda cambiaria?

Ante las dificultades de acceso a los mercados financieros inter-
nacionales y la incertidumbre econémica, la decision de abandonar la
banda debia adoptarse en el momento en el que se dieran ciertas con-
diciones basicas que redujeran el riesgo de una mayor inestabilidad.

Si bien habria sido deseable optar por el nuevo régimen en un
momento de relativa calma en el frente cambiario, la decisién se tomé
en linea con una serie de eventos que permitian prever una transicion
mas tranquila hacia el nuevo sistema de flotacion. Dentro de estos
eventos sobresalieron los siguientes:
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* Las dos modificaciones realizadas a la banda durante 1998 y
1999, al tiempo que permitieron una mayor flexibilizacién cam-
biaria, contribuyeron a corregir el considerable atraso cambia-
rio acumulado durante la década: entre julio de 1998 y julio de
1999 el indice de tasa de cambio real promedio mensual paso6
de 92,07 a 112,36.

* Lareduccion significativa en el déficit en cuenta corriente, que
pasé de cerca del 8% del PIB en el primer trimestre de 1998 a
menos del 2% del PIB en el primer semestre de 1999. Ello de-
terminé menores necesidades de financiamiento como conse-
cuencia del ajuste en el gasto del sector privado.

* Lasostenida disminucién de la inflacion a lo largo de 1999 in-
cidi6 de manera positiva sobre las expectativas de inflacién,
reduciendo la probabilidad de que la economia entrara en una
espiral devaluacién-inflacién.

* El principio de acuerdo con el FMI fortaleci6 la credibilidad en
el programa econémico y en la politica econémica de Colombia
en general, y esto contribuy6 a recuperar la confianza y el res-
paldo de la comunidad financiera internacional. De otra par-
te, el acuerdo despejé los temores sobre la sostenibilidad de
la posicion externa del pais a corto y mediano plazo, al incluir
entre sus compromisos el acceso a un volumen importante de
recursos de organismos multilaterales.

Evolucion del tipo de cambio nominal

bajo el régimen de flotacion

A partir de la adopcién del nuevo régimen se observé una
mayor estabilidad del tipo de cambio nominal, lo cual confirma que
el momento que se eligié para permitir la flotaciéon fue el apropiado.
Tras una breve reaccion al alza que no dur6 més de una semana y que
llev6 la tasa representativa del mercado (TRM) a su nivel méaximo en
1999 de $2015, el tipo de cambio comenz6 a descender hasta alcanzar un
minimo de $1867 el 20 de diciembre. A partir de esa fecha y hasta marzo
esta tendencia se revirtio, pero la tasa de cambio se mantuvo en un nivel
inferior o cercano al que existia en el momento de abandonar la banda.®

El director y gerente del Fondo Monetario Internacional en ese entonces, Michel Camdessus, le comentd al autor de este
capitulo que la flotacién decretada por Colombia en septiembre de 1999 habia sido una de las més exitosas del mundo.
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Este resultado contrasta favorablemente con lo observado en Bra-
sil y Ecuador, paises que también liberaron sus tipos de cambio en 1999,
pero que enfrentaron dificultades en la transicién hacia la flotacién. De
hecho, a Brasil le tomé cerca de tres meses alcanzar una relativa estabili-
dad cambiaria, mientras que Ecuador debi6 optar por la dolarizacién de
su economia.

LA SUPERACION
DE LA CRISIS FINANCIERA

La crisis financiera de 1998 es la mas seria en la historia financiera
reciente del pais.” Como todas, sorprendi6 a los analistas, a los gober-
nantes y al publico en general, a pesar de que desde mucho antes ya
habia datos que hacian indudable su aproximacién.

A diferencia de la crisis de 1982, la de 1998 se produjo en un con-
texto internacional que la hacia mucho mas dificil.

Entre las dos crisis —la de 1982 y la de 1998 — hubo muchos cam-
bios normativos que debieron haberle dado mayor solidez al sistema
financiero, tales como la creacién del Fondo de Garantias de Institucio-
nes Financieras (Fogafin), la apertura a la banca del exterior, la adhe-
sion del pais a los principios de Basilea, la aparicion de la banca central
independiente, la reduccién de la importancia de la banca ptblica y un
grado muy superior de tecnificacién y profesionalismo en las autorida-
des financieras, en particular en la Superintendencia Bancaria.

(Por qué, entonces, se produjo la crisis financiera? De modo
general hay que observar que ella no afect6 por igual a todo el sector
financiero. Se concentré en las entidades financieras cooperativas, en
la banca publica y en el crédito hipotecario. Esto, de entrada, sugiere
que algunas de las causas estuvieron seguramente en fallas de gobierno
corporativo, que tienden a afectar en mayor grado a los bancos de pro-
piedad estatal y a aquellos en los que no hay propietarios en sentido
estricto, como los cooperativos.

Para una discusion adicional sobre la crisis financiera, véanse en el capitulo "El renacimiento de la economia: lecciones
de la Administracién Pastrana Arango” la seccidn ‘La reapertura de los mercados financieros” (pags. 270-274), y en
el capitulo "La vivienda en el Gobierno de Andrés Pastrana Arango: caso exitoso de politica en medio de la crisis’, la
seccion “El sector financiero® (pdgs. 293-296) (M. de los Eds).
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A diferencia de 1982, en 1998 los bancos mas grandes no fueron
afectados, aunque ello no excluy6 que muchos ahorradores e inversio-
nistas salieran perjudicados. Pero mas alla de esto hubo multiples fac-
tores internacionales y domésticos —que ademas no fueron exclusivos
de Colombia, ya que hubo crisis semejantes en muchos otros paises en
la misma época— que llevaron a que una situacién compleja se volviera
econdémica, politica y socialmente explosiva.

Cuando inicié la Administraciéon Pastrana, ya los vientos tem-
pestuosos se habian abatido sobre la banca colombiana. Correspondi6
entonces al Gobierno adoptar maltiples iniciativas, desde la declarato-
ria de la emergencia econémica hasta la presentaciéon de diversos pro-
yectos de ley, asi como la implementacion de ambiciosos programas a
través de Fogafin.

De gran interés es igualmente observar que en esta crisis pudo
verse la capacidad de reaccién de las nuevas autoridades creadas por
la Constituciéon de 1991, en particular de la Junta Directiva del Banco
de la Reptblica y de la Corte Constitucional. En crisis anteriores, los
Gobiernos contaban con mayores facultades y experimentaban menos
interferencias institucionales de las que tuvo que sortear la Adminis-
tracion entre 1998 y 1999. Ademas, antes de la apertura econémica y
de la liberacion cambiaria era mas facil enfrentar las crisis con acciones
puramente domésticas.

Pese a lo anterior, las medidas adoptadas fueron eficaces. La crisis
fue controlada a un costo extremadamente bajo si se lo compara con el
que tuvieron que asumir otros paises, y la recuperacién fue relativa-
mente rapida si se mira la gravedad de la situacion. Aunque los estu-
dios y las publicaciones técnicas han reconocido todos estos factores,
los ciudadanos de a pie con frecuencia se han formado sus opiniones
con base en escritos inspirados por motivaciones politicas y referidos
a casos concretos, no significativos, en términos de participacién en el
sistema financiero.

El sector financiero es a la economia de cualquier pais lo que el
aceite es al funcionamiento de un motor: sin aceite un motor puede
funcionar unos cuantos kilémetros, pero termina fundiéndose. Por eso
durante sus dos primeros afios la Administracion Pastrana Arango le
prest6 tanta atencién al sistema financiero: no para salvar a los ban-
queros, sino por la preocupacién ante la situacion calamitosa en que
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habia recibido el sector financiero, al borde de una crisis generalizada
que, si se hubiera dejado prosperar, hubiera dado al traste con millones
de ahorradores y con la confianza puablica en las entidades financieras
y cooperativas.

Se le hizo frente a una de las crisis hipotecarias mas severas que
el pais ha tenido y se promovié la restructuraciéon patrimonial del sis-
tema financiero. La politica del Gobierno no fue nunca, vale la pena
repetirlo, la de salvar banqueros ni la de “socializar pérdidas”, sino la
de preservar las debidas seguridades para los ahorradores y el buen
funcionamiento del sistema de pagos del pais.

El costo de evitar esta catastrofe se ha diluido fiscalmente en el
tiempo y terminara siendo extremadamente bajo, no superior al 1% del
PIB. Costo que —si se compara con el de las crisis financieras en otros
paises donde se dejo propagar una crisis generalizada, hasta alcanzar
en ocasiones 50 puntos del PIB y mas— en Colombia ha sido médico.

Tabla 6.3. El costo de evitar la crisis bancaria*

Pais Periodo Costo estimado (% del PIB)
Estados Unidos 1980-90 2,5
Jap6n 1990-99 20,0p
Noruega 1987-89 4,0
Espana 1977-85 16,8
Suecia 1991 6,4
Bulgaria 1990-99 14,0
Hungria 1991-95 10,0
Israel 1977-83 30,0
Meéxico 1990-99 20,0p
Argentina 1980-82 552
Argentina 1989-90 13,0
Brasil 1994-95 5-10,0
Chile 1981-83 41,2
Uruguay 1981-84 24,2
Venezuela 1994-95 18,0
Turquia 1982-85 25
Finlandia 1991-94 8,4
Corea 1997 60,0p
Indonesia 1997 80,0p
Tailandia 1997 45,0p
Malasia 1997 45,0p

p = datos preliminares
* Incluye todas las instituciones depositarias; los costos son de Gobiernos y depositarios.

Fuentes: Caprio y Klingebiel (1999); Lindgren, Garcia y Saal (1996); Rojas-Suarez y Weisbrod
(1996); The Wall Street Journal (22 de octubre de 1998 y 27 de julio de 1999).
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Cerca del 90% de los costos de la crisis financiera fueron absorbi-
dos por los procesos de saneamiento y capitalizacion de la banca publica.

Lo que en esa materia se hizo entre 1998 y 2000 realmente no tiene
precedentes. Se asumi6 con decision el reto de liquidar la Caja Agraria
y se les puso fin a 25 afios de titubeos. Asi mismo, se dispuso una absor-
cién ordenada de negocios del BCH por parte de Granahorrar, dando
por terminado uno de los casos mas deplorables de desmanejo admi-
nistrativo y financiero: en efecto, el BCH se convirtié durante la Adminis-
tracién anterior a la de Pastrana Arango en un banco inviable, al igual
que la Caja Agraria, que perdia mas de $1000 millones diarios.

El Banco Cafetero absorbié también ordenadamente los negocios
del Banco del Estado. El propésito del Gobierno desde un comienzo fue
privatizar los bancos Granahorrar y Cafetero, manteniendo en la orbita
oficial solamente el Banco Agrario.

En octubre de 2006, Fogafin publicé el grafico que se transcribe
en la pagina siguiente, en el que puede observarse como el costo fiscal
del manejo de la crisis financiera resulté inclusive inferior al estimado,
pues apenas ascendia a 1,2% del PIB a octubre de 2006.

Es dificil encontrar en la historia financiera reciente un ejemplo
como este, en el que se desactivé una crisis financiera potencialmente
de incalculable magnitud. Gracias a las medidas adoptadas se le evita-
ron a la economia y a la sociedad en su conjunto los traumatismos que
habria tenido un colapso financiero generalizado, y todo ello con un
costo fiscal tan bajo como lo acreditan las cifras oficiales de Fogafin que
muestra el gréfico.

EL RESCATE DE LAS FINANZAS TERRITORIALES

Al iniciarse la Administracién de Andrés Pastrana, una de las princi-
pales tareas que ella encontr6 en la agenda de prioridades fiscales fue
la de darle un giro radical a la manera como venian marchando las
finanzas publicas de las entidades territoriales, que estaban al borde
del colapso.®

Para una discusion adicional sobre las finanzas territoriales, véase en el capitulo “El renacimiento de la economia:
lecciones de la Administracion Pastrana Arango” la seccion “Salvamento territorial y profundizacion de la descentrali-
zacion” (pags. 246-258) (N. de los Eds).
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Grifico 6.7.
Costo de la crisis a 2005

Fogafin ha recuperado el 70% de los apoyos otorgados a la banca y a los ahorradores.
El costo fiscal de la crisis se aproxima al 1,6% del PiB 2005

Costo de la crisis financiera
$ Billones (corrientes)
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1/ Incluye Fodasec y apoyos de liquidez a entidades en desmonte.

2/ Las recuperaciones de entidades en liquidacién no se incluyen dado que han sido utilizadas
para atender pasivos de dichas entidades. De las entidades publicas en marcha se registran las
utilidades distribuidas al Gobierno Nacional, y de las demas, las recuperaciones por pagos de
servicios y/o venta de activos.

3/ Incluye la diferencia entre activos y pasivos en las entidades en liquidacién y el valor de las
cuentas por pagar y/o garantias recibidas a raiz de las operaciones de apoyo. Incluye el valor mi-
nimo de venta de Granbanco y el valor de venta de Granahorrar. No incluye impuestos pagados
por las entidades a la nacion.

4/ Incluye los patrimonios de Banagrario y CISA a corte de agosto de 2006.
5/ Incluye activos residuales.

La profunda crisis que atravesaban no solamente estaba compro-
metiendo la viabilidad financiera misma de las entidades territoriales,
sino que — por su magnitud — tenia la capacidad de alterar de manera
grave las finanzas agregadas del pais.

De alli que desde la primera hora el equipo econémico de la Admi-
nistracion Pastrana, liderado por el Ministerio de Hacienda, se aplicara
con todo empefio a estructurar una reforma integral de las finanzas de
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las entidades territoriales del pais. Reforma que, en sus rasgos institu-
cionales, quedé concluida durante los primeros dos anos del Gobierno.

No fue una tarea fécil, pues, como ya se ha explicado, América
Latina —y Colombia no fue una excepcion— atravesaba por aquella
época una de las peores crisis econémicas que se habian presenciado
después de la gran recesion de los afos treinta del siglo XX.

La reestructuracién de las finanzas territoriales hubo que adelan-
tarla en medio de una profunda crisis macroecondémica, que, como se
aclar6 al comienzo de este capitulo, ya habia estallado cuando la Admi-
nistracion Pastrana inicié tareas. En el segundo semestre de 1998 y el
primero de 1999 el pais quedé, como ha sido relatado, al borde de una
crisis sistémica de las entidades crediticias, emergencia que afortuna-
damente se logré superar a bajo costo comparado con lo que ha sido el
costo de la desactivacion de otras crisis financieras.

Recuérdese, ademas, que la moratoria de la deuda rusa, con todo
el cataclismo financiero internacional que significé, se declaré en los
primeros dias de agosto de 1998.

Y como si todo esto fuera poco, en enero de 1999 tuvo lugar el
devastador terremoto de la zona cafetera, el cual comprometi6 gigantes-
cos recursos fiscales que por supuesto ni siquiera estaban presupuesta-
dos en la vigencia de 1999, pero que se arbitraron oportunamente para
emprender la reconstruccién exitosa de la zona afectada. Esta, segtin
testimonio del Banco Mundial, ha sido una de las experiencias mas
pulcras y eficientes de recuperacién de regiones afectadas por trage-

dias naturales.
La reestructuracién de las finanzas territoriales no se adelanto,

pues, dentro de un contexto facil. Pero se hizo, y se hizo bien. Los resul-
tados asi lo estdn mostrando.

De un sector de entidades territoriales que al finalizar el primer
semestre de 1998 registraban abultados déficits, un endeudamiento des-
controlado, unos gastos de funcionamiento desmesurados, un pasivo
pensional sin ningtdn tipo de respaldo financiero ni de marco institucio-
nal para manejarlo, se pas6 a un sector descentralizado territorialmente
y saneado fiscalmente.

Gracias sobre todo a las reformas legales que se adoptaron en aque-
lla época, se ha logrado que el conjunto de los departamentos y munici-
pios estén en superavit; que hayan moderado sensiblemente sus indica-
dores de endeudamiento y que cuenten con un marco institucional —el
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Fondo Nacional de Pensiones de las Entidades Territoriales (Fonpet) —
a través del cual se ha comenzado a provisionar su pasivo pensional.

Gracias a las reformas adoptadas en aquella época, las finanzas
de las entidades territoriales, en vez de agravar, estan contribuyendo a
sanear —con su superavit— el conjunto de las finanzas ptblicas nacio-
nales. En resumen, se logré inducir un giro de 180 grados en sus finan-
zas. Y esto fue posible, basicamente, por el conjunto de normas que se
adoptaron durante los primeros dos anos de la Administracién Pas-
trana Arango.

CONCLUSIONES

* Los comienzos de la Administracion Pastrana Arango no fue-
ron una etapa facil: por el contrario, fue acaso la época mas
turbulenta y dificil que el pais —y América Latina— hayan vi-
vido desde la crisis de los afios treinta. Sin embargo, el pais
sali6 adelante; y alli estan las cifras que hablan por si solas de
manera contundente.

A mediados del afio 2000, Colombia ya registraba la infla-
cion mas baja de los tltimos treinta afios, y por segundo aio
consecutivo el nivel de precios se ubicaba en el territorio de
un solo digito. Al mismo tiempo, se habia logrado recuperar el
buen ritmo de crecimiento econémico.

Este es un logro notable que hay que mantener a toda
costa: de la inflacion baja es necesario hacer un gran propésito
nacional. No podra haber desarrollo sostenible y equitativo en
Colombia si no se mantiene a raya la inflacion. El terreno que
quedo allanado con el comportamiento de la inflacién a partir
de 1999 fue lo que permitié que ese propésito se haya hecho
una realidad en la ultima década.

* Después de un prolongado periodo de revaluacién del peso,
la Administracién Pastrana Arango logré revertir tan nefasta
tendencia: a mediados del afio 2000 el pais habia recuperado
una tasa de cambio real de equilibrio.

Esta es la mejor de las semillas que se han sembrado
para que el arbol de la recuperacién econémica crezca sano y
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robusto. Nada le hizo tanto mal al empleo y a las estructuras
productivas del pais como el haber echado a andar de manera
simultdanea con la apertura econémica un atolondrado proceso
revaluacionista durante buena parte de los noventa, tendencia
que por fortuna se revirtié entre 1998 y 2000.

Se logré rebajar rotundamente las extravagantes tasas de inte-
rés que prevalecian cuando se inici6é la Administracion Pastra-
na, hasta hacerlas compatibles con la recuperacién econémica.
La caida en los niveles del costo del dinero que tuvo lugar
entre finales de 1998 y mediados de 2000 fue una de las mas
acentuadas que se hayan alcanzado en la historia econémica
reciente del pais.

De la misma manera, hay que registrar los logros en la
tasa de cambio y en la flexibilidad que se le dio al sistema cam-
biario. Este es uno de los ingredientes basicos de la recupera-
cién econémica posterior.

De esta manera, una tasa de cambio real de equilibrio y

flexible, la inflacién de un digito y la moderacion en las tasas
de interés fueron el tripode sobre el cual se apoy6 el proceso
de recuperacién econémica que a partir de entonces ha podido
tener Colombia.
El afio de 1999 fue especialmente dificil en materia fiscal. No
solo los recaudos tributarios se resintieron como consecuencia
de la desaceleracion de la economia que tuvo lugar en aquel
afio en casi todo el continente —América Latina crecié 0% —,
sino que hubo que hacerle frente a gastos cuantiosisimos e
imprevistos, con efectos fiscales, como la reconstruccién de la
zona cafetera, afectada por el terremoto de enero de 1999, y
las erogaciones importantes que debieron hacerse en el sanea-
miento de la banca publica para evitar una crisis generalizada
del sector financiero.

A pesar de todo eso, la meta del déficit fiscal agregado del
sector publico no financiero se cumpli6 con creces en 1999. Ello
demuestra la austeridad y el cuidado con que se manejaron las
finanzas publicas durante este dificilisimo periodo.

Cuando se inici6é la Administracién Pastrana, el pais estaba a las
puertas de una crisis sistémica en su organizacién financiera.



LOS GRANDES RETOS ECONOMICOS QUE AFRONTO
CON EXITO LA ADMINISTRACION PASTRANA ARANGO

Las politicas que se pusieron en marcha nunca tuvieron como
meta salvar banqueros ni socializar pérdidas, sino preservar
la confianza publica en las entidades crediticias, proteger a los
ahorradores y efectuar una cirugia profunda en la banca publi-
ca para mantener operante el sistema de pagos.

Al mismo tiempo que se desactivaba la bomba de tiempo
que estuvo a punto de explotar en el sistema financiero, fue
necesario actuar también en el frente cooperativo. El creci-
miento macrocefalico del cooperativismo financiero que tuvo
lugar durante los afios noventa, unido a falencias en sus meca-
nismos de control, condujo a una crisis de confianza maytscula
en este sector, que por fortuna se ha logrado recuperar en buena
medida. El costo fiscal del manejo de esta crisis fue bajo, al
tiempo que se logré proteger adecuadamente a los ahorradores,
mantener la confianza ptblica en el sector financiero y garanti-
zar la continuidad del sistema de pagos en la economia.

* En Colombia hay un esquema de descentralizacion fiscal bas-
tante ambicioso. Cerca del 50% de los recaudos tributarios de
caracter nacional se transfieren hoy en dia a las entidades terri-
toriales: el colombiano es uno de los procesos descentralizado-
res mas profundos de América Latina. Pero precisamente por
esa razon hay que revisar de manera permanente los mecanis-
mos de la descentralizacién. No para echar marcha atrés en los
empeios descentralizadores, sino para hacerlos cada vez mas
eficientes. Y esto fue lo que se logré exitosamente con el rescate
de la sostenibilidad fiscal de las entidades territoriales que se
hizo durante la Administracién de Andrés Pastrana.
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EL RENACIMIENTO
DE LA ECONOMIA: LECCIONES
DE LA ADMINISTRACION
PASTRANA ARANGO

JUAN CARLOS ECHEVERRY
CAROLINA ZULUAGA*

INTRODUCCION

El presidente Pastrana inici6é su periodo con grandes retos en materia
econdmica: heredé un descenso abrupto en el crecimiento econémico,
altos déficits fiscal y externo, el desempleo en ascenso, la banca entrando
€N enormes dificultades, familias de clase media en mora y perdiendo
sus viviendas, trabajadores perdiendo sus empleos, departamentos y
municipios con faltantes financieros crecientes; y todo esto en un con-
texto de inestabilidad en los mercados financieros internacionales.

Algunas cifras pueden ayudar a ilustrar esta situacién. La dina-
mica de crecimiento, que habia registrado una tasa anual promedio de
4,6% entre 1991 y 1995, y una tasa de crecimiento de largo plazo de 4,5%
entre 1970 y 1990, bajé a solo 2,3% entre 1996 y 1998, y en 1998 tomé una
fuerte tendencia descendente (ver el gréfico 7.1).

Con la colaboracién de Diego Lozano y Mauricio Ruiz.
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Grifico 7.1.
Crecimiento del PIB entre 1980 y 1999
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Fuente: DGMP-MHCP.

Al iniciar el periodo presidencial, el panorama del mercado labo-
ral era igualmente preocupante. La tasa de desempleo continuaba la
tendencia creciente que mantenia desde 1994, y para diciembre de 1998
alcanzo6 15,7%, el nivel mas alto registrado para un diciembre desde la
crisis de 1984.

Asi mismo, el afio 1998 terminaba con importantes desequilibrios
fiscal y cambiario. Entre 1994 y 1998 el Gobierno enfrento el desafio de
manejar la bonanza petrolera derivada del descubrimiento de Cusiana,
asi como aquella generada por los altos precios del café. Adicional-
mente, desde principios de los afios noventa el sector externo habia
acumulado una apreciacién notable del peso, con una caida del indice
de la tasa de cambio real de 120 a 90 en 6 afos, la cual no estuvo acom-
pafiada por aumentos similares en la productividad. Esto llevé a que
en 1998 la economia enfrentara un alto déficit de cuenta corriente de la
balanza de pagos (ver la tabla 7.1). Si bien estas fueron las cifras de cie-
rre del afio, a mediados de 1998 las expectativas de déficit en la cuenta
corriente de la balanza de pagos eran de 7,7% del PIB.
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Tabla 7.1. Balanza de pagos 1990, 1994, 1996-1998 (porcentaje del PIB)

1990%| 1994** | 1996 | 1997 | 1998
1. Cuenta corriente 09| 37 | 39|44 41
A. Bienes y servicios no factorialest 34| B33 |-27]|-32)]-33
1. Bienes 3,4 22 | 4,7] 20| 21

i. Exportaciones 121 9,0 91920 9.6
Tradicionales? 6,9 45 49| 50| 49

No tradicionales 52 4,6 42 | 42 | 47

ii. Importaciones 87| 1,34, 10.90 11,8, | 117

2. Servicios no factoriales -1,1 -1,0 | 11 | -1,2
B. Renta de los factores$ -4,2 -1,5 -1,7 | -1,8 | -14
C. Transferencias corrientes i1 111 06| 05| 06
II. Cuenta de capital 00| 34 | 56| 50| 28
A. Capital de largo plazo 0,3 3,8 64| 64| 38
1. Inversién extranjera neta 0,8 24 40| 47| 27

2. Endeudamiento neto sector publico -0,1 -0,8 -01]-03| 02

3. Endeudamiento neto sector privado -0,3 22 2.5 | 2,04 0.9

4. Otros mov. financieros de largo plazo -0,1 0,0 00| 00| 00
B. Capital de corto plazo -0,3 -0,4 08| -1,3 | -10

* Balanza de pagos de Colombia en 1990 (acorde con los lineamientos de la cuarta edicién del
manual de balanza de pagos del Fondo Monetario Internacional).

** Balanza de pagos de Colombia a partir de 1994. Metodologia contemplada en la quinta edicién
del manual de balanza de pagos del Fondo Monetario Internacional.

t Para el afio 1990 corresponde solo a bienes.
$ Café, petrdleo, carbén y ferroniquel.
§Para el ano 1990 corresponde solo a servicios financieros y no financieros.

Fuente: Banrep.

Adicionalmente, el déficit fiscal del Gobierno Nacional Central
(GNC) alcanzé el 4,7% del PIB en 1998 (ver el grafico 7.2). De nuevo,
tal como se aprecia en las proyecciones realizadas justo al inicio del
Gobierno, la perspectiva era acabar el afio con un déficit de 5% del
PIB para el GNC y de 3,9% del PIB para el Sector Publico no Financiero
(SPNF). Esta situacion se originé en el incremento en los compromisos
de gasto derivados de la Constitucion de 1991, las reformas del régimen
pensional, el servicio del creciente endeudamiento interno y externo y
la crisis de confianza; asi mismo, se habia abusado de los denominados
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“fondos de cofinanciacion”, los cuales alcanzaban mas del 1% del PIB.
Todo lo anterior desencadené un incremento excesivo del gasto ptblico
durante el periodo comprendido entre 1994 y 1998 (ver el grafico 7.3).

Grafico 7.2.

Balance fiscal del GNC y el SPNF entre 1990 y 1998 (porcentaje del PIB)
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Fuente: Confis-MHCP.
Grafico 7.3.
Gasto publico del GNC entre 1990 y 1998 (porcentaje del PIB)
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Fuente: Confis-MHCP.
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Los departamentos y municipios habian tenido acceso al mercado
financiero local, adquirido deuda e incurrido en déficits inusitados en
la historia de las finanzas publicas colombianas, al punto que alcanza-
ron -0,7% del PIB' en el momento mas algido.

El afo 1998 se caracterizé por una seria inestabilidad de los merca-
dos financieros internacionales, la cual, agravada por la dificil situacién
interna, practicamente impidi6 el acceso de Colombia a crédito fresco
de la banca comercial internacional. En efecto, durante 1997 la econo-
mia mundial percibi6é un problema de sostenibilidad en el crecimiento
de algunas economias del sudeste asiatico, lo que contagié a América
Latina a través de la turbulencia en las bolsas de valores y presioné las
monedas domésticas.

Asi las cosas, el escenario macroeconémico de 1998 mostraba pro-
fundos desequilibrios que era necesario corregir para evitar una crisis
cambiaria. Desde el comienzo del periodo presidencial, el Gobierno
asumio la responsabilidad de reducir el déficit fiscal y recuperar la esta-
bilidad macroeconémica. Se inicié un programa serio y creible de ajuste
que incluyé la revisién de metas de gasto para 1998, la modificacién al
presupuesto de 1999 y el desplazamiento de la banda cambiaria, para
permitir mayor devaluacién. Asi mismo, se puso en marcha una cam-
pana para conseguir recursos de organismos multilaterales de crédito
y se declaré la emergencia econémica con el fin de recuperar la estabili-
dad y solidez del sistema financiero.

En combinacién con las iniciativas de corto plazo para recuperar
la estabilidad de la economia, el equipo econémico disefid una com-
binacién de politicas para los siguientes cuatro anos que permitieron
realinear las variables macroeconémicas fundamentales.

El principal reto era devolver la confianza a los actores econémicos
nacionales y extranjeros sobre las posibilidades de creacién de riqueza en
el pais. Para cumplir con este proposito se disefi6 un plan de accion realista
en las estrategias planteadas y en el ritmo de su aplicacién. Un elemento
critico fue la claridad con que se transmitieron y explicaron los efectos
de las medidas, los cuales, si bien tendrian un impacto positivo sobre
el bienestar a mediano plazo, significaban costos a corto plazo que de-
bian ser conocidos y previstos por los agentes econémicos. El presidente

] Caélculos del Banco de la Replblica con base en las ejecuciones presupuestales de una muestra de 492 municipios y
32 departamentos.
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Pastrana acompaié y autorizo esta estrategia de sinceramiento y ajuste
fiscal y admitié que iba a tener costos que era responsable asumir.

La actividad econémica planteaba un reto fundamental para la
politica econémica: remontar las bajas tasas de crecimiento observadas
entre 1995 y 1998 y volver a crecer al ritmo de largo plazo: 4,5% del PIB.

Se requeria la generacién de ingresos tributarios y recortes en el
presupuesto de gastos. Como muestra la tabla 7.2, hubo dos reformas
tributarias que incrementaron el recaudo, ampliando la base de cobro
del Impuesto al Valor Agregado (IVA) e incorporando el impuesto a los
movimientos financieros con una tarifa de dos por mil, reformas que
fueron acompanadas por esfuerzos en el fortalecimiento de la labor
de la Direccion de Impuestos y Aduanas Nacionales (DIAN). En lo que
tiene que ver con los gastos, se redujeron la inversion y el gasto de fun-
cionamiento, con base en disminucién de la némina, los gastos genera-
les y el rezago presupuestal.

Tabla 7.2. Politica de saneamiento fiscal del Gobierno Pastrana Arango

Reforma tributaria de 1998 - Ley 488 de 1998

Reforma al IVA: a) aumento de la base; b) reduccion de la tarifa al 15% en noviem-
bre de 1999

Impuesto del 2 x 1000 de 1999 (emergencia econémica para el sistema financiero)

Impuesto del 2 x 1000 de 2000 (emergencia econ6émica para el Eje Cafetero)
'Reforma tributaria de 2001 - Ley 633 de 2000

Aumento de la tasa del IVA del 15% al 16%

Impuesto del 3 x 1000

Sobretasa a la gasolina y al ACPM

Mayor eficiencia en labor de la DIAN

Liberacion del precio de la gasolina

Medidas para disminuir los gastos

Reduccién de los gastos de funcionamiento:

a) disminucién en la némina;

b) aumento de los salarios de los funcionarios de mayor nivel buscando un incre-
mento por debajo de la inflacién: 15% en 1999; 9,23% en 2000; 2,5% en 2001; y un
aumento aproximado de 5% en 2002.

Recorte en inversion: a) marchitamiento de los fondos de cofinanciacién; b) recla-
sificacién de fondos de inversién a financiamiento.

Continua
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Reduccion de la deuda flotante del Gobierno
(vanacmn del rezago presupuestal)

. Medldas que afectan los i mgresos de depa.rtamentos ymumc:plos

Ley de Juegos de Suerte y Azar (Ley 643 de 2000)
Loteria tnica (remplaza loterias departamentales) (Ley 643 de 2000)

Sobretasa a la gasolina

Segunda etapa de reformas

Reforma al sistema de transferencias territoriales

Acto Legislativo 01 de 2001 (creacién del Sistema General de Participaciones)
Responsabilidad fiscal territorial (Ley 617 de 2000)

Reforma de la normatividad de educacion, salud e inversién municipal
(Ley 715 de 2001)

Creacion del Fondo de Pasivos Pensionales Territoriales
Fonpet (Ley 549 de 1999)

Presentacion del proyecto de ley de reforma pensional
(reforma a la Ley 100 de 1993)

Proyecto de Ley Estatuto de Ingresos Territoriales
Medidas que afectan a las empresas del Estado
Ecopetrol (modificacién de la legislacion de regalias)
Telecom (Conpes nam. 3145 de diciembre de 2001)
1SS (reestructuracion de la entidad y renegociacion de la convencion colectiva)

Cambio, en Bogota, de metro por Transmilenio

Fuente: Echeverry, Escobar y Santamaria (2002).

Con el fin de consolidar un ajuste fiscal duradero, se adoptaron
reformas estructurales sobre el presupuesto y la gestion del sector
publico, las cuales dieron permanencia y solidez al ajuste. Las refor-
mas mas sobresalientes fueron las que aparecen en la seccion “Segunda
etapa de reformas” de la tabla 7.2, las cuales estuvieron dirigidas prin-
cipalmente a sanear las delicadas finanzas territoriales. Entre estas se
encuentran la Ley de Fortalecimiento de la Descentralizacién y Racio-
nalizacién del Gasto Publico Territorial —Ley 617 de 2000—; el Acto
Legislativo 01 de 2001, que reform6 el sistema de transferencias terri-
toriales; y la Ley 715 de 2001, que ordené la prestacién de los servi-
cios de educacion y salud, entre otros. Adicionalmente, se realizé una
reforma integral del presupuesto con los propésitos de flexibilizar los
gastos atados a rentas de destinacion especifica; destinar parte de las
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transferencias a los gobiernos regionales para constituir un ahorro que
respaldara el pasivo pensional de las entidades territoriales — Ley 549
de 1999 —; modificar el sector de seguridad social; y expedir el Cédigo
de Rentas Departamentales y Municipales. Con este paquete de medi-
das se fortaleci6 el ingreso tanto de la nacién como de los gobiernos
subnacionales.

La magnitud y la velocidad del ajuste fiscal y cambiario fueron
definidas con el fin de alcanzar el equilibrio con el menor impacto posi-
ble sobre la actividad econémica y el empleo. Se desarrollé una estra-
tegia para cerrar el exceso de gasto de los afos anteriores, al tiempo
que se permiti6 la depreciacién real del tipo de cambio a lo largo del
cuatrienio. La velocidad del ajuste fue gradual para evitar un choque
traumatico sobre las expectativas de los agentes y minimizar el impacto
sobre los montos en pesos de la deuda en délares. En efecto, el ajuste
gradual permitié mejorar la credibilidad de las medidas y otorg¢ al sec-
tor privado un periodo de acomodacién ante la variacion de la tasa de
cambio, evitando poner en riesgo la estabilidad del sistema financiero.

Grafico 7.4.
Tipo de cambio nominal y real entre 1993 y 2002
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Fuente: Banrep.

Ademas de recuperar la estabilidad fiscal y los niveles de creci-
miento, estas medidas estuvieron dirigidas a impactar la evolucién de
las principales variables macroeconémicas como la tasa de interés, la
tasa de cambio y la inflacion. El recorte del gasto ptblico y la disminucién
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de encajes adoptada por el Emisor redundaron en menores presio-
nes de demanda, con lo que se buscaba disminuir la tasa de interés real
de dep6ésitos de 13,6% en 1998 a 7% en 2002 y, al tiempo, disminuir la
tasa real de préstamos de 22,4% a 14% en el mismo periodo. Para el ano
2002, esta politica habia logrado disminuir los niveles reales de estas
variables a 1,8% y 8,7% respectivamente (ver la tabla 7.3).

Tabla 7.3. Principales variables macroeconémicas (1990-2002)

| 1990 | 1991 | 1992 | 1993 | 1994 | 1995 | 1996 | 1997 | 1998 | 1999 | 2000 | 2001 | 2002
Crecimiento real del PIB (%) 1 43| 24| 44| 57| 51| 46| 26| 29| 10| @y| 26| 18| 25
Producto interno bruto nominal
Billones de pesos 29| 38| 49| 64| 83| 103) 124 149| 170| 205| 210| 227 | 246
Miles de millones de ddélares 59 60 72| 82| 100| M3 120| 131| 119| 116| 100| 99| 98

Tasa de interés promedio

DTF nominal 364 372| 267| 258 294 323 311 | 41| 326 13| 121 | 124| B9
DTF real proyectada en 1998 bl b Wil e o e 10,0 ?,5 75 7@
DTE real observada 3 =1 co A 31| 44 1B
Activa nominal 45,2 | 47,1 | 373 | 358 | 405 428 420| 34,2 | 428| 294 | 188 | 20,7 | 163
Activa real proyectada en 1998 o7 denluszlant ais aos ezt tatloai 13.1 151 15,0 14,0
Activa real observada e j = 185 92| 121 87

Diferencial de intereses

(nominales) 88| 99| 106 99| 10| 104| 108| 101 | 102| 81| 66| B3| 74

Tasa de cambio nominal

Promedio periodo
e alon 502| 633 | 680| 787| 827| 913 (1.037 |1.141 [1.427 |1.759 [2.087 |2.300 |2.508
Bevaluacin promedio (%) an| 26| 7| 16| 5| 10| 14| 20| | 23| 29| 30| 9

observada

indice de tipo de cambio real

Indice promedio 133,1 |131,2 |131,1 |121,0 [100,2 | 96,3 | 91,1 | 85,6 | 91,2 |100,9 [109,6 |1129 |116,0

Deval 1in real ! i1 (%J . et <
ctada en 1998 R A I 2 -

prayec o 122 10| 24| 01| 77|a72| 39| 53| 61| G6f——F—1—
Devaluacién real promedio ! 106| 86| 30| 27
(%) observada ; .

Inflacion anual
Indice de precios al consumidor
proyectado en 1998
Indice de precios al
consumidor observado ’ % o (b
Indice de precios al productor i e ! 15,0
proyestioen 1938 299|231 17,9| 13.2| 20,7 | 154 | 145| 175| 135 — 733
Indice de precios al : 1127 69| 93
productor observado 1 e NE e bl I (L4 S50

Déficit del Sector Pablico
no Financiero (% del ris)

324 | 268 251| 226/ 22.6{ 195| 21,6 177

-3, 00| -02( 03| 01| OO -18| -37| -34| 49| 32| 33| 33

Déficit del Gobierno Nacional

Central (% del piB) 09| 03| 19| 09| -1,4| -23| -3,7| -3,7| 47| 60| 49| 51| 53

Cuenta corriente de la balanza
de pagos (% del FIB)

09| 39| 12| 27| 37| 40| 39| 44| 41| 06| 08| 11| <13

Fuentes: Banrep, DANE, DNP y MHCP.

243



JUAN CARLOS ECHEVERRY Y CAROLINA ZULUAGA

En el mercado cambiario estas medidas se vieron reflejadas en una
depreciacion real del 4,1% en 1999, y una depreciacion real cercana al
13% en el periodo comprendido entre 1999 y 2002. Asi mismo, se bus-
caba mantener la tendencia decreciente de la inflacion, sustentada en la
mejor situacion fiscal y cambiaria.? El Gobierno, en concordancia con
la decisién auténoma del Banco de la Republica, tenia el objetivo de
alcanzar una inflacién de un digito en 2002, cuando en efecto llegé a
7%. En resumen, se contempl6 un ajuste tanto de precios como de canti-
dades, con el que se buscé corregir el déficit fiscal, disminuir la presion
sobre la tasa de interés, corregir el atraso cambiario, reducir el gasto del
sector privado y cerrar la cuenta corriente.

Se debe hacer énfasis en la pobre evolucién del ahorro doméstico
a lo largo de la década de los noventa. Tal como aparece en la tabla 7.4,
entre 1995 y 1998 el ahorro interno alcanzé un minimo histérico de
13,4% anual. Este descenso se debi6 tanto a una caida del ahorro pri-
vado a casi la mitad de lo que fue a finales de los afios ochenta como a
un menor esfuerzo de ahorro publico, ambos fenémenos resultado de
un ascenso en los niveles de consumo de estos sectores.

Tabla 7.4. Ahorro e inversion entre 1971 y 2010 (porcentaje del PIB)

Ahorro Inversién

Privado Pablico Total Total
1971-1974 13,3% 3,4% 16,7 % 19,3%
1975-1978 13,1% 6,5% 19,5% 17,9%
1979-1982 14,4% 3,5% 17,8% 19,6%
1983-1986 13,3% 4,0% 17,3% 19,0%
1987-1990 14,2% 7,2% 21,4% 20,1%
1991-1994 24,4% 0,3% 24,7% 22,9%
1995-1998 14,5% 4,1% 18,6% 23,4%
1999-2002 13,5% 1,8% 15,3% 15,6%
2003-2006 16,8% 2,7% 19,5% 20,2%
2007-2010 16,8% 3.2% 20,0% 23,0%

Serie de 1971 a 1990: base de 1994; serie de 1991 a 2010: base de 2005.
Las series no pueden empalmarse debido a un cambio metodolégico.

Fuentes: DANE, DEE-DNP y DGPM-MHCP,

Para un tratamiento mds detallado de este tema, véase en el capitulo “Los grandes retos econdmicos que afrontd con
&xito la Administracion Pastrana Arango® la seccién “El control de la inflacion” (pags. 210-212) (N. de los Eds.).
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Por ultimo, el Gobierno Pastrana desarroll6 una politica de forta-
lecimiento institucional para, por esta via, afectar positivamente el cre-
cimiento econémico. El desarrollo institucional se puede ver afectado
negativamente por un deterioro en variables como el aumento en la
violencia, la menor amigabilidad de un pais a los negocios, la pérdida
de credibilidad de la politica econémica o de las instituciones ptblicas,
la ineficiencia del Estado, la menor transparencia en el proceso de toma
de decisiones, el incremento en la corrupcion y el deterioro generali-
zado de la confianza, entre otras.

Al analizar el crecimiento econémico colombiano en las décadas
anteriores, el Gobierno entrante en 1998 identificé los focos sobre los
que debia actuar con el fin de generar un impacto permanente sobre
la actividad econémica, para alcanzar crecimientos anuales promedio
superiores a 5% en el mediano y el largo plazo. Estos focos fueron:

* “Mejoras en la calidad de la mano de obra, a través de inver-
siones en capital humano: en salud, educacion y capacitacion
laboral” (DNP y Presidencia de la Republica, 1998).

°*  “Medidas que promovieran el ahorro de los sectores privado y
publico” (DNP y Presidencia de la Reptblica, 1998).

* “Inversiones estratégicas en capital fisico e infraestructura eco-
noémica —transporte, telecomunicaciones, energia, mineria—,
capitalizaciéon agricola e infraestructura social —acueductos y
vivienda—. Para esto la inversién publica se acompanaria de
recursos del sector privado” (DNP y Presidencia de la Republi-
ca, 1998).

Asi las cosas, el Plan de Desarrollo del Gobierno Pastrana iden-
tifico los principales aspectos de la economia que requerian urgente
intervencién del Estado. Entre otras necesidades, se hizo evidente la
importancia de profundizar la descentralizacién, acompanéandola de
una reforma estructural de las finanzas de los gobiernos territoriales.
Por otro lado, el modelo de financiamiento hipotecario de la época,
conocido como UPAC, se encontraba en un profundo desajuste y estaba
causando dafio tanto a los hogares como al sistema financiero.

} A continuacién se presenta una cronologia de estas y otras de las

principales reformas econémicas desarrolladas durante el cuatrienio
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1998-2002, que representaron el punto de quiebre para la sanacién eco-
némica del pais, a la vez que sentaron las bases para el renacimiento
de una economia fuerte y estable que permiti6 el posterior crecimiento
social y econémico de Colombia.

SALVAMENTO TERRITORIAL Y PROFUNDIZACION
DE LA DESCENTRALIZACION

Al inicio del Gobierno Pastrana, el proceso de descentralizacion orde-
nado por la Constitucién de 1991 habia presentado avances impor-
tantes. Sin embargo, la uniformidad e inflexibilidad de las estrategias
territoriales evidenciaban la falta de reconocimiento de la heterogenei-
dad territorial. Esto habia generado ineficiencia e ineficacia tanto en la
ejecucion de politicas publicas como en la ejecucién del gasto publico
en el nivel territorial, asi como desgano fiscal y crecientes déficits en la
mayoria de departamentos y municipios.’

La confusién y duplicidad de funciones entre los diferentes nive-
les de gobierno representaban una amenaza para la eficiente provision
de servicios publicos y para la sostenibilidad de las finanzas publicas,
tanto en el nivel regional como en el Gobierno Central. Por lo anterior,
el Gobierno definié como una de sus prioridades profundizar la des-
centralizacién, lo que incluy6 un proceso de ordenamiento territorial
y el fortalecimiento fiscal y de la gestion territorial, asi como del segui-
miento y evaluacién de la descentralizacion.

Con el objeto de definir una adecuada distribucién de competen-
cias y recursos entre los diferentes niveles de gobierno y organizar los
poderes publicos en funcién del territorio —segun el espacio y la cir-
cunscripcién a la que corresponda—, el Gobierno propuso una nueva
Ley Orgéanica de Ordenamiento Territorial (Ley 715 de 2001). El proceso
de descentralizaciéon en Colombia habia separado las decisiones de
gasto de aquellas sobre impuestos, ya que las regiones incrementaron
sus ingresos por transferencias nacionales sin esforzarse por aumentar
sus rentas propias. Esto generé una creciente demanda de recursos del
presupuesto general de la nacién, y presioné el déficit fiscal nacional.

Para una discusian adicional sobre las finanzas territoriales, véase en el capitulo "Los grandes retos que enfrento con
éxito la Administracién Pastrana Arango”la seccién “El rescate de las finanzas territoriales’ (pags. 226-229) (N. de los Eds).
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Para asegurar la estabilidad en el largo plazo de las finanzas piublicas
—tanto territoriales como nacionales — se fortalecié entonces la capaci-
dad de las regiones para asegurar ingresos propios, cubrir sus gastos de
funcionamiento y promover el desarrollo territorial.

El Gobierno defini6 una estrategia para optimizar los ingresos
territoriales a través del incremento de tarifas, la modernizacién de la
administracion tributaria, la creacién de nuevos impuestos territoria-
les, la maximizacion de las bases gravables y el fortalecimiento del con-
trol a la evasién y la elusion fiscal. Asi mismo, se defini6é una politica
de racionamiento del gasto (Ley 617 de 2000) —la cual fue apoyada
por la politica de ordenamiento de las competencias— para evitar la
duplicidad de funciones y del gasto, especialmente en sectores como
educacién y salud.

La profundizacién de la descentralizacién y el ordenamiento de
la gestion y las finanzas territoriales hicieron parte de la estrategia de
largo plazo del Gobierno Pastrana y a la postre fueron de gran utili-
dad para fortalecer el manejo fiscal nacional y territorial. En materia de
saneamiento fiscal territorial se aprobaron la Ley 550 de 1999 y la Ley
617 de 2000, a través de las cuales los gobiernos territoriales ordenaron
su estructura de gasto de acuerdo con sus ingresos permanentes y rees-
tructuraron sus deudas bancarias.

La Ley 550 de 1999

La situacién que enfrento el pais impact6 gravemente el sector produc-
tivo de la economia y ocasioné numerosos concordatos y liquidaciones
que afectaron la generacién de empleo. El incremento en la inversioén y
el gasto durante la primera mitad de los noventa fue financiado prin-
cipalmente con endeudamiento y excedi6 la capacidad de pago de las
empresas. Ademas, los gobiernos regionales asumieron crecientes res-
ponsabilidades de gasto, como el pasivo pensional y los gastos de fun-
cionamiento, financiados principalmente con endeudamiento, a tasas
de intereses ascendentes que no podian ser satisfechas por el flujo de
ingresos de los entes territoriales.

La situacién de crisis generalizada del sector empresarial y la pre-
caria situacion financiera por la que atravesaban las entidades territo-
riales presentaban un importante riesgo social y econémico que amerit6
el disefio de la Ley 550 de 1999. Esta ley desarrollé6 un marco especial
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para la reestructuracién y la reactivaciéon empresariales, otorgé incen-
tivos a los acreedores y deudores para determinar la viabilidad de las
empresas y disefi6 las herramientas necesarias para reestructurar y sal-
var aquellas que eran viables. Asi las cosas, la Ley 550 desarrollé incen-
tivos e instrumentos temporales para restablecer la capacidad de pago
y ampliar el acceso al crédito y al redescuento de créditos en términos y
condiciones que permitieran la reactivaciéon empresarial y facilitaran la
garantia y pago de los pasivos pensionales (Santos, 2002).

La normalizacién y reestructuracion de las entidades territoriales
eran un fin en si mismas; pero al mismo tiempo tenian un impacto con-
siderable sobre la estabilidad del sector financiero. Por ejemplo, en 1999
casi una quinta parte de la cartera del sector financiero correspondia al
endeudamiento de entes territoriales. Por consiguiente, la Ley 550 de
1999 incluy6 herramientas para el salvamento de las finanzas territoria-
les con el fin de evitar la ruptura de los circuitos econémicos regionales
y la debacle sobre el sector financiero que hubiera sobrevenido si los
gobiernos subnacionales hubiesen incurrido en cesacién de pagos.

La Ley 550 de 1999 puso a disposicién de los entes territoriales
herramientas versatiles para reestructurar sus finanzas sin la interven-
cién directa de la nacién. Ademas, le permiti6 al Estado apoyar finan-
cieramente y de manera directa a los gobiernos territoriales con severos
problemas de insolvencia. Bajo esta ley también se reestructuraron los
pasivos de las entidades territoriales, lo que benefici6 a trabajadores,
exfuncionarios y pensionados, quienes a partir de la firma de los acuer-
dos de reestructuracién vieron normalizado el pago de sus salarios y
mesadas. De igual modo, con esta ley se logré reestructurar el pasivo
de las entidades territoriales con las entidades de seguridad social y
entidades ptblicas, asi como con los sectores privado y financiero.
Otros logros adicionales de la aplicacion de la Ley 550 de 1999 fueron
estructurar la informacién financiera y contable del nivel subnacional,
que presentaba grandes deficiencias, y romper con el circulo vicioso
del deterioro fiscal, que amenazaba con paralizar las administraciones
regionales (Santos, 2002).

La Ley 617 de 2000: regla fiscal territorial
Si bien la economia colombiana enfrentaba una crisis coyuntural que
desemboc6 en una dificil situacion financiera tanto para el sector
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publico como para el privado, la crisis de las finanzas publicas territo-
riales era una expresion de desequilibrios estructurales profundos, que
requerian medidas de largo plazo. Como complemento a la Ley 550 de
1999, la Ley 617 de 2000 se ocupé fundamentalmente de racionalizar el
gasto estructural para evitar que las entidades territoriales volvieran a
caer en el circulo vicioso de comprometer gasto permanente y creciente,
financiado con endeudamiento y no con ingreso cierto.

Esta ley se concentré en tres aspectos basicos: los ingresos corrien-
tes de libre destinacién, los gastos de funcionamiento y las categorias de
los departamentos y municipios (Restrepo y Alvarez, 2005). En primer
lugar, la ley clasific6 a los departamentos y municipios en categorias de
acuerdo con su poblacién e Ingresos Corrientes de Libre Destinacién
(ICLD), como se muestra en la tabla 7.5.

Tabla 7.5. Clasificacion de departamentos y municipios

Departamentos
Categoria (n&m?)g:l;:]i:fi':lantes) Ingresos (SMLM) g;{ig?ﬂﬂg: Port{:;;;taje
departamentos)
Especial > 2.000.000 > 600.000 2 6%
Primera | Entre 700.001 y 2.000.000 |>a170.000y < a 600.000 5 16%
Segunda | Entre 390.001 y 700.000 >a122.000 y <a170.000 6 19%
Tercera Entre 100.001 y 390.000 >a60.000y <a122.000 9 28%
Cuarta =06 <a100.000 =0 <a60.000 10 31%
Total 32 100%
Municipios
CaEpwa (nflm.pduti: ﬁ:l:?:‘an tes) I(l;ir::?)s %;‘;g?l:];—:‘ﬂg: Porl(:;:;taje
municipios)
Especial | > 500.001 > 400.000 -+ 0,4%
Primera | Entre 100.001 y 500.000 > a100.000 y < a 400.000 19 2%
Segunda | Entre 50.001 y 100.000 >a 50.000 y < a 100.000 16 1%
Tercera Entre 30.001 y 50.000 > a 30.000 y < a 50.000 22 2%
Cuarta Entre 20.001 y 30.000 >a 25.000 y < a 30.000 23 2%
Quinta Entre 10.001 y 20.000 >a15.000 y < a 25.000 28 3%
Sexta =06 <a10.000 =0<al5.000 989 90%
Total 1101 100%

*Nuamero de departamentos y municipios segtin categorizacién 2011.
SMLM: Salarios minimos legales mensuales.

Fuentes: Ley 617 de 2000 y Contaduria General de la Nacion.
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Asi mismo, esta ley defini6 los ingresos corrientes de libre des-
tinacién como “los ingresos corrientes excluidas las rentas de desti-
nacién especifica, entendiendo por estas las destinadas por ley o acto
administrativo a un fin determinado” (articulo 3, paragrafo 1); y deno-
mino gastos de funcionamiento a aquellos destinados a financiar gastos
corrientes, tales como servicios personales, compra de bienes y servi-
cios, gastos generales y pagos a maestros y médicos financiados con
recursos propios, entre otros. De igual manera, defini6 como gastos de
funcionamiento los gastos de Asambleas, Concejos, Personerias y las
transferencias a estas entidades.

Con base en lo anterior, la ley defini6 limites al gasto territo-
rial especificando un valor méximo de los gastos de funcionamiento
como porcentaje de los ICLD para los municipios y los departamentos
de acuerdo con la categoria a la que pertenecen (ver la tabla 7.6). En
el nuevo argot econémico, esta ley estableci6 lo que en la actualidad
se conoce como una “regla fiscal”, entendiendo por tal atar los gastos
corrientes a los ingresos estructurales. En ese sentido, esta importante
ley se adelanté una década a una moda fiscal internacional.

Tabla 7.6. Limite a los gastos de funcionamiento de los
departamentos y municipios como porcentaje de los ICLD

Departamentos

Categoria Limite
Especial 50%
Primera 55%
Segunda 60%
Tercera y cuarta 70%

Municipios

Categoria Limite
Distrito Capital 50%
Especial 50%
Primera 65%
| Segunday tercera 70%
\ Cuarta, quinta y sexta - }3-0%

Fuente: Ley 617 de 2000.

Como muestra el grafico 7.5, con la entrada en vigencia de la Ley
617 de 2000 de racionalizacién del gasto se observé un cambio inmediato
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de tendencia. Hasta el afno 2000, tanto los municipios como los depar-
tamentos mantuvieron niveles de gastos superiores a sus ingresos. Esta
tendencia se revirtié en 2001 gracias, entre otras medidas, a la restriccion
de gasto impuesta por la Ley 617, segun la cual los pagos por funciona-
miento de los gobiernos subnacionales no pueden superar un porcentaje
determinado de sus ingresos corrientes de libre destinacién. Con ello se
revirtié una situacion deficitaria que ya completaba una década, tanto
para departamentos como para municipios (ver el grafico 7.5).

Grafico 7.5.

Ingreso y gasto total de los municipios y departamentos como porcentaje del
PIB (1990-2005)

a) Informacién de una muestra de 492 municipios
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La creacion del Sistema General de Participaciones (SGP)
Ademas de la Ley 550 de 1999 y la 617 de 2000, el Gobierno Pastrana
present6 un acto legislativo —nombre dado a las reformas constitu-
cionales— con el objetivo de solucionar los problemas estructurales
de las finanzas publicas, el cual modificé el sistema de transferencias
de la nacién a los entes territoriales. Este acto fue acompanado pos-
teriormente por la Ley 715 de 2001, que organizé la prestacion de los
servicios publicos de educacién y salud, para evitar la duplicidad de
funciones con los municipios y departamentos y mejorar la eficiencia y
transparencia en la prestacion de estos servicios.

La descentralizacién ordenada por la Constitucion de 1991 busco
que los entes territoriales dispusieran de recursos para financiar la pro-
vision de bienes y servicios bésicos. Si bien las transferencias crecieron
aceleradamente en los afios que siguieron a la expedicion de la Cons-
titucion, la inestabilidad de los ingresos de la nacién, derivada de las
fluctuaciones del ciclo econémico, fue transferida a los recursos con que
contaban las entidades territoriales para financiar la prestacion de la
educacion y la salud.

La volatilidad de los recursos transferidos a los gobiernos terri-
toriales —en la forma del denominado “Situado Fiscal” y las “Partici-
paciones Municipales” — gener6 varios problemas de sostenibilidad
fiscal tanto en el nivel territorial como en el nivel nacional. Durante
los periodos de expansién econémica las transferencias, que represen-
tan aproximadamente 46% de los ingresos corrientes nacionales, cre-
cieron aceleradamente; el disefio del Situado Fiscal, plasmado en los
articulos 356 y 357 de la Constitucion de 1991, implicaba que cualquier
esfuerzo que se realizara para incrementar los ingresos tributarios de
la nacién con el fin de reducir el déficit fiscal central se convertiria
automaticamente en mayor gasto ptiblico, via mayores transferencias a
las regiones. De esta manera, el crecimiento del gasto era una variable
atada al crecimiento de los ingresos corrientes, en lugar de responder
a las necesidades reales de gasto. Una consecuencia indeseable para
el Gobierno Nacional era que, en virtud de este sistema de transferen-
cias, para conseguir $1 adicional en ingreso debia recaudar casi $2 de
los contribuyentes.

El mayor ingreso para las regiones se destinaba a financiar princi-
palmente la némina de maestros y funcionarios del sector salud. Cuando
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los ingresos tributarios caian, era dificil reducir el gasto recurrente en
esos dos sectores. Esta dindmica cre6, a partir de 1996, una presién adi-
cional sobre el fisco de la nacion, ya que los recursos del Situado Fiscal,
destinados a educacion, dejaron de ser suficientes para cubrir los costos
de la némina del sector, lo que obligé a la nacién a transferir a las regio-
nes recursos adicionales, a través del denominado Fondo Educativo de
Compensacién (FEC), para cubrir los faltantes de lanémina de docentes.

El Acto Legislativo 01 de 2001 fue disefiado para corregir esta
situacion, lo que se logré al modificar los articulos 347 y 356 de la Cons-
titucion de 1991. Con la modificacién, el primer articulo le puso limites
al crecimiento del gasto de funcionamiento del Gobierno, exceptuando
el Sistema General de Participaciones (SGP) y el gasto de pensiones y
salud. Por su parte, el segundo articulo cre6 el SGP, el cual recogi6 en
una bolsa tnica los recursos de las entidades territoriales, que antes se
transferian a través del Situado Fiscal, las Participaciones Municipales
y el FEC. Adicionalmente, se cre6 una regla de crecimiento estable del
SGP, atada a la inflacion y con un crecimiento real anual predefinido,
que garantizo la estabilidad fiscal tanto del Gobierno Central como de
las regiones. En el fondo, esta medida consistia en cambiar una parti-
cipacion porcentual de los ingresos de la nacién —asimilable en una
empresa privada a una participacién accionaria— por una erogacion
monetaria con crecimiento en términos reales —asimilable a un “bono”
con rendimiento igual a la inflacién més unos puntos porcentuales —.

Como muestra el grafico 7.6, el acto legislativo protegi6 los ingre-
sos de las entidades territoriales contra las fluctuaciones de la actividad
econ6émica. En efecto, el panel izquierdo ilustra las fuertes fluctuacio-
nes a las que estaba sometido el régimen de transferencias antes de la
reforma, asi como la duplicacién de su monto como porcentaje del PIB.
La reforma constitucional estableci6 que, entre los afios 2002 y 2008, el
SGP creceria con la inflacién causada, mas un crecimiento adicional de
2% real entre 2002 y 2005 y de 2,5% real entre 2006 y 2008.*

4 Originalmente el Acto Legislativo 01 de 2001 determiné que a partir de 2009 el SGP creceria de acuerdo con el
promedio mévil de variacion de los ingresos corrientes de la nacion en los cuatro afios anteriores al afio en el cual
se hace la distribucidn. Sin embargo, teniendo en cuenta las bondades de la estabilidad de los recursos territoriales
y los avances que gracias a esta lograron las entidades territoriales en materia de inversion social, en 2007 el Acto
Legislativo 04 prolongd el sistema de crecimiento estable del SGP hasta 2016, ano en el cual se deberia volver a revisar
esta normatividad.
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Grafico 7.6.

Evolucion de las transferencias de la nacion a las entidades territoriales antes
de 2001 y del SGP desde 2002
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La creacién del SGP y su regla de crecimiento contribuy6 de manera
fundamental a la sostenibilidad macroeconémica, garantizo la estabili-
zacion de la deuda publica y le quité la volatilidad a las transferencias
a las regiones. Estos recursos no volverian a sufrir choques y fluctua-
ciones tan marcados como los experimentados en 1999 y 2000 (ver el
grafico 7.6, panel izquierdo), cuando las transferencias a las regiones se
redujeron considerablemente debido a la recesién. Asi pues, los recur-
sos con que cuentan los entes territoriales para prestar los servicios de
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salud y educacién gozan, desde entonces, de estabilidad y solidez y son
coherentes con la sostenibilidad fiscal del Gobierno Nacional. Esto les
permite a los gobiernos territoriales mantener y ampliar la cobertura
y calidad de los servicios de salud y educacién, asi como realizar una
acertada planeacion de largo plazo. Asi mismo, cuando la nacién ha
necesitado reformas tributarias para ordenar sus finanzas —esto es, en
los afios 2001, 2003, 2005, 2009 y 2010 —, tales ingresos han afectado solo
al Gobierno Nacional. Perry et al. (2008) enfatizan que esta ha sido la
reforma fiscal més profunda y con efectos més duraderos en las finan-
zas publicas colombianas, en las tiltimas décadas.

La reforma de la educacién y la salud
La Ley 715 de 2001 reglamenté el Acto Legislativo 01 de 2001 y derogé
la Ley 60 de 1993. Establecié un nuevo sistema de transferencias més
estable que el anterior, con el objetivo de profundizar la descentraliza-
Cion e incentivar el uso eficiente de los recursos publicos. La ley incluy6
en la formula de asignacién de recursos incentivos por resultados en
cobertura y calidad. De igual modo, definié claramente las competen-
cias de la nacién y las entidades territoriales, con lo cual corrigié la
duplicidad de funciones y el uso ineficiente de los recursos. Ademas,
ordeno6 las competencias en los tres niveles de gobierno y asegur6 que
las entidades territoriales contaran con la capacidad financiera, admi-
nistrativa y técnica para asumir dichas responsabilidades de manera
eficiente. Finalmente, la Ley 715 de 2001 incluyé criterios de necesi-
dades de prestacién de educacién y salud, con lo que logré acortar las
inequidades en la distribucién de las transferencias entre regiones.

Como muestra el grafico 7.7, entre 1990 y 2000 las entidades terri-
toriales presentaban un déficit fiscal creciente y permanente, cuyo pro-
medio para este periodo era de -0,4% del PIB. Durante estos afios, el
gasto de funcionamiento crecié 31% anual, lo que llevé a que los gastos
totales crecieran por encima de los ingresos totales, a pesar del también
acelerado crecimiento de las transferencias de la nacién a las regiones, a
un ritmo de 30% anual. Lo anterior redundé en una situacién deficitaria
permanente y creciente, que fue financiada con niveles de endeuda-
miento insostenibles en el largo plazo.

El gréfico 7.7 muestra cémo después de las reformas de sal-
vamento y ordenamiento territorial mencionadas, que tenian como
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objetivo corregir los desequilibrios estructurales de las finanzas territo-
riales, estas empezaron a superar de manera paulatina las dificultades
financieras y presentaron mejoras sustanciales en sus resultados fisca-
les. Desde el afio 2001, el balance fiscal de los gobiernos subnaciona-
les present6 mejoras importantes, con un resultado fiscal superavitario
promedio de 0,3% del PIB entre 2001 y 2005. Es dificil encontrar en la
historia de las finanzas publicas colombianas una correccién mas eficaz
que la reflejada en el gréfico 7.7.

Gréfico 7.7.
Evolucién de las finanzas puablicas territoriales entre 1990 y 2005

9.0 7 ;
80 - : Lem=——Ta
- ’:t‘."o o
- -e I "a*
?:0 - ..I -‘ ... L ‘g
Wk s e _ i
L "l ~Jr v - '
% B0 -:f' Y H
2 so0- /) : : -
£
40 -
3.0 4
: PP M EE RS L4
20 = — — __._._,.....--.-.......----r “ane
sessnsennesn® H
1.0 T T T T T T T T T 2 T T T O
(=1 - ~ m b o wy -] ~ @ o (=] — ~ ~”m = wy
o o o o o o o o (=3 = = =2 = (=4 (=3 f=3
o o o - o o L o o L= (=3 [=1 (=1 f=3 =1 j=3
L — - — - - - - — — ™~ ~ ~ ~ ~ ~
=== Ingresototal ssss Tributarios — — Transferencias
ssss Gastototal — Gasto de funcionamiento
08
. 0,6
ik ) Vigencia conjunta
i del SGP, Ley 617/99 —»
-]
T ok y Ley 715/01
a
©
&
o
E
]
U
]
b
=
o
-
8
i
o
e
-0.7

-0,8

1990
1991
1992
1993
1994
1995
1996
1997
1999
2000
2001 [
2002
2003
2004
2005

o
il

Informacién presupuestal para una muestra de 492 municipios y 32 departamentos.
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La economia politica de las reformas

a las finanzas territoriales

Modificar los ingresos, gastos, participaciones territoriales — transfe-
rencias del Gobierno Nacional — y limites de endeudamiento implicaba
ex ante un desafio politico monumental. La fuerza de las circunstancias
llevé al convencimiento de que estas reformas eran inescapables. Sin
embargo, se requirieron el coraje y la determinacién de los ministros
de Hacienda Juan Camilo Restrepo y Juan Manuel Santos y la inmensa
responsabilidad econémica del presidente Andrés Pastrana para que
el Gobierno se embarcara en esta tarea. El equipo del Departamento
Nacional de Planeaciéon (DNP) prest6 buena parte del disefio técnico de
estas reformas y colaboré con su socializacion en todo el pais, durante
los tres afios de tramite en el Congreso de la Republica.

Se debe recordar que el partido de Gobierno era minoritario en
el Congreso, y que por tanto se requeria de buena parte del Partido
Liberal para hacer quérum y mayorias. En el caso del SGP, las direc-
tivas del Partido Liberal pusieron como condicién para respaldar el
acto legislativo de las transferencias territoriales una carta firmada
por los municipios y otra por los departamentos, en las que las res-
pectivas federaciones apoyaran la iniciativa. La sola perspectiva
sonaba irrealizable, ante una reforma que en apariencia seria enten-
dida como un recorte a las transferencias que se dirigian justamente
a esos entes territoriales.

Solo la terquedad, el convencimiento y la persuasion del ministro
de Hacienda, el director del DNP y los ponentes de Senado y Camara,
expuestos a un sinntimero de foros y audiencias, lograron ir conven-
ciendo a la mayoria de alcaldes y gobernadores de que estaba en juego
la supervivencia fiscal de la nacién, de los departamentos y de los muni-
cipios, asi como la viabilidad a largo y corto plazo de los servicios de
salud y educacion; y con ellos, el pago de los maestros y los trabajado-
res de los hospitales. Después de casi un afio de debates y socializacién,
se logré la firma de las dos cartas solicitadas. Los sindicatos de estos
dos sectores sociales se opusieron hasta el final, de manera virulenta, al
avance de las reformas. Pusieron carteles con fotos de los congresistas
ponentes en los postes de ciudades y pueblos, mostrandolos como ene-
migos de la educacion y la salud. Acompanaron desde la Plaza de Boli-
var las votaciones en Camara y Senado, pernoctaron alli masivamente
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algunas noches y presionaron a gritos que se oian desde los recintos de
las plenarias a cada senador o representante que votaba positivamente.

En ese momento estas reformas fueron presentadas maniquea-
mente, como la muerte financiera de los departamentos y municipios,
y de la salud y la educacién. Hoy se sabe que lo ocurrido en la siguiente
década fue exactamente lo contrario. Se salvaron las finanzas publi-
cas en todos los niveles de gobierno. Se estabilizaron los recursos para
pagos de maestros, al punto que nunca mas se present6é una huelga de
educadores por el no pago de salarios, hecho frecuente en los cincuenta
anos previos de historia de Colombia. Se hicieron viables las finanzas
territoriales y se instituy6 que no habria “transferencias” sino “partici-
paciones”. En 2007 se ratificé la bondad de esta reforma con su prolon-
gacién hasta 2016 a través del Acto Legislativo 04.

Este capitulo se terminé de revisar durante el segundo semestre de
2011, afio en el que se hizo evidente la dramatica crisis fiscal del sur de
Europay los Estados Unidos. El débil liderazgo politico de muchos paises
desarrollados les ha impedido adoptar las reformas fiscales requeridas
por sus economias. Esto pone de presente la estatura politica del presi-
dente Pastrana, quien en su momento estuvo dispuesto a pagar los cos-
tos politicos de las profundas reformas adoptadas, a sacarlas adelante y a
crear un ambiente de prosperidad para la siguiente década en Colombia.

EL ACUERDO CON EL FONDO
MONETARIO INTERNACIONAL (FMI)

A pesar de las medidas tomadas durante el primer afio de la Admi-
nistracién Pastrana para contrarrestar la crisis econémica y financiera,
el segundo afio inici6 con una serie de problemas en los indicadores
fiscales, que presagiaban una pérdida en el dinamismo de la economia
para 1999. El deterioro del entorno internacional, la evidente crisis eco-
némica y las mayores necesidades de gasto producto del terremoto que
afecto al Eje Cafetero en enero de 1999 fueron las principales causas del
agravamiento en la situacion fiscal y del detrimento de la economia
durante ese afno. Los niveles de desempleo aumentaron producto de la
crisis y alcanzaron cifras cercanas al 20% para las principales 13 ciuda-
des y al 16% para todo el pais. Por otra parte, las presiones sobre la tasa
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de cambio causaron que esta se devaluara 11% en el primer semestre
del afio, lo cual llevé a que el Gobierno y el Banco de la Republica toma-
ran la decision de ampliar la banda cambiaria.

A nivel macroeconémico, los desbalances fiscales registrados
a finales de la década de los noventa se reflejaron en un déficit de la
cuenta corriente de la balanza de pagos, alimentado también por el
aumento del consumo privado asociado con la apertura econémica y la
apreciacion cambiaria. Por su parte, la ampliacién del déficit en cuenta
corriente se financié con flujos de endeudamiento, pero ante los suce-
sivos choques externos adversos que se registraron en ese periodo se
present6 un paro en los flujos de capital (ver el grafico 7.8).

Grafico 7.8.

Balances de ahorro neto macroeconémicos (% del PIB)
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Fuente: Banrep.

A partir de ese momento, el Gobierno Nacional comenz6 a imple-
mentar medidas de ajuste fiscal, ademas de las establecidas anterior-
mente a nivel de los gobiernos locales. Estas se concretaron en un
acuerdo stand-by con el Fondo Monetario Internacional en 1999, con
el objetivo de cumplir algunas metas para un conjunto de indicado-
res monetarios y fiscales —reservas internacionales, base monetaria,
deuda externa y déficit del Sector Publico Consolidado, principal-
mente— que fortalecieran la situaciéon macroeconémica. Ademas, el
acuerdo conllevo6 la implementacion de reformas econémicas, entre las
que se encontraba la elaboracién de una ley de responsabilidad fiscal.
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El acuerdo con el FMI buscaba sanear la economia y recuperar la credi-
bilidad de los mercados internacionales, y con ello garantizar el acceso
al financiamiento externo durante el resto del periodo de gobierno
(Banco de la Reptblica, 1999a).

Las metas y objetivos del acuerdo eran claros: restablecer las
bases econémicas de manera que garantizaran un crecimiento econo-
mico sostenido, crear nuevos puestos de trabajo, reducir los niveles de
inflaciéon y mejorar la calidad de vida de los colombianos. Para cum-
plir con los objetivos del programa, el acuerdo tuvo una duracién ini-
cial de tres afos (1999-2002), a lo largo de los cuales su ejecucion fue
mas que satisfactoria. El programa de ajuste fiscal fue negociado con
el FMI respetando los lineamientos trazados por el equipo econémico.
Aun cuando se present6é una disminucién en los ingresos tributarios,
producto de la desaceleracién econémica de 1999 y de la caida en los
niveles de las exportaciones — principalmente de petréleo—, el acceso
al financiamiento externo se mantuvo a lo largo del periodo inicial del
acuerdo. La estrategia adoptada fue acceder a los mercados tan pronto
como fuera posible, con el fin de evitar la incertidumbre que afectaba a
todas las economias emergentes. En septiembre de 1999, por las fuertes
presiones sobre la tasa de cambio, el Banco de la Republica decidi6 eli-
minar la banda cambiaria para permitir la libre flotacion de la moneda
y ayudar a la economia a enfrentar los choques externos.’

Finalmente, es importante mencionar que el acuerdo con el FMI
se produjo en un contexto en el cual el Gobierno Nacional establecio
politicas para avanzar y consolidar el proceso de negociacién de un
acuerdo de paz en Colombia. Por esta razon, el FEMI aprobé las mayores
necesidades de gasto que el Gobierno tendria producto de la recons-
truccién de las areas afectadas por el conflicto armado y de los progra-
mas de apoyo a la poblacién desplazada. Asi mismo, el objetivo de la
estrategia de paz buscaba a mediano plazo fortalecer la posicién eco-
némica del pais con la solucién del conflicto interno, asi como frenar la

produccién y el trafico de drogas ilegales, todo lo anterior bajo el marco
del denominado Plan Colombia.?

Para un tratamiento mas detallado de este tema, véase en el capitulo “Los grandes retos econdmicos que afrontd con

&xito la Administracion Pastrana Arango” la seccion “La liberacion de la tasa de cambio y el abandono de las bandas”
(pags. 216-223) (N. de los Eds).

Para una discusion detallada, véase el capitulo “El Plan Colombia® (pdgs. 133-155) (N. de los Eds.).
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En términos generales, el acuerdo con el FMI le permiti6 el pais
adelantar politicas que permitieran superar la crisis econémica de fina-
les de los afios noventa y buscar una senda de crecimiento sostenido.
A continuacion se describen las metas y los logros del Gobierno bajo
este acuerdo.?

La tabla 7.7 muestra el éxito en el cumplimiento de las metas
acordadas con el FMI. Todos los criterios de desempeiio se cumplieron,
excepto el del techo de los Activos Domésticos Netos del Banco de Ia
Reptublica (ADN) en diciembre de 1999. Este altimo fue revisado debido
al cambio de milenio, ante lo cual el FMI otorgé una excepcién. Gra-
cias a que se alcanzaron exitosamente todos los objetivos, el acuerdo
permitié al Gobierno tener acceso al crédito fresco de los organismos
multilaterales —Banco Mundial y Banco Interamericano de Desarrollo,
entre otros— y lo ayudé a recuperar la credibilidad de los mercados
nacionales e internacionales de deuda e inversion. Vale la pena destacar
que sin el apoyo del FMI esto habria sido mucho mas dificil y habria
tomado mas tiempo, lo que habria causado un mayor sufrimiento a la
sociedad del que ya habia.

Tabla 7.7. Criterios anuales de cumplimiento
con el acuerdo con el FMI (1999-2001%)

Diciembre 1999 Indicados de
cumplimiento!
Meta FMI | Observado | Diferencia
1999
(a) (b) (b) - (a)
Piso RIN® (US$ millones) 7850 8113 263 100%
Techo ADN® (en miles de millones de pesos) -7650 -6898 752 0%

Piso al balance del sector publico consolidado
desde el 1 de enero de 1999 (en miles de -9150 -8271 879 100%
millones de pesos)

Techo a los desembolsos netos acumulados de
deuda externa de mediano y largo plazo desde 2450 1741 -709 100%
el 1 de enero de 1999 (Us$ millones)

Techo a los desembolsos netos acumulados de
deuda externa de corto plazo desde el 1 de enero 382 368 -14 100%
de 1999 (Us$ millones)

Continila

Para una discusion adicional sobre el acuerdo con el FMi, véanse en el capitulo "La Red de Apoyo Social v el programa
Familias en Accion” la seccion "El programa con el FMIT(pags. 183-185), v en el capitulo "Los grandes retos econdmicos
que afronté con éxito la Administracién Pastrana Arango’, la seccion "El acuerdo con el Fondo Monetario Internacional
y la liberacién de la tasa de cambio: jpor qué se acudio al FMI?* (pags. 213-215) (N. de los Eds.).
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Diciembre 2000 Tistiesdor e
cumplimiento!
| |
Meta FMI | Observado | Diferencia
; 2000
@ | () | (b)-(@
Piso RIN' (USS millones) 8570 | 8800 | 230 75%:
Techo ADN? (en miles de millones de pesos) 7100 | -7374 -274 75%
Piso al balance del sector publico consolidado :
desde el 1 de enero de 1999 (en miles de millones -14.550 -14.052 498 100%
de pesos) |
Techo a los desembolsos netos acumulados de l
deuda externa de mediano y largo plazo desde 3500 2848 -652 100%
el 1 de enero de 1999 (Us$ millones)
Techo a los desembolsos netos acumulados de
deuda externa de corto plazo desde el 1 de enero 70 0 -70 100%
de 1999 (UsS millones)
Diciembre 2001 Idiseginin
cumplimiento!
Meta FMI"| Observado | Diferencia
2001
(@) (b) (b) - (a)
Piso RIN (USS millones) 9500 9982 482 100%
Meta de inflacion 8,00 7,65 -0,35 100%
Techo al déficit global del sector publico conso-
lidado desde el 1 de enero de 2001 (en miles de 6550 6097 453 100%
millones de pesos)
Techo al desembolso neto acumulado de deuda
externa a mediano y largo plazo del sector publi- 2680 1317 -1363 100%
co desde el 1 de enero de 2001 (US$ millones)™
Techo a los desembolsos netos acumulados de
deuda externa de corto plazo del sector piblico 180 80 -100 100%
desde el 1 de enero de 2001 (Us$ millones)

" Los criterios eran trimestrales. Aqui solo se presentan los de fin de afio.

T Nam. trimestres cumplidos/nam. trimestres totales.

#RIN: Reservas Internacionales Netas.

§ ADN: Activos Domésticos Netos del Banrep.

“La cifra de desembolsos externos netos a mediano y largo plazo del sector piblico fue superior
a la meta. No obstante, al incluir la clausula segtin la cual al exceso de financiamiento externo de
este plazo se le puede restar la acumulacién de activo en el exterior, se obtienen como resultado

las cifras aqui indicadas en cada trimestre.

tt Corresponde a una meta indicativa y no a un criterio de cumplimiento.

# Los valores sombreados en gris indican incumplimiento de la meta antes de tener en cuenta las
exenciones técnicas. Una vez tenidas en cuenta, todos los criterios de desempefio se cumplen,
excepto el techo de ADN en diciembre de 1999.

Fuentes: MHCP y Banrep.
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DE LA UPAC A LA UVR

En 1972 se introdujo el sistema de Unidad de Poder Adquisitivo Cons-
tante (UPAC), que permitia la entrega de créditos de largo plazo para
la compra de vivienda con base en depésitos a la vista indexando a la
inflacién tanto los pasivos como los activos del sistema hipotecario. Sin
embargo, el mecanismo de indexacion fue desvirtuado en sucesivas
reformas. Entre 1990 y 1998 el sistema desembols6 $11,7 billones, es decir,
casi el doble de los recursos otorgados durante los anteriores 17 afios.

En el afio 1993, por solicitud de las denominadas Corporaciones
de Ahorro y Vivienda, la UPAC se at6 no solo a la inflacion sino también
ala tasa de interés de los Dep6sitos a Término Fijo (DTF), lo que expuso
la deuda hipotecaria a los movimientos de la tasa de interés de mer-
cado. Debido al alto nivel de endeudamiento hipotecario que adquirie-
ron las familias durante los primeros afios de los noventa, a la tendencia
decreciente de los precios de la vivienda que se present6 desde 1996 y
a la presién que ejerci6 la devaluacion sobre la tasa de interés durante
la crisis de finales de los noventa, este sistema de indexacién condujo
a aumentar intempestivamente los pasivos de las familias muy por
encima del valor de sus viviendas.

El sistema UPAC empez6 a perder su capacidad para retener a sus
ahorradores debido a la entrada de competidores al mercado de dep6-
sitos a la vista y al agudo problema de liquidez que sufria el sistema
financiero en su conjunto. Entre diciembre de 1997 y noviembre de 1998
el monto total de créditos hipotecarios entregados cay6 un 42% (DNP y
Presidencia de la Republica, 1998).

Paulatinamente se hizo evidente que el problema financiero no
era coyuntural y que era necesario recrear el sistema de manera que la
financiacion hipotecaria estuviera basada en captaciones de largo plazo,
con un apalancamiento razonable y en el cual el pago de la deuda se
hiciera en funcién del ingreso esperado del deudor.

A partir de este escenario, el Gobierno Pastrana disen¢ una poli-
tica de vivienda que incluy6 diferentes medidas para hacer viable el
sistema de financiacién de largo plazo, dar alivio a los deudores y a las
entidades financieras y redireccionar la vivienda de interés social y los
subsidios. Estas medidas fueron complementadas con un ajuste institu-
cional que adecu6 el marco de la politica de vivienda.
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La Ley de Vivienda (Ley 546 de 1999) cre6 un sistema que rem-
plazé a la UPAC por una nueva unidad de cuenta —Unidad de Valor
Real (UVR)—, cuyo valor en pesos se actualiza exclusivamente y men-
sualmente con la variacion del indice de precios al consumidor publi-
cado por el DANE.* Adicionalmente, esta ley promovi6 la utilizacion de
nuevos instrumentos como fuentes de financiamiento de la vivienda y
dispuso que ademas de la captacion de ahorros del publico se utiliza-
ran instrumentos de captacién del mercado de capitales como los bonos
hipotecarios y las titularizaciones de hipotecas.

La ley permiti6 otorgar créditos de vivienda a largo plazo, deno-
minados en UVR o en moneda legal —pesos—. Asi mismo, estableci6
que la tasa de interés debia ser fija durante la vigencia del préstamo,
que se deberian aceptar prepagos totales o parciales en cualquier
momento sin penalidad alguna y que los sistemas de amortizacion no
deberian contemplar la capitalizaciéon de intereses. Adicionalmente,
estipul6 que el plazo de amortizacién podia estar entre 5 y 30 afos,
que la primera cuota no podria ser superior al 30% de los ingresos
familiares y que el monto por financiar no debia superar el 70% del
valor del inmueble.

Desde su aprobacion, la Ley 546 de 1999 ha estado sujeta a fallos
de la Corte Constitucional que han impuesto limitaciones sobre el fun-
cionamiento y el desarrollo del sistema UVR. Primero, la Corte fijé un
tope maximo a la tasa de interés de los créditos de vivienda y ordeno
que esa fuera “la tasa mas baja de colocacién del mercado”. Segundo,
dispuso que solo pueden ser autorizados sistemas de amortizacién en
los que se contemple el pago de capital desde la primera cuota y que
los intereses deben ser cobrados sobre los saldos de la deuda actuali-
zados por la inflacion. Estos fallos han derivado en un descalce de las
tasas entre activos y pasivos debido a que las instituciones que otorgan
crédito para vivienda deben captar recursos en competencia con el resto
del sistema mientras que los créditos de vivienda estan sujetos a topes a
las tasas de interés. Este fenémeno ha podido ser superado con la utili-
zacién de instrumentos de captacién en el mercado de capitales contem-
plados en la ley (Cuéllar, 2001, citada en Gonzales, 2002).

Para una explicacion adicional scbre la transicién de la UPAC a la UvR, véase en el capitulo “La vivienda en el Gobierno
de Andrés Pastrana Arango: caso exitoso de politica en medio de la crisis” la seccién "La caida de la UPAC" (pags. 298-
299) (M. de los Eds).
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De acuerdo con Cuéllar (2001), estas medidas estan afectando en
mayor medida a las familias de bajos ingresos ya que, por un lado, el
tope a la tasa de interés genera una distorsién entre la tasa de interés
de captacion y la tasa de interés para créditos de vivienda, distorsion
que es atin mayor frente a la tasa de interés para créditos de vivienda
de interés social (VIS). Lo anterior ha generado una tendencia a efectuar
colocaciones en otros tipos de créditos con tasas de interés libres —cré-
ditos de consumo —. Adicionalmente, la medida de la Corte de obligar
al deudor a que empiece a amortizar el capital desde la primera cuota
dificulta y restringe el acceso de las familias con menor capacidad de
pago al crédito de vivienda y en consecuencia limita la expansién del
crédito hipotecario (ver el grafico 7.9).

Grafico 7.9.

Crédito hipotecario como porcentaje del PIB
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Fuentes: Superintendencia Financiera de Colombia y DGPM-MHCP.

EL FRENTE FISCAL

En el frente tributario, la crisis de 1999 redujo de manera significa-
tiva los recaudos, lo cual aumenté el endeudamiento del Gobierno. La
deuda como proporcién de la produccion total (PIB) aumento de 17,9%
a 26,9% entre 1997 y 1999. A pesar de que el Gobierno era consciente del
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aumento en el gasto publico y de que su asignacion era inconveniente
en muchos casos, le tom6 un par de afios tramitar en el Congreso las
reformas tributarias y presupuestales que ordenaron definitivamente el
gasto publico y su composicion.

Sin embargo, la creciente deuda publica era la preocupacion de
corto plazo de las entidades multilaterales, de las agencias calificadoras
y de los mercados a los que tenia acceso Colombia. Ante estos hechos y
ante la abrumadora crisis internacional que habia comenzado en Rusia
en 1997, el ministro de Hacienda Restrepo preparé memorandos —a
finales de 1998 y principios de 1999 — para el presidente, en los que se
advertia la necesidad de declarar la emergencia econémica (Restrepo,
1999, citado en Junguito y Rincén, 2004).

Las reformas econémicas y tributarias presentadas en los prime-
ros meses del Gobierno Pastrana estuvieron concentradas alrededor del
fortalecimiento de las finanzas territoriales, las transferencias a estas, el
fortalecimiento del Fogafin y la consolidacién del impuesto a las tran-
sacciones financieras, que inicialmente se estableci6 en el dos por mil.
Estas reformas estuvieron influenciadas en parte por las recomendacio-
nes de la Comisién de Gasto Publico de 1997, pero la crisis internacio-
nal y el inminente colapso de los segmentos hipotecario y solidario del
sector financiero llevaron a tomar medidas de choque adicionales.

Una de las acciones méas importantes en el frente fiscal —y par-
ticularmente en los ingresos— fue la aprobacion y puesta en marcha
de la reforma tributaria plasmada en la Ley 633 de 2000. Esta permiti6
incrementar el recaudo tributario —en 17% durante 2001, al aumentar la
base gravable y la tasa de renta presuntiva—, la tarifa de IVA — de15% a
16% — y la tarifa del impuesto a las transacciones financieras —del dos
al tres por mil—. Se debe reconocer el coraje del presidente Pastrana,
pues la reduccién del IVA habia sido una promesa de campaia, con lo
cual su regreso al 16% implicaba un costo politico nada despreciable.

Estos nuevos recursos fueron fundamentales para contrarrestar las
tres principales fuentes de gasto que crecieron para 2001: el pago de
intereses y pensiones; la crisis de subsectores del Estado como el Insti-
tuto de Seguro Social (1SS), los hospitales ptiblicos y el sector eléctrico; y
el aumento en el gasto destinado a defensa. Estas partidas de gasto pue-
den ser ahora consideradas mas como inversion, especialmente el rubro
de gasto en defensa, el cual mostraria sus réditos en afios venideros.
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Las fuentes de ingresos tributarios, que se presentan en la tabla 7.8,
revelan un buen nivel de cumplimiento para el primer trimestre de 2002,
a pesar de la falta de un sélido crecimiento econémico, consecuencia de
los efectos de la crisis de 1999-2001 y de la recesién mundial de 2001.

Tabla 7.8. Recaudo neto (Tesoro Nacional) en el primer
trimestre de 2002 (miles de millones de pesos)

Enero - marzo de 2002
Recaudo Meta Diferencia Cumplimiento
Interno 4451 4398 53 101 %
Renta 635 743 -108 82%
Retencion 2050 1924 125 107%
Ventas 1414 1348 66 105%
GMF 353 384 -30 92%
Externo 1099 1182 -83 93%
Gravamen 447 490 -43 91%
IVA 652 692 -39 94%
Total 5550 5580 -30 100%

Fuente: MCHP,

Las contingencias cubiertas por el Gobierno Pastrana entre 1998 y
2002 significaron gastos adicionales por $13,7 billones (ver la tabla 7.9).
Entre las contingencias mas importantes que amenazaban la estabili-
dad fiscal y financiera estaban: el salvamento de la banca publica, cuyo
costo ascendio a cerca de $6 billones de la época —2,4% del PIB—; la
recuperacién de los hospitales, que costé $300.000 millones; el fallo
de la Corte Constitucional que ordené destinar $2 billones en alivios
a los deudores hipotecarios; y por tltimo, en 2001 el frente de salud
del 1S5 demandé $500.000 millones adicionales, sin los cuales el sis-
tema publico de salud habria colapsado (Echeverry, Escobar y San-
tamaria, 2002). Adicionalmente, la reconstruccién del Eje Cafetero y
la Red de Apoyo Social (RAS)’ significaron gastos adicionales para la
nacioén por $1,5 y $1,1 billones respectivamente. Sin embargo, el reto
fiscal mas importante que enfrenté el Gobierno fue el pago de los

Creada con el fin de aliviar el impacto de la recesion en las familias mds pobres, Para informacion mas detallada, ver el
capitulo “La Red de Apoyo Social y el programa Familias en Accion” (pags. 179-201) (N. de los Eds)
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pasivos pensionales a cargo del presupuesto nacional, tema que se trata
a continuacion.

Tabla 7.9. Contingencias cubiertas por el Gobierno
Nacional Central entre 1998 y 2002

peﬁ:z::rﬁﬁes | % del PIB de 2002
FF. AA. 2,0 | 0,8%
Restructuracion del Eje Cafetero B 1,5 }Jj_i;?éa
RAS 11 04%
Carceles 0,3 0,1%
Hospitales 0,3 0,1%
Banca publica 6,0 2,4%
Crédito hipotecario 2,0 0,8%
ISS 0,5 0,2%
Total 13,7 5,6%

Fuente: Echeverry, Escobar y Santamaria (2002).

LA EVOLUCION DEL PROBLEMA PENSIONAL

Para 1999, y ante la sustancial disminucién de la actividad econémica,
la preocupacion del Gobierno en temas de gasto se centré en el pasivo
pensional. Las Mermorias de Hacienda de Juan Manuel Santos (2002) resal-
tan la ausencia de cuantificacion del pasivo pensional regional: “[...]
la gran mayoria de las entidades territoriales atin no estaban conscien-
tes de la importancia de tener cuantificados sus pasivos pensionales y
muchas no venian cumpliendo con las normas establecidas sobre calcu-
los actuariales del pasivo pensional a su cargo” (pag. 265).

La consecuencia natural de esta falta de informacién sobre la
deuda pensional por parte de las entidades territoriales era la ausencia
de reservas presupuestales para atender tales obligaciones.

Saber cuanto se debia pagar y cuanta plata se debia buscar en la
vigencia era una cuestion béasica, para lo cual la Administracién logré
aprobar la Ley 549 de 1999, mediante la que se cre6 el Fondo de Pensio-
nes de las Entidades Territoriales (Fonpet), con el fin de amortiguar los
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efectos de los desembolsos para pago de pensiones a través de la crea-
cion de reservas presupuestales. Para el caso de los entes territoriales,
se permitié utilizar hasta un 7% de los ingresos por regalias petroleras
y carboniferas para el pago de pensiones. De esta forma se aliviaba el
pasivo pensional al tiempo que se dictaban otras medidas para mejorar la
viabilidad financiera de largo plazo de los municipios y departamentos.

Se desarrollaron comités técnicos entre el Ministerio de Hacienda,
el 1SS y su sindicato para llegar a acuerdos que permitieran hacer sos-
tenible el sistema. En este sentido, se aprob6 un crédito de un billon de
pesos a diez afios para el 1SS a cambio de ajustes que permitieran mejo-
rar la perspectiva de ingresos y gastos.

Por su parte, el pago del déficit anual del pasivo pensional a cargo
de la nacién habia pasado de 0,8% del PIB a principios de los noventa
a2,3% del PIB al fin del milenio (Echeverry et al., 2001). Esto, sumado a
menores cotizaciones al sistema por cuenta del creciente desempleo e
informalidad, llevé al Gobierno a plantear la necesidad de una reforma
pensional, la cual fue presentada en 2002 y constituy6 la base de la
reforma pensional del afio siguiente (Ley 797 de 2003). Esta reforma
aumento el porcentaje de salario destinado a financiar la pensién —con
la finalidad de buscar un mayor vinculo entre los aportes durante la
vida laboral y los beneficios pensionales— y aument6 el nimero de
semanas de cotizacién y la edad de jubilacién, entre otros aspectos.
Estos elementos permitirian ajustar el balance pensional que estaba
desbordando la capacidad de pago.

Esta reforma y una posterior de carécter constitucional fueron
fundamentales, pues redujeron en cerca de una tercera parte el valor
presente del pasivo pensional, que los técnicos del Gobierno Pastrana
cuantificaron rigurosamente por primera vez en el pais, y el cual lleg6
a costar dos veces el PIB. Esta fue una contribucién esencial al sanea-
miento fiscal colombiano (Parra, 2001).

Una anécdota que vale la pena recordar es el desacuerdo inicial
sobre el tema pensional que se present6 entre, de un lado, el ministro
de Hacienda, Juan Manuel Santos, y el director de Planeaciéon Nacio-
nal, Juan Carlos Echeverry, y del otro, el ministro de Trabajo, Angelino
Garzén. Como es obvio, el Ministerio de Hacienda y el DNP querian la
reforma pensional y veian su urgencia fiscal, mientras que el Ministerio
de Trabajo la consideraba un problema. Puesto a dirimir el debate, el
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presidente Pastrana sentencié: “Si se ponen de acuerdo, yo presento la
reforma”. Pasaria casi un afio de debates entre los respectivos equipos
técnicos, e incluso viajes conjuntos de los tres funcionarios al Banco
Mundial en Washington, para aprender de las mejores reformas de pen-
siones a lo largo del globo. Finalmente, los tres se pusieron de acuerdo y
Pastrana dio luz verde a la presentacion de la reforma pensional.

Grafico 7.10.
Deuda pensional (porcentaje del PIB de 2010)
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LA REAPERTURA DE LOS
MERCADOS FINANCIEROS

A comienzos de los noventa, el sector financiero colombiano emprendi6
una importante transformacién como consecuencia de las reformas que
buscaban incrementar la competencia, aumentar la eficiencia y dismi-
nuir la proteccion frente a la inversién extranjera y la elevada participa-
cién del capital publico, que en 1991 superaba el 55%.° Estas reformas

®  Para una discusion adicional sobre las medidas tomadas durante la Administracién Pastrana para sortear la crisis
financiera, véanse en el capitulo “Los grandes retos econémicos que afrontd con éxito la Administracién Pastrana
Arango”la seccion "La superacion de la crisis financiera® (pags. 223-226), y en el capitulo “La vivienda en el Gobierno
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permitieron un crecimiento del sector e incentivaron la entrada de
numerosas entidades, de inversion extranjera, la creaciéon de nuevas
operaciones y negocios y la reduccién de la participacién del Estado a
18% en 1998 (Parra y Salazar, 2000).

Si bien durante el periodo de auge la rentabilidad fue alta y el
sector financiero experimenté un acelerado crecimiento y desarrollo,
la reforma no incentivé mejoras sustanciales en eficiencia o competen-
cia y se presenté una mayor concentracién de la propiedad. Aunque
las reformas de principios de los noventa tuvieron efectos positivos, el
acelerado desarrollo y crecimiento del sector no fue acompafiado por
un sistema regulatorio y de supervisién coherente con las nuevas carac-
teristicas de este. Lo anterior se hizo evidente cuando la crisis de fin de
siglo expuso la fragilidad del sector financiero.

La desaceleracion del crecimiento econémico a finales de los
noventa golpeo al sector financiero porque las familias empezaron a
tener dificultades para pagar su deuda hipotecaria, a la vez que cafan
los precios de la finca raiz. La alternativa mas adecuada era la devolu-
cion del inmueble, en lugar de pagar la deuda. Lo anterior afect6 signi-
ficativamente la cartera y la rentabilidad del sector financiero. En 1998
la crisis se profundizé debido al incremento de las tasas de interés, lo
que afect6 notablemente la rentabilidad (ver el grafico 7.11, panel b), la
calidad de la cartera (ver el grafico 7.12, panel b), la solvencia y la liqui-
dez de todo el sistema financiero. Del otro lado, en los egresos hubo
un excesivo apalancamiento en pesos y délares, lo que condujo a una
creciente cartera impaga por parte de las empresas.

Ante la aguda crisis del sistema financiero colombiano, que
estuvo enmarcada en la crisis econémica tanto interna como externa,
el Gobierno Pastrana decidi6 tomar medidas, y el 16 de noviembre de
1998 decret6 el estado de emergencia econémica. Los objetivos funda-
mentales de la emergencia fueron, entre otros, detener la pérdida de
confianza; restablecer el equilibrio econémico; aliviar la falta de liqui-
dez, el deterioro de la cartera y la morosidad de los deudores hipoteca-
rios; y dotar al Fondo de Garantias Financieras (Fogafin) de recursos e
instrumentos para ayudar a los establecimientos financieros.

de Andreés Pastrana Arango: caso exitoso de politica en medio de la crisis’ la seccion “El sector financiero (pags, 293-
296.) (N. de los Eds).
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En el marco de la emergencia econémica, el Gobierno otorgo cré-
ditos de alivio a los deudores hipotecarios, constituy6 una linea de cré-
dito para la capitalizacion de las entidades financieras y establecio el
impuesto del dos por mil a las transacciones como uno de los mecanis-
mos de financiamiento de las medidas de emergencia.

Entre las medidas de alivio mas importantes a los deudores hipo-
tecarios individuales se encuentran la reduccién automatica de intere-
ses para quienes estuvieran al dia; el otorgamiento de créditos blandos
del Fogafin a deudores en mora; el ofrecimiento de un seguro de pago
de la cuota hipotecaria en caso de desempleo; y la posibilidad de entre-
gar el bien inmueble como forma de saldar la totalidad de la obliga-
cién. Adicionalmente, el Gobierno se vio en la necesidad de realizar
algunas intervenciones directas en entidades privadas, que incluye-
ron la oficializacién de Granahorrar, el Banco Uconal y la Corporaciéon
Financiera FES.

El saneamiento de la banca publica incluy6 la reestructuracion y
privatizacién de los bancos intervenidos, a excepcion de la Caja Agra-
ria, la cual fue liquidada para crear el Banco Agrario. Por tltimo, el
Banco de la Republica jugé un papel importante en la recuperacion
del sector financiero, manteniendo el rol de prestamista de tltima ins-
tancia y guardando estrictamente las reglas sobre ayudas de liquidez.
Durante la crisis, el Emisor proporcioné liquidez a los intermediarios
financieros a través de mecanismos como la flexibilizacién del acceso
a cupos de liquidez, las operaciones REPO, la reduccién de encajes
y la remuneracion de encajes en el caso de CDT y depésitos de aho-
rro. Todo lo anterior teniendo en cuenta el cumplimiento de la meta
de inflacion.

Las medidas tomadas por el Gobierno Pastrana para el salvamento
del sector financiero colombiano no solo beneficiaron a los hogares y
las empresas y estabilizaron el sector, sino que sentaron las bases para
el desarrollo de un sector financiero que es hoy en dia mas integrado,
diversificado y fuerte. Como muestra el gréfico 7.11, panel (a), en estas
fechas se inici6 la senda de recuperacion del valor de los activos de los
establecimientos publicos, asi como su crecimiento anual. El panel (b)
muestra la recuperacion de la rentabilidad, la cual inicié en 2000. Por su
parte, los paneles (a) y (b) del gréfico 7.12 muestran la recuperacion del
crecimiento anual de la cartera y el mejoramiento de su calidad.
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Grifico 7.11.

Activos y rentabilidad de los establecimientos de crédito

a) Activos de los establecimientos de crédito
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Grafico 7.12.

Crecimiento anual e indicador de calidad de la cartera bruta de los estableci-
mientos de crédito entre 1996 y 2009

a) Cartera bruta por tipo de crédito (variacion anual)
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LA INFLACION

A finales de la década de los ochenta, el nivel general de precios presen-
taba aumentos anuales entre el 25% y el 30%. Desde principios de los
noventa, la inflaciéon sostuvo una tendencia decreciente. La autoridad
monetaria, en cumplimiento del mandato constitucional de 1991, pro-
pendi6 por la estabilidad de precios.”

En 1998, al inicio del Gobierno Pastrana, la inflacién era de 16,7%.
Este Gobierno, en conjunto con el Banco de la Republica, se fij6 la meta
de reducir la inflacién a un digito. Como muestra el gréfico 7.13, los
niveles de inflacion observados durante el cuatrienio fueron inferiores
a las expectativas del Gobierno. Cabe mencionar que la rapida caida de
la inflacién en el primer afio de gobierno, de 16,7% en 1998 a 9,2% en
1999, también se debi6 a dos factores adicionales: la recesién econémica
y el buen desemperio de la oferta agricola.

Grafico 7.13.
Inflacion en Colombia (1990-2008)
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Fuente: Banrep.

Ahora bien, la recesién econémica por si sola no garantiza la
reduccion de la inflacién, ya que sin el acompanamiento de politicas
monetaria y fiscal direccionadas a la estabilidad de precios es posible

Para una discusion adicional sobre el control de la inflacion durante la Administracién Pastrana Arango, véase en el
capitulo “Los grandes retos econdmicos que afronté con éxito la Administracion Pastrana Arango” la seccién El control
de la inflacion” (pags. 210-212) (N. de los Eds).
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tener situaciones de profunda recesiéon econémica y alta inflacién, como
las que se presentaron en Argentina, Brasil y Pert durante la década de
los ochenta. Asi mismo, como muestra la tabla 7.10, durante 1999 Ecua-
dor y Venezuela también sufrieron una profunda recesién sin que esta
hubiera tenido ningtin efecto positivo sobre el control de la inflacién,
que continué en niveles de 50% y 30%, respectivamente (Banco de la
Repiblica, 2000).

Tabla 7.10. Crecimiento e inflacién en Ecuador, Venezuela y Colombia (1999)

Ecuador | Venezuela |l Colombia
PIB" Inflaciént PIB’ Inflaciont PIB* Inflaciont
1999-1 -4,4 50,4 | 93 30,7 -5,7 13,5
1999-11 -6,6 47,2 -89 | 30,0 -7,2 9,0
1999-111 -7,1 53,4 -5,9 29,2 -4.6 9,3
1999-1v -11,1 60,7 -4,5 28,5 -3,1 9,2

* Crecimiento anual PIB trimestral.
tInflacién anual.

Fuente: Banrep.

Adicionalmente, los siguientes tres afios del Gobierno Pastrana
muestran la consolidacién de la inflacién de un digito, incluso en el
contexto de recuperacién econémica de los afios 2000-2002. Esto se
logré6 gracias a que se mantuvo el objetivo de la estabilidad de precios,
sin imponer restricciones a la recuperacion econémica.

El cumplimiento de las metas durante estos afos fue fundamen-
tal para consolidar la credibilidad de la politica monetaria. La mayor
credibilidad tiene efectos positivos no solo en el corto plazo para el
complimiento de las metas, sino también en el largo plazo, ya que se
vuelve un factor fundamental para la formacién de expectativas, un
menor costo del capital y la toma de decisiones econémicas como la
fijacion de precios, las negociaciones salariales y los niveles de tasa de

interés de largo plazo.

LA DIFICIL SITUACION DEL MERCADO LABORAL

Si bien durante la primera mitad de los noventa la tasa de desempleo
respondi6 positivamente a la reforma laboral de 1990 (Ley 50 de 1990),
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a partir de 1995 el desempleo emprendié una tendencia creciente (ver
el grafico 7.14). Debido a las inflexibilidades del salario en Colombia,
durante el ciclo recesivo de fin de siglo gran parte del ajuste del mer-
cado laboral se dio a través de cambios en el empleo y aumentos en la
tasa de desocupacion (Echeverry y Santamaria, 2004).

Grifico 7.14.
Tasa de desempleo 1990-2000, 7 areas metropolitanas®
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* Bogota D. C., Barranquilla, Cali, Medellin, Bucaramanga, Manizales y Pasto.
Fuente: DANE.

El aumento de la tasa de desempleo a partir de 1995 ha sido atri-
buido principalmente a tres factores. Primero, la reforma de 1993 a la
seguridad social y la salud, que increment6 significativamente las con-
tribuciones de némina. Se estimé que el costo no salarial pagado por las
firmas, como porcentaje del salario basico, creci6 de 43% a 53% entre
1992 y 1996 (Echeverry y Santamaria, 2004). Segundo, la recesién entre
1996 y 1999, que afect6 la actividad econémica y causé un aumento
en la oferta laboral desde 1996. Finalmente, la oferta laboral demostré
tener dificultades para adaptarse a la evolucién de la demanda, que en
el nuevo contexto de una economia mas integrada internacionalmente
incorpor6 adelantos técnicos para mejorar los niveles de competitividad
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que implicaron una mayor demanda de trabajo calificado que del no
calificado (Echeverry y Santamaria, 2004).

En consecuencia, entre 1998 y 2001 el Gobierno Pastrana estruc-
turé una reforma de “adaptabilidad laboral”, con el objetivo de reducir
los costos no salariales y proveer una mayor variedad de modalidades
de contratacién y formas de organizacion del tiempo dentro de las fir-
mas. Esta reforma, ademas de mejorar la de 1990 en materia de regu-
lacion de la contratacién y el despido, buscé abordar los problemas de
inflexibilidad de los salarios y el alto nivel de los costos no salariales.

Si bien esta propuesta de reforma no fue aprobada en el Congreso
durante la Administracion Pastrana, el Gobierno Uribe la convirtié
en una de sus prioridades y la adopté con algunas modificaciones.
En efecto, la reforma fue aprobada en 2002 —bajo la Administracion
de Uribe— con cambios entre los cuales se destaca la creacién de un
seguro de desempleo.

CONSIDERACIONES FINALES

El grafico 7.15 muestra que la economia colombiana presento niveles
de crecimiento altos durante el primer lustro de los noventa. Este creci-
miento resulto ser insostenible, pues conllevaba grandes riesgos y debi-
lidades, que hicieron a la economia nacional supremamente vulnerable
ante choques adversos. Por esto, a finales de los noventa la inestabilidad
de los mercados internacionales y las vulnerabilidades internas gene-
raron una profunda recesién econémica. Desde 1993, el crecimiento
sufri6 una desaceleracién continua y en 1999 registr6 la mayor caida en
siete décadas, alcanzando una contraccion de 4,1% del PIB.

A partir de 2000 la economia inici6é un proceso de recuperacion
que la llev6 a presentar un nivel de crecimiento fundamentado en un
ambiente macroeconémico estable, con niveles de inflacion bajos, tasa
de cambio flexible, saneamiento del sistema financiero y la banca hipo-
tecaria, equilibrio de los fiscos regionales, finanzas ptblicas mas sanas
y sostenibles en el largo plazo y un déficit de cuenta corriente relativa-
mente bajo. El gréfico 7.16 ilustra la correccién macroeconémica pro-
movida por las reformas del Gobierno Pastrana.
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Grafico 7.15.
Crecimiento del PIB 1990-2011
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Fuente: DGPM-MHCP.

Grafico 7.16.

Déficit de Cuenta Corriente (CC) y Balance Fiscal del Gobierno Nacional
Central (GNC) y el Sector Publico no Financiero (SPNF) entre 1991 y 2010 (por-
centaje del PIB)
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La estabilidad fiscal y externa presenté niveles criticos en 1998 y
1999, que se recuperaron sosteniblemente a partir del ano 2000 (ver el
grafico 7.16). Se generaron beneficios sociales en términos de reduccién
del desempleo, la pobreza y la desigualdad. El desempleo alcanzé6 sus
niveles mas altos entre 1999 y 2000 y exhibi6, a partir de diciembre de
2000, una tendencia marcadamente decreciente (ver el grafico 7.17).

Grifico 7.17.
Tasa de desempleo 1990-2011*, 7 areas metropolitanas?

15 -

13 -

*Ajunio de 2011.
+ Bogota D. C., Barranquilla, Cali, Medellin, Bucaramanga, Manizales y Pasto.

Fuente: DANE.

En relacion con los niveles de pobreza e indigencia, alcanzaron
57,5% y 25,4%, respectivamente, en el momento mas algido de la con-
traccién econémica. Sin embargo, a partir de 2000 la tendencia se revir-
ti6. En 2005 el pais contaba con 20,3 millones de pobres, de los cuales
6 millones estaban en pobreza extrema; en consecuencia, en ese afo
el nivel de pobreza fue de 50% y el de indigencia fue de 16%. Si bien
estos niveles son inadmisiblemente altos, se habia logrado destruir las
condiciones perversas que lanzaban familias a la pobreza. Cabe resaltar
que el pais tard6é una década en disminuir la pobreza y la indigencia a
niveles cercanos a los observados en 1995 (ver el grafico 7.18, panel a;
MERPD, 2006). Asi mismo, el indice de Gini en el panel (b) del grafico
7.18 muestra que la desigualdad del ingreso también crecié durante
los noventa y alcanz6 su nivel mas alto en 1999. Si bien este indicador

280



EL RENACIMIENTO DE LA ECONOMIA:
LECCIONES DE LA ADMINISTRACION PASTRANA ARANGO

disminuy6 rapidamente en 2000 y 2001, se observa que no presenta una
marcada tendencia decreciente en la primera década de este milenio,
por lo que cabe concluir que la desigualdad es persistente y, a diferen-
cia de los niveles de desempleo y pobreza, no tiene un fuerte vinculo
con el crecimiento de la economia, por lo que se hace necesario el desa-
rrollo de politicas especialmente dirigidas a corregirla.

Grafico 7.18.
Pobreza, pobreza extrema y desigualdad del ingreso entre 1991 y 2010°
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* Cambio de metodologia en 2002. No existen datos para 2006 y 2007.

Fuente: MERPD y Misién para el Empalme de las Series de Tiempo, Pobreza y Desigualdad (Me-
sep), con base en la Encuesta de Hogares del DANE (Encuesta Continua de Hogares 2002-2005 y
Gran Encuesta Integrada de Hogares 2008 y 2010).
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Como técnico que fui del Gobierno de Andrés Pastrana, y maés
tarde como miembro de su gabinete, debo hacer énfasis en que el rasgo
mas caracteristico de su presidencia, en lo que a mi compete, fue jus-
tamente el respeto a los argumentos técnicos, frente a los politicos o
los de conveniencia. Esto requiere un coraje infrecuente en la direccién
del Estado, pues la linea de menor resistencia o de menor esfuerzo es
siempre ceder a los grupos de interés, bien sean empresariales, sindica-
les o internacionales. Dar crédito a sus propios técnicos, respaldarlos y
adoptar sus propuestas, luego naturalmente de su escrutinio en el gabi-
nete o en el Conpes, es un rasgo definitivo de respeto por el largo plazo
y por los intereses profundos de la nacién y de aquellos ciudadanos no
representados por los cabilderos tradicionales.

Pastrana tenia, ademas, una forma amable de escuchar todos los
argumentos antes de formarse una opinién definitiva y de decidir el
curso a tomar. No improvisaba intempestivamente, sino que promovia

Tabla 7.11. Principales variables macroeconémicas (1990-2009)

1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 !
Crecimiento real del PIB (%) 43 24 44 57 5,1 46 2.6
Producto interno bruto nominal .
Miles de millones de pesos | 20474 | 38183 | 48732 | 64.114 | 82.832 | 102816 | 124407
Millones de dolares ]I 58.683 60.316 71.654 8§1.500 | 100.213 I 112,640 | 120,020
Tasa de interés promedio
DTF nominal 364 7.2 26,7 258 294 323 311
DTF real 3,1 8,2 1,2 2,6 5,6 10,8 A
Activa nominal 45,2 471 373 358 40,5 42,8 42,0
Activa real 9,7 16,0 97 10,7 14,6 19,5 16,7
Diferencial de intereses (nominales) 8,8 99 10,6 9.9 11,0 104 108
Tasa de cambio nominal
Promedio periodo (pesos por délar) 502 633 680 787 I 827 913 1087
Devaluacién promedio (%) 31,3 26,0 74 15,7 ! 51 10,4 13,6
Indice de tipo de cambio real
Indice promedio 133 131 131 121 100 96
Devaluacion real promedio (%) 14,0 -14 -0,1 -7,7 -17,2 -39
Inflaci6n anual
indice de precios al consumidor 32,4 26,8 251 22,6 22,6 19,5
indice de precios al productor 299 231 17,9 13,2 20,7 154
Déficit del Sector Pablico no Financiero (% del P18) | -0,3 0,0 -0,2 03 0,1 0,0
Déﬁd_g.d'e{ Gobierno Nacional Central (% del PIB) 09 | -03 -1,9 -0,9 1,4 23
Cumhgo:ﬂenbede]a balanza de pagos (% del P1B) 0.9 39 1,2 -2,7 -3,7 4.0

Fuentes: Banrep, DANE, DNP y MHCP,
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que el mejor argumento se impusiera por su calidad légica, técnica,
politica y retorica. Al final, el presidente concluia cada reunion expre-
sando su vision y la decisién que consideraba maés acertada.

Cuando surgian debates entre miembros del gabinete, como fue
el caso con las reformas pensional y laboral, definia las condiciones de
concertacion y consenso bajo las cuales él como presidente se sentiria
comodo para adoptar una decisién dificil. Esto nos obligaba a debatir,
a veces por meses, antes de volver al despacho presidencial. Fue una
metodologia inteligente, aunque algunas veces dispendiosa. Fuimos
criticados por un exceso de concertacién. Tal vez eso demoré en exceso
la presentacion de la reforma pensional. Pero también evité que come-
tiéramos errores debido al apresuramiento de los jovenes técnicos.

A este respecto, frente al DNP Pastrana siempre se alegré de
que llevaramos a la mejor gente —teniamos once doctores y mas de
ochenta magisteres — y nunca permitié que consideraciones politicas

1997 | 1998 | 1999 | 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009

% 29 1,0 4,1 2,6 1,8 2,5 3,9 53 5,0 71 | 63 27 | 08

© 149.081 | 170456 | 204.678 | 209.502 | 227.092 | 246.355 | 273.122 | 307.936 | 340.246 | 384.658 | 430972 | 476.972 | 504.668
130,648 | 119.447 | 116389 | 100364 | 98.745 | 98.229 | 94.969 | 117.154 | 146.563 | 163.063 | 207.573 | 242.473 | 234.370

_’ _

i 24,1 32,6 21,3 12,1 124 8,9 7.8 7.8 7,0 63 8,0 9,7 6,2
55 13,6 1,1 3,1 44 1,8 1,2 2,2 21 17 22 1,9 41
342 42,8 29,4 18,8 20,7 16,3 152 | 151 146 | 129 | 154 | 172 | 130
141 22,4 18,5 9,2 12,1 87 8,2 9,1 93 81 9,2 88 10,8
101 10,2 81 6,6 8,3 7.4 7,4 73 75 6,6 7.4 7.5 6,9
1141 1427 | 1759 | 2087 | 2300 | 2508 | 2878 | 2626 | 2321 | 2358 | 2078 | 1966 | 2156
101 25,1 23,2 18,7 10,2 9,1 14,7 87 | 1s 16 | 19 | 54 9,7
86 91 101 110 113 116 129 118 105 107 96 91 93
-6,1 6,6 10,6 8,6 3,0 2,7 11,1 83 | -109 16 | -100 | -51 22
17,7 16,7 9,2 8,7 7,6 7,0 6,5 5,5 49 4,5 57
17,5 13,5 12,7 11,0 6,9 9,3 57 4,6 2,1 5,5 13

e 3,4 4,9 32 33 -33 224 s 1) <02 08 | -0

FF 3,7 47 6,0 49 -5,1 53 4.4 46 | 4 s Ay

B |4 0,6 0,8 BT R o VO e R R
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intervinieran en la contratacién de la institucion. La crisis que enfren-
tamos en 1998 y 2000 tuvo magnitudes histéricas, y no fue creada por
esa Administracién, sino heredada de tiempos excesivamente relaja-
dos y azarosos. No se me ocurre un mejor presidente para haberla
enfrentado, y tal como lo muestra este documento, no creo que otro
dirigente u otro equipo hubiesen podido obtener resultados mas posi-
tivos y contundentes.

Me siento honrado de haber sido parte de su Gobierno, orgulloso
de haber pertenecido a un gabinete admirable, y complacido por haber
trabajado arménicamente con el Congreso de la Republica. Considero
una exigencia personal que Colombia por fin reconozca el inmenso ser-
vicio que Andrés Pastrana le prest6, en un momento decisivo de su
historia econémica.
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LA VIVIENDA EN EL GOBIERNO
DE ANDRES PASTRANA ARANGO:
CASO EXITOSO DE POLITICA
EN MEDIO DE LA CRISIS

EDUARDO P1ZANO*

Al posesionarse en agosto de 1998, el nuevo presidente de Colombia,
Andrés Pastrana Arango, se encontré con la mas profunda crisis econo-
mica que ha enfrentado el pais desde el primer tercio del siglo XX.
Segun el DANE, en el primer trimestre de 1999 el producto interno
cayd 6,1% con respecto al mismo trimestre del afio anterior y la tasa de
desempleo crecié vertiginosamente hasta alcanzar 19,5% en las princi-
pales ciudades del pais. Las crisis internacionales y el persistente deéficit
fiscal hicieron imposible que las autoridades econémicas atenuaran y
neutralizaran los efectos de la dificil situacién de ese afio. Una de las
mayores consecuencias de la crisis fue el incremento exagerado de las
tasas de interés reales, lo que dispard los costos de los créditos e impidié
que tanto las familias como las empresas pudieran atender cumplida-
mente sus obligaciones. Adicionalmente, las Altas Cortes intervinieron
en el caso de las deudas hipotecarias y con sus decisiones pusieron fin al
sistema de financiacién de vivienda que por cerca de 25 anos les habia
permitido a mas de un millén de familias acceder a una vivienda propia.
Si bien la crisis econémica tuvo impactos considerables en todos
los sectores productivos de Colombia, golpeé de manera particular
al sector de la construccién, lo que exigi6 a la Administracién no solo
la aplicacién de las acciones de politica propias de su propuesta de

Este documento se basa de manera importante en el libro Del UPAC a la UvA. Vivienda en Colombia. 1970-2005, publicado
por el autor en 2005,
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gobierno inicial, sino también la adopcién de medidas estructurales
que marcaron un nuevo rumbo en el engranaje de todos los agentes que
intervienen en la actividad —a saber: el sector financiero, los ahorrado-
res, los usuarios de créditos de vivienda, los constructores y las politi-
cas gubernamentales —. Estas medidas finalmente permitieron frenar la
caida al vacio y cimentaron lo que fue el proceso de crecimiento de los
anos siguientes.

En este capitulo se presentan los principales hechos econémicos
y juridicos que afectaron al sector de la construccién —en general — y
a la financiacién de vivienda —en particular— durante la presidencia
de Andrés Pastrana Arango. Con este fin, se expondran las acciones y
medidas que se tomaron y que permitieron dar fin a ese oscuro momento
para la economia colombiana. Como se vera, las acciones emprendidas
constituyen un ejemplo exitoso en la dificil tarea de tomar decisiones
politicas bajo entornos adversos y de crisis.

El capitulo se divide en cuatro partes. La primera de ellas des-
cribe la crisis del sector constructor y de la financiacién de vivienda; la
segunda muestra las importantes acciones tomadas por las Altas Cortes
durante el periodo de crisis; la tercera expone las diferentes medidas
adoptadas por el Gobierno de Andrés Pastrana Arango; finalmente,
la cuarta muestra los resultados obtenidos por esa Administracion en

materia de vivienda.

LA CRISIS, EL SECTOR CONSTRUCTOR
Y LA FINANCIACION DE VIVIENDA

La crisis econémica de finales de la década de los noventa fue el resul-
tado de una serie de situaciones externas e internas, entre las cuales
figuran el colapso de las economias de Asia y Rusia, que causé panico
en los circulos financieros internacionales; el dificil ambiente politico
que se present6 en Colombia a partir de 1994, producto de los cuestio-
namientos al Ejecutivo por la incursiéon de dineros del narcotrafico en
la campafia politica; y la débil situacion macroeconémica del pais. La
suma de estos factores origin6 un proceso especulativo contra el peso,
cuya defensa implic6 un aumento importante de las tasas de interés
reales que afect6 a la economia en general y produjo un efecto devasta-
dor en el sistema de financiacion de vivienda y en sus deudores, todo lo
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cual condujo a la desaparicion del sistema de Unidad de Poder Adqui-
sitivo Constante (UPAC).

Si bien a mediados de 1998 se esperaba que la llegada del nuevo
Gobierno pusiera punto final a la crisis de legitimidad y de pérdida de
confianza y permitiera apuntalar de nuevo la economia, el clima favo-
rable no fue suficiente para contrarrestar los desequilibrios estructura-
les incubados desde comienzos de la década. A pesar de los esfuerzos
realizados, el crecimiento econémico no dio muestras de recuperacién
Y, por el contrario, sigui6 en descenso; segtin el DANE, el afio 1998 cerré
con un crecimiento del PIB cercano a cero, seguido por una contraccién
de -4,2% en el afio siguiente.!

El sector de la construcciéon

Bajo este entorno, el sector constructor fue precisamente uno de los
mas afectados, mucho mas al tener en cuenta que cuando se presenté
la crisis de la economia general del pafs en 1999 esta actividad ya se
encontraba debilitada. Si bien a comienzos de la década de los noventa
la construccién crecié a tasas muy superiores a las del resto de la eco-
nomia, a partir de 1993 el ritmo de crecimiento empez6 a desacelerarse
hasta que en 1995 se torné negativo, tendencia que se mantuvo hasta
1999, cuando decreci6 32% (ver el grafico 8.1).

En esta caida intervinieron varios factores. En la primera mitad
de la década de los noventa, cuando atin se construia primero para ven-
der después, se registré un boom en la construccion de vivienda que hizo
que la actividad alcanzara una cifra récord de 17,8 millones de metros
cuadrados aprobados en mayo de 1995, lo que gener6 una sobreoferta
de inmuebles. En agosto de 1999 se calculaba que en el pais habia 12.000
inmuebles sin vender por un valor de un billén y medio de pesos (Semana,
1999). A esta situacién se sumé una disminucion de la demanda, resul-
tado de los problemas de desempleo y de las dificultades que empe-
zaban a vislumbrarse en el sistema de financiacién de vivienda, lo que
llevé a las familias a dilatar la decisién de comprar, si debian endeu-
darse para ello. Todo lo anterior gener6 una caida en los precios de la
finca raiz, lo que ahond6 atn mas la crisis del sector (ver el grafico 8.2).

Para mas detalles sobre la crisis econdmica durante la Administracion Pastrana Arango, véanse los capitulos "Los gran-
des retos econdmicos que afronté con éxito la Administracién Pastrana Arango” (pags. 205-232) y *El renacimiento de
la economia: lecciones de la Administracion Pastrana Arango” (pags, 235-285) (N, de los Eds.).
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Griéfico 8.1.
Variacién anual del PIB en Colombia (trimestral, 1-1995; 1v-2005)
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Fuente: DANE.

Grifico 8.2.
fndice de precios reales de vivienda por rango de precios
(mensual, 1-1995; 1V-2005)
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El sector financiero
Como parte del proceso de apertura y modernizacién econémica, en
1990 se adelant6 una reforma financiera (Ley 45 de 1990) que intro-
dujo cambios importantes, cuyo objetivo era lograr un sector altamente
competitivo en el entorno internacional. Estos cambios, orientados a
fortalecer un modelo de banca universal, incidieron en la estructura del
sector de financiacion de vivienda.

Bajo el nuevo esquema de libre competencia, las Corporaciones
de Ahorro y Vivienda perdieron los privilegios que tenian en cuanto a
encajes e inversiones obligatorias, la exclusividad para remunerar los
ahorros a la vista y el acceso a los recursos del Fondo de Empleados de
Ahorro y Vivienda (FAVI), lo que afecté su competitividad. Pasaron de
un régimen proteccionista a uno de apertura en el que no podian com-
petir en igualdad de condiciones, especialmente por la indexacién de
sus captaciones y colocaciones a la correccion monetaria. Esta situacién
llev6 a incluir en la férmula de la UPAC un componente de tasa de interés
en el calculo, hasta que, en septiembre de 1994, se até en forma defini-
tiva a la tasa de Depositos a Término Fijo (DTF). Si bien en un comienzo
este cambio no impacté en forma sustancial el costo de las obligaciones
hipotecarias, cuando se presentaron los desequilibrios macroecon6mi-
cos de finales de la década afect6 negativamente a los constructores, a
los deudores de vivienda y a las mismas entidades financieras.

De otra parte, durante la primera mitad de la década de los
noventa, el nivel de endeudamiento de los colombianos con el sector
financiero habia aumentado en forma significativa, especialmente con
la banca hipotecaria, cuya cartera se habia triplicado entre 1994 y 1998,
al pasar de $5,9 a $15,5 billones. Adicional a esto, la cartera vencida de
todo el sistema financiero también estaba creciendo: en noviembre de
1999 alcanzé $8,5 billones, de los cuales la tercera parte correspondia a
cartera hipotecaria (ver los graficos 8.3 y 8.4). En estas condiciones, a
las que se sumaron las restricciones de liquidez que se registraron en el
pais en 1998, se present6 una crisis en el sector, que ese afno tuvo pérdi-
das por cerca de un bill6n de pesos.?

Esta informacion fue tomada de la pagina web de la Superintendencia Financiera de Colombia (www.superfinanciera.
gov.co —informacion financiera mensual: indicadores gerenciales 1998—).
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Grifico 8.3.
Cartera hipotecaria en Colombia (mensual, abr-1995; dic-2005)*
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Fuente: Superintendencia Financiera de Colombia.

Grafico 8.4.

Participacién cartera vencida hipotecaria en cartera vencida total y calidad
de cartera hipotecaria en Colombia (mensual, abr-1995; dic-2005)*
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Adicionalmente, las entidades financieras habian flexibilizado las
condiciones para otorgar préstamos de vivienda, como puede adver-
tirse por los més de noventa sistemas de pago de créditos disefiados
entre 1993 y 1997 (Dinero, 1999). De igual forma, como resultado del
boom de consumo de la primera mitad de la década y de la burbuja que
se presento en el mercado inmobiliario, las condiciones para el otorga-
miento de créditos se habian relajado y un buen niimero de colombia-
nos se endeudaron a largo plazo por encima de sus posibilidades.

Si bien la crisis general de la economia afect6 seriamente al sector
financiero y, en consecuencia, algunos bancos colapsaron, esta situacion
sirvié para dejar en claro un manejo operacional poco ortodoxo en cier-
tas entidades, lo que oblig6 al Gobierno a ordenar en 1999 la liquida-
cion de varios bancos y dejar bajo vigilancia especial a otros, o realizar
intervenciones directas en algunas entidades privadas. Sin embargo, el
impacto de la crisis fue particularmente fuerte en dos subsectores del
mercado financiero: las cooperativas y la banca hipotecaria.

Las cooperativas también atravesaron un periodo de auge sin
precedentes: a comienzos de 1996 existian en Colombia alrededor de
2347 establecimientos que desarrollaban actividades financieras con
1.620.000 asociados (Artencia y Umana, 2003, pag. 1). Sin embargo,
cuando la crisis econémica empezé a manifestarse, las dificultades de
liquidez y los problemas de cartera llevaron a la quiebra a un buen
namero de estas entidades.

En cuanto a la banca hipotecaria, la crisis estuvo marcada por una
combinaciéon de factores, entre los que se destacan, en primer lugar,
el aumento de las tasas de interés de mercado, que gener6 un creci-
miento exagerado de la correccién monetaria —cuyo calculo, como ya
se menciono, se habia atado de forma exclusiva a la tasa DTF— y un
incremento de los saldos de los créditos y de las cuotas por encima de
la capacidad de pago de los deudores; en segundo lugar, la caida de los
precios de la vivienda, resultado del desinfle de la burbuja especula-
tiva, lo que, sumado al crecimiento de los saldos, llevé a que el valor de
las deudas superara el avaltio comercial de los inmuebles y desvirtu6
asi la capacidad de repago de la garantia; y, finalmente, el aumento del
desempleo, que impedia que los deudores continuaran respondiendo
por sus obligaciones.
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Ante estas circunstancias, un gran namero de deudores se vieron
en la necesidad de entregar sus inmuebles para pagar las deudas. Segtn
la Superintendencia Bancaria, en 1999 fueron entregados 1724 inmue-
bles en dacién en pago, cifra casi 5 veces mayor que la del afio preceden-
te.! Sin embargo, segin las cifras del Instituto Colombiano de Ahorroy
Vivienda (ICAV), los afios siguientes fueron atin mas criticos: entre enero
de 2000 y diciembre de 2004 las entidades hipotecarias recibieron mas de
41.000 inmuebles. El peso de estos bienes en el balance fue significativo,
como lo resefié una publicacién de la época: “En efecto, los bienes recibi-
dos en dacién de pago por las CAV? pasaron de 31.000 millones de pesos
en junio de 1995 a 215.000 millones de pesos en el mismo mes de 1998
y continuaron ascendiendo en 1999 hasta alcanzar un valor de 475.000
millones de pesos en septiembre” (Coyuntura Econémica, 1999, pag. 67).

La crisis represent6 para los bancos hipotecarios un costo impor-
tante, que segtin estimativos del ICAV pudo estar cercano a los $2 billo-
nes, cifra que superaba el valor del patrimonio de estas entidades en
1998 —$1,8 billones— (Cuéllar, 2006).> A este valor habria que sumar el
de las capitalizaciones que se hicieron con cargo a aportes de los accio-
nistas. Como consecuencia de esta situacién, solo en 2002 los bancos
volvieron a mostrar resultados positivos, después de 4 anos consecuti-
vos de pérdidas.*

LAS ALTAS CORTES Y LA CRISIS

El incremento de los saldos de los créditos y las cuotas mensuales habia
provocado fuertes reacciones contra el sistema UPAC, asi como criti-
cas a la forma en que el Banco de la Republica calculaba la correccion

1 Estas cifras fueron suministradas por la Superintendencia Financiera en septiembre de 2004.
Corporaciones de Ahorro y Vivienda.

s Este valor conternpla los diferentes costos en que incurrieron las entidades por efecto de la medida de emergencia
economica y de las medidas posteriores. Asi, incluye: reduccidn de la rentabilidad debida al cambio de cartera por
Titulos de Tesoreria (TES), constitucién de Titulos de Reduccién de Deuda, cambio en la férmula de la correccién mo-
netaria, introduccion de topes a la tasa de interés de los créditos, alivios de la medida de emergencia econdmica,
condonacion de intereses de mora y de honorarios y obligacion de recibir los bienes dados en pago.

Para una discusién adicional sobre la crisis del sector financiero durante la Administracién Pastrana Arango, véanse
en el capitulo "Los grandes retos economicos que afrontd con éxito la Administracién Pastrana Arango” la seccién “La
superacion de la crisis financiera” (pags. 223-226), y en el capitulo “El renacimiento de la economia: lecciones de la
Administracion Pastrana Arango’, la seccién “La reapertura de los mercados financieros (pags. 270-274) (M. de los Eds).
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monetaria, que desde 1994 estaba ligada exclusivamente a un porcen-
taje de la tasa DTF. De ahi que fueran presentadas ante el Consejo de
Estado y la Corte Constitucional varias demandas que intentaban eli-
minar la férmula de la UPAC —1la relacién entre la tasa DTF y la correc-
ciébn monetaria—.

Lo que en el fondo se cuestionaba era el hecho de haber adoptado
como unica referencia la tasa DTF. Asi, en primer lugar, el Consejo de
Estado declar¢ la nulidad del articulo 1 de la Resolucién 18 de 1995 del
Banco de la Republica, que fue la que vincul6é de forma definitiva el
calculo de la correccién monetaria al 74% de la tasa DTF.

Posteriormente, se present6 una demanda al articulo 16, literal f, de
laLey 31 de 1992, que establecia que la correccién monetaria debia calcu-
larse de manera que reflejara los movimientos de las tasas de interés. La
demanda se sustent6 en el argumento de que incluir la variacién de las
tasas de interés de la economia en el calculo de la UPAC conlleva un enca-
recimiento del costo de los créditos que afecta de manera especial a los
deudores de menores ingresos y genera sistemas inadecuados de finan-
ciacién de la vivienda a largo plazo. En su fallo, la Corte Constitucional
(Sentencia C-383/99) consider6 que incluir el DTF como elemento tinico
en la férmula de calculo de la correccién monetaria afectaba el derecho
a la vivienda digna en los casos en que las tasas de interés superaban el
Indice de Precios al Consumidor (IPC), por lo que podia ser un elemento
para tener en cuenta, pero no el tnico. Adicionalmente, la sentencia
consider6 que el Congreso de la Republica habia invadido la autono-

mia otorgada por la Constitucién al Banco de la Republica, al expedir
una ley con instrucciones sobre el cédlculo de la correccion monetaria
(Sentencia C-383/99).

En materia de préstamos, la Corte acept6 en esta sentencia que,
en general, son validos los mecanismos orientados a mantener el poder
adquisitivo del dinero, pero censuré que para ese fin se utilicen como
referencia las tasas de interés, porque de esa manera se pierde el equili-
brio que se busca mantener frente a la inflacién. Dice la sentencia:

A juicio de la Corte, al incluir como factor de la actualizacién del valor
de la deuda el de la variacién de las tasas de interés en la economia, se incurre
en un desbordamiento de la obligacién inicial, pues asi resulta que aquella

se aumenta no solo para conservar el mismo poder adquisitivo, sino con un
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excedente que, por ello, destruye el equilibrio entre lo que se debia inicial-
mente y lo que se paga efectivamente, que, precisamente por esa razén, apare-
ce como contrario a la equidad y la justicia como fines supremos del Derecho,
es decir opuesto a la “vigencia de un orden justo”, como lo ordena el articulo 2
de la Constitucion. (Sentencia C-383/99, numeral 4.7)

Asi, la Corte declaré inexequible el aparte de la Ley 31 de 1992,
numeral f, que decia “procurando que esta también refleje los movi-
mientos de la tasa de interés en la economia”.

La caida de la UPAC

Cuando naci6 el sistema en 1972, la UPAC se calculaba de acuerdo con
la variacién promedio del IPC —costo de vida— del ultimo trimestre.
La idea era mantener el poder adquisitivo de la moneda y por eso en
un principio la unidad estuvo atada tinicamente a la inflacién. En total,
durante la vigencia del sistema, la férmula fue reformada veintiuna
veces, la altima el 14 de mayo de 1999, cuando el Banco de la Reptblica
determiné que el célculo se haria teniendo en cuenta el promedio de
inflacién de los altimos doce meses y el DTF real de largo plazo.

El golpe definitivo al sistema UPAC lo dio la Sentencia C-700 de
1999 de la Corte Constitucional, mediante la cual se declaré la inconsti-
tucionalidad de las normas que regian el sistema, incluidos los decretos
expedidos en 1972, que habian servido como fundamento para su exis-
tencia y funcionamiento.

Conviene aclarar que los decretos del sistema UPAC ya no existian
como tales, dado que habian sido incorporados al Estatuto Organico
del Sistema Financiero, que fue el resultado de compilar en una sola
norma todas las disposiciones vigentes relacionadas con el sistema
financiero. Este estatuto estaba constituido inicialmente por el Decreto
1730 de 1991 y el Decreto 663 de 1993, de manera que lo que la Corte
revis6 fueron las disposiciones pertinentes al sistema UPAC que estaban

dentro de estas normas.
La Corte se ocup6, al estudiar la demanda, de verificar si el

Gobierno habia cumplido con su obligacién de presentar el correspon-
diente proyecto de ley, y encontré que lo habia hecho extemporanea-
mente. Solo el 5 de agosto de 1992 el Gobierno presentoé el proyecto,
cuyo tramite culminé con la expedicién de la Ley 35 de 1993, relacionada
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con el sector financiero. Ademads de extemporaneas, las disposiciones
de la ley no hacian referencia especifica a la UPAC, por lo que el sistema
se quedo sin un marco que lo sustentara en los términos de la Consti-
tucién de 1991. En otras palabras, tales normas, inicialmente ajustadas
a la Constitucion de 1886, perdian vigencia porque se habian conver-
tido en inconstitucionales por no haberse tramitado oportunamente la
ley marco exigida en los articulos transitorios 49 y 50, como lo declaré
la Corte.

No obstante, para prevenir el vacio que produciria la desapari-
cién de la UPAC del ordenamiento juridico, la Corte le otorgé a su deci-
sion efectos ultraactivos, esto es, permitié que las normas continuaran
vigentes hasta el mes de julio de 2000 o hasta que el Congreso expidiera
una ley marco que regulara un sistema de financiacién de vivienda de
largo plazo, lo que se produjo en diciembre de 1999 con la Ley 546.5

La caida de la capitalizacién de intereses
En el Estatuto Organico del Sistema Financiero sobrevivia el articulo
121 (Decreto 663 de 1993), que autorizaba acordar sistemas de amor-
tizacion con capitalizacién de intereses en los créditos a mediano y
largo plazo. Ese articulo fue atacado con el argumento de que la capi-
talizacién de intereses en la financiacién de vivienda hacia impagables
los créditos y vulneraba, por lo tanto, el derecho a la vivienda digna.
En la Sentencia C-747 del 6 de octubre de 1999, la Corte explic6
que la capitalizacién de intereses por si misma no es inconstitucional,
salvo cuando se trate de créditos de vivienda, en los cuales tal capitali-
zacion no permite la existencia de un sistema adecuado de financiacién
a largo plazo y, por ende, no garantiza el derecho a la vivienda digna.

LAS ACCIONES DEL GOBIERNO PASTRANA

La politica de vivienda del Gobierno de Andrés Pastrana estuvo alta-
mente influenciada por la necesidad de resolver tres grandes proble-
mas: los importantes desequilibrios macroeconémicos generados por

% Para una discusion adicional sobre la caida de la UPAC, véase en el capitulo “El renacimiento de la economia; lecciones
de la Administracidn Pastrana Arango’, la seccién "De la UPAC a la UVR" (pdgs. 263-265) (N. de los Eds)).
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las crisis internacionales y su impacto en los sectores constructor y
financiero; el colapso del sistema de financiacién de vivienda vigente
en el pais por mas de veinticinco afos; y las consecuencias del terremoto
del Eje Cafetero a comienzos de 1999.°

La declaracion de estado de emergencia

Para evitar el desmoronamiento del sector financiero y la pérdida de
confianza del ptblico, asi como para proteger los recursos de los aho-
rradores y aliviar la situacién de los deudores de vivienda, en noviem-
bre de 1998 el Gobierno Nacional, mediante el Decreto 2330, declaré el
estado de emergencia econémica y social.

En veinticuatro horas, lapso en el que se declar6 el estado de emer-
gencia econémica, el Gobierno expidi6 el Decreto 2331 del 16 de noviem-
bre de 1998, por medio del cual se adoptaron diversas medidas para
conjurar la crisis y en especial para fortalecer las entidades del sector
solidario, proteger a los ahorradores, fortalecer las entidades financie-
ras, dotar de recursos al Fondo de Garantias de Instituciones Financieras
(Fogafin) y otorgar alivios a los deudores de créditos de vivienda.

En relacién con este altimo aspecto, el Decreto 2331 de 1998 dis-
puso unas lineas de crédito para aliviar la situacién de los deudores,
las cuales fueron financiadas con cargo a un gravamen temporal de dos
por mil sobre las transacciones del sistema financiero. Su aplicacion
implic6 una reduccién de las tasas de interés durante seis meses y el
otorgamiento de créditos a tasa subsidiada, con un costo de $600.000
millones (Cuéllar, 2006, pag. 37). El objetivo fue financiar el mayor
valor que habian alcanzado los créditos por el incremento de la correc-
cién monetaria. Fogafin concedia los préstamos a una tasa referida a
la inflacién, suma que se aplicaba como un abono a los créditos con la
CAV. Los recursos provenientes del Fondo para este programa ascen-
dieron a $757.000 millones.

Como las obligaciones de muchos deudores habian superado
el valor de la vivienda, el Decreto 2231 obligé a las entidades finan-
cieras a recibir las viviendas en dacién en pago cuando se presentara
esa situacion. Ademas, dispuso varias medidas orientadas a proteger

Para un tratamiento detallado de la crisis generada por el terremoto del Eje Cafetero, véase el capitulo “La maravillosa
experiencia del Forec® (pags. 395-411) (M. de los Eds.).
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a los deudores como, por ejemplo, establecer que en los créditos de
vivienda no se podian cobrar intereses de mora en cuantia superior a
1,5 veces el interés bancario corriente —que es el limite que hoy rige
para todos los créditos— y prohibir que se cobraran honorarios por
la gestion de cobranza realizada antes del proceso judicial. Para dar
soporte a estas medidas econémicas, el Gobierno ordené la contribu-
cién del dos por mil sobre las operaciones bancarias e interbancarias,
medida que tuvo repercusiones negativas para el sector financiero por-
que aumento sus costos de intermediacion.

Al examinar la constitucionalidad de la emergencia, la Corte
Constitucional desestim6 varios de los argumentos invocados por el
Gobierno por no encontrarlos determinantes ni imposibles de solucio-
nar a través de las facultades ordinarias, pero respaldé la declaratoria
de la emergencia en relacién con las personas y sectores materialmente
afectados por las circunstancias criticas, es decir, en relacién con los
deudores individuales del sistema UPAC; con el sector de las organiza-
ciones solidarias que desarrollaban actividades de ahorro y crédito; y
con las instituciones financieras de carécter oficial, respecto de las cua-
les la medida se declaré exequible.

La Ley de Vivienda

Por iniciativa del Gobierno Nacional, el 23 de diciembre de 1999 el
Congreso expidi6 la Ley 546, que fij6 las condiciones a las que en ade-
lante debian sujetarse los créditos de vivienda tras los fallos de la Corte
Constitucional sobre la materia. La ley acogio, por supuesto, la premisa
basica definida por la Corte, esto es, la indexacién de las obligaciones
exclusivamente a la inflacién —con este prop6sito se adopté la Unidad
de Valor Real (UVR) y se prohibi6 capitalizar intereses —.

Asi mismo, la Ley 546 exigi6 que la primera cuota de los créditos
no superara un determinado porcentaje del ingreso de los deudores
— posteriormente este porcentaje fue fijado por el Gobierno en el
30% —, estableci6 plazos de financiacién no inferiores a 5 afios ni supe-
riores a 30, permitié los prepagos en cualquier momento, exigié que
los sistemas de amortizacion fueran expresamente autorizados por la
Superintendencia Bancaria y revivio los porcentajes maximos de finan-
ciacion —70% del valor del inmueble, u 80% si se trata de vivienda de
interés social —.
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En cuanto a las tasas de interés que se pueden cobrar en los crédi-
tos hipotecarios, establecié que estas fueran fijas durante la vigencia de
la obligacién —a menos que se pactaran reducciones entre las partes—
y que no podrian capitalizarse los intereses.

La ley también se ocup6é de algunos mecanismos de consecucion
de recursos que podian usar las entidades dedicadas al crédito hipote-
cario, con lo cual buscé equilibrar los plazos entre las captaciones y los
préstamos. En este sentido, autoriz6 la emision de bonos hipotecarios,
instrumentos disefiados para tener plazos similares a los de los crédi-
tos y que deben cancelarse con los recursos provenientes de los pagos
de los deudores. Adicionalmente, concibié la existencia de sociedades
especializadas en la titularizacién de cartera hipotecaria. Estas fueron
las bases para que los ahora bancos hipotecarios privados y la Corpora-
cién Financiera Internacional (IFC, por sus siglas en inglés) constituye-
ran la Titularizadora Colombiana, la primera del pais.

Es importante destacar, ademas, que la Ley 546 previ6 la reliqui-
dacién de los créditos de vivienda que se encontraran vigentes a 31 de

diciembre de 1999. Para efectuarla, se calculé cuéal habria sido el com-
portamiento del crédito desde el 1 de enero de 1993 con una UVR atada
a la inflacién. El saldo que arroj6 ese ejercicio al 31 de diciembre de
1999 se compar6 con el que el crédito tenia realmente a esa fecha, y la
diferencia se abon6 al capital. De esta manera, las obligaciones dismi-
nuyeron, en mayor o menor grado, dependiendo de la fecha en que
el crédito hubiera sido desembolsado. Los recursos para otorgar este
nuevo alivio fueron entregados por el Gobierno, aunque buena parte
provino de una inversién forzosa que la misma Ley 546 estableci6 a
cargo de todas las entidades del sector financiero.

En la Sentencia C-955 del 26 de julio de 2000, la Corte Constitu-
cional consideré que la ley se ajustaba a la Constitucion. Sin embargo,
reafirmé su linea de pensamiento en relaciéon con el sistema de financia-
cién de vivienda y exigié que la tasa de interés de estos créditos fuera
la mas baja del mercado. Con tal fin, instruy6 a la Junta Directiva del
Banco de la Reptblica para que, con base en informacién de la Superin-
tendencia Bancaria, sefialara limites a las tasas de interés para créditos
de vivienda. La Junta del Emisor cumplié con este encargo mediante
las Resoluciones 14 y 20 del afio 2000, esta altima sobre créditos para
vivienda de interés social. Asi, se establecié como tasa maxima el 13,1%
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anual mes vencido y el 11% para vivienda de interés social, para los
créditos indexados a la correccién monetaria. Para los préstamos en
pesos, la tasa estaba compuesta por la variacion de la UVR de los tlti-
mos 12 meses mas el spread fijado para los préstamos en UVR, segtin fue-
ran para VIS o no VIS. Desde la promulgacién de la sentencia, los topes
han sido modificados solo en una ocasién, en 2006, cuando se redujo el
maximo para vivienda diferente a interés social a 12,7% efectivo anual,
adicionales a la UVR (Banco de la Republica, 2006).

La creacién de la UVR

En un principio, la Unidad de Valor Real (UVR) no tuvo relacién directa
con la vivienda, pues habia sido creada para garantizarles a los inver-
sionistas en Titulos del Gobierno (TES) un rendimiento real de sus
recursos (Decreto 856 de 1999).

Cuando se empez6 a tramitar en el Congreso el proyecto de ley
que dio origen al nuevo sistema de financiacién de vivienda, se encon-
tr6 que la UVR era la unidad ideal para sustituir a la UPAC porque, para
calcularla, se tenia en cuenta tinicamente la inflacién, caracteristica que
respondia a los requerimientos de las sentencias judiciales.

Asi, la UVR qued6 incluida en la Ley 546 de 1999 (articulo 38)
como mecanismo de indexacion de las obligaciones. Simultaneamente,
la ley ordené que todos los saldos —tanto de créditos como de aho-
rros — denominados en UPAC pasaran a expresarse en UVR a partir del
31 de diciembre de 1999, dia en que se le asigné un valor de $103,3236.
En el caso de los créditos hipotecarios, la ley otorgé un plazo de 3
meses para que las entidades financieras hicieran la correspondiente
reliquidacion.

Otras medidas para enfrentar la crisis
En la segunda mitad del Gobierno Pastrana, frente a la postracién en
que continuaba el sector de la construccién, se implementaron nuevas
medidas para reactivarlo. A mediados de agosto de 2001, los Ministe-
rios de Desarrollo Econémico y de Hacienda firmaron con la Camara
Colombiana para la Construccién (Camacol) y con el ICAV el Acuerdo
para la Consolidacién de la Vivienda.

Para impulsar el sector se realizaron acuerdos con los grandes
productores de materiales de construccion, en tanto que para estimular
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la construccion de vivienda de interés social se establecio la devolucién
a los constructores de VIS del IVA pagado por los insumos, estimulo que
en los altimos afios ha demostrado sus bondades al compensar en parte
la baja rentabilidad asociada a esa clase de proyectos.

Asi mismo, el Gobierno Nacional reglamenté las cuentas de
Ahorro para el Fomento de la Construccién (AFC), de manera que las
sumas que los trabajadores depositaran en dichas cuentas, hasta por un
maéximo del 30% de su ingreso laboral, no hicieran parte de la base apli-
cable a la retencién en la fuente y fueran consideradas como un ingreso
no constitutivo de renta o de ganancia ocasional. De esta manera, se
ide6 un beneficio tributario para los estratos medios y altos de la pobla-
cién, siempre y cuando los recursos retirados de dichas cuentas se
dediquen exclusivamente a la adquisicién de vivienda financiada por
entidades vigiladas por el Gobierno.

Adicionalmente, se acord6 crear en el Fondo Nacional de Garan-
tias una garantia por los primeros 5 afios de vigencia de la obligacién
para cubrir hasta el 70% de la pérdida esperada de los créditos de
vivienda social. Por altimo, se anticip6 para 2001 la convocatoria de sub-
sidios del ano 2002, que se otorgarian tnicamente a los postulantes de
las ciudades capitales, en proporcién a su poblacién, con el fin de reac-
tivar la vivienda social en los grandes centros urbanos.

De igual manera, se crearon otros incentivos tributarios a la oferta
de crédito y de VIS. En el primer caso, la Ley 546 de 1999 estableci6
dos exenciones tributarias de caracter transitorio, una para incentivar la
captacion de recursos de largo plazo y otra para promover la colocacién
de créditos de VIS, cuyos ingresos no constituian ingresos gravables.
Por su parte, para estimular la construcciéon de VIS, en el ano 2000 se
implement6 la devolucién o compensacién del IVA por la adquisicién
de materiales para este tipo de vivienda (Ley 633).

El desastre del Eje Cafetero

Otro hecho que marcé la orientacién de la politica habitacional durante
la Administracion Pastrana fue el desastre ocasionado por el terremoto
en el Eje Cafetero a comienzos de 1999. Para la rehabilitacién de la
zona fue necesario desarrollar un plan especial, ejecutado por el Fondo
para la Reconstruccion y Desarrollo Social de la Region del Eje Cafe-
tero (Forec), el cual tuvo como base un modelo descentralizado que
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garantizaba transparencia en el manejo de los recursos, puesto que
no habia intermediarios.

En este proceso la participacion de la comunidad fue determinante
en la seleccién de sus hogares, que se hizo a través del mecanismo de
vitrina inmobiliaria, asi como la presencia de las ONG, para vigilar el
desarrollo de las obras y el manejo de los recursos. El sistema de vitrina
inmobiliaria puso a los constructores a competir en costos y calidad y
les ofreci6 a los compradores una variada oferta. Al menos veinticinco
mil hogares pudieron utilizar sus subsidios escogiendo la solucién que
mas se adaptaba a sus gustos y necesidades.

En total, en la reconstruccién de viviendas de la zona se invir-
tieron cerca de $800.000 millones, que beneficiaron a cerca de 127.000
familias. Ese monto equivale al 35% de los subsidios otorgados en todo
el pais durante el cuatrienio. En la zona del desastre, 13.000 familias
que antes del terremoto eran arrendatarias pasaron a tener vivienda
propia, y otras 14.000 que vivian en areas de alto riesgo fueron reu-
bicadas (Pastrana, 2002, pag. 25). Especialmente valiosa fue la recons-
truccion de centros educativos y recreativos, instalaciones publicas,
oficinas, iglesias y centros de salud en toda la regién afectada.

Para el Banco Mundial, “[...] el modelo puesto al servicio de la
reconstruccion del Eje Cafetero es ejemplar. Digno de replicarse en situa-
ciones similares en otros paises; digno también de explorarse como un
nuevo mecanismo de intervencién publica que potencia el rol del Estado
y las capacidades de los otros actores” (Lafourcade, 2002, pag. 18).

La politica de vivienda

En la primera etapa de gobierno, la politica de vivienda se orient6
por criterios estrictamente sociales, como quedé consignado en el
Plan de Desarrollo Cambio para construir la paz (DNP y Presidencia de
la Republica, 1998). Segtin este plan, en efecto, el objetivo principal
de esa politica era mejorar las condiciones de calidad de vida de los mas
pobres, redistribuyendo recursos a través de los subsidios y apoyando
inversiones que favorecieran al sector de la construccién, como factor
fundamental para la recuperacion de la paz nacional. Esta politica dio
preferencia a soluciones de vivienda de costo minimo, con un esquema
progresivo de subsidio. Se revivi6 asi el sistema de ahorro programado,
especialmente en las zonas urbanas donde existia mayor demanda.
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El Decreto 2620 de 2000 estableci6 los principios generales para la
asignacion de subsidios. Se propuso un sistema de subsidio eficiente y
de facil acceso para los hogares, que incremento el namero y el valor de
las ayudas estatales para VIS. De esta manera, con relacion al periodo
1991-1998, durante la Administracion del presidente Andrés Pastrana
el valor promedio del subsidio familiar de vivienda se incremento6 en
62% en términos reales y el numero anual de subsidios para adquisi-
cion aumento6 40% (DNP, 2002, pag. 2).

En este periodo, el Instituto Nacional de Vivienda de Interés Social
y Reforma Urbana (Inurbe) asigné $589.000 millones, representados en
90.000 subsidios, mientras que las cajas de compensacién familiar, la
Caja Promotora de Vivienda Militar, el Fondo Nacional del Ahorro y
la Caja Agraria adjudicaron alrededor de 168.000 millones (DNP, 2002,
pag. 4). Asi, la meta de 242.000 soluciones de vivienda de interés social
trazada por el Gobierno para el periodo 1998-2002 se cumpli6 con los
258.000 subsidios otorgados por esas entidades.

RESULTADOS

Pese a que en términos absolutos no se podria hablar de la reactivacion
del sector de la construccién al finalizar la Administraciéon de Andrés
Pastrana Arango, si es posible afirmar que las medidas adoptadas en el
marco de la peor crisis econémica vivida por el pais desde el primer ter-
cio del siglo XX, por una parte frenaron la rapida caida de ese sector y, por
otra, sirvieron como cimientos para el posterior periodo de crecimiento.

Durante el afio 2001 el PIB de edificaciones —en el IV trimestre—
ya estaba creciendo al 9% anual; se reanudaron algunas obras parali-
zadas a causa de la recesion y, segun cifras del DANE, se culminaron
cerca de 700.000 metros cuadrados méas que en el afio precedente, ade-
mas de que el drea aprobada para vivienda aument6 12%, jalonada por
las edificaciones destinadas a estratos medios y altos.” Segtn cifras del
ICAV, ese afio hubo un crecimiento de los créditos para financiacion de

Esta informacian fue tomada de la pagina web del Dang (www.dane.gov.co —indicadores de construccion: licencias
de construccion—).
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vivienda del 33%,® lo que contrarresto la caida que se venia registrando
desde la época de la crisis; y los indicadores de riesgo del sistema finan-
ciero mejoraron, de manera que en general se logré un repunte que se
hizo evidente cuando los balances de las entidades del sistema reporta-
ron resultados positivos después de 3 afios de pérdidas.’

Finalmente, ademas de estos hechos concretos, cuando se habla
de la creacion de los cimientos para el crecimiento futuro no se pueden
olvidar elementos importantes que cambiaron la dinamica de la activi-
dad y que permiten un crecimiento mas sano y estable. Cabe destacar
que el esquema de negocio de los constructores se modificé y la indus-
tria adopt6 un sistema de preventa de inmuebles en el que se pasé de
construir para vender a vender para construir. Las ventajas de este sis-
tema se pudieron apreciar en la reciente crisis econémica, cuando el
sector mostré su capacidad de adaptarse rapidamente a las condiciones
de la demanda, ajustando la oferta disponible. Igual conclusién puede
desprenderse de la solidez probada del sistema financiero, que, gracias
a una regulacién mas sélida y a un manejo prudente, también sorte6 de
forma exitosa las turbulencias atravesadas recientemente por la econo-
mia mundial.
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ENERGIA: CAMBIO DE RUMBO
EN UN ENTORNO ADVERSO

CARLOS CABALLERO ARGAEZ

La Administracion del presidente Andrés Pastrana Arango fue espe-
cialmente dindmica en el area de la energia. Le correspondi6, en muy
complejas circunstancias econémicas, politicas y de seguridad interna,
adoptar medidas de politica publica no solo para evitar la pérdida de
la autosuficiencia en materia de petréleo, sino para enfrentar el res-
quebrajamiento del modelo de provision de electricidad adoptado en
1994, una vez expedidas las leyes de electricidad y servicios publicos al
amparo de la Constitucién de 1991.

El Gobierno Pastrana corrigié tendencias, culminé procesos que
venian del pasado, actué con sentido de futuro e innov6 en muchos
aspectos. Llev6 a cabo la venta de la participacion de la naci6n en el
proyecto carbonifero Cerrején Zona Norte y la democratizacién de la
propiedad accionaria de la empresa Interconexion Eléctrica S. A. (ISA).
Ademas, cambi6 la manera en la cual se establecian las regalias petro-
leras y, girando en contra de la popularidad presidencial, modifico en
buena hora el mecanismo de fijacién del precio de la gasolina. Acciones
todas estas que han mostrado su bondad con el paso del tiempo.

No es de extranar, por lo tanto, que el periodo presidencial se
hubiera caracterizado por la intensidad y la pugnacidad del debate
publico, tanto en el Congreso Nacional como en los escenarios regio-
nales y en los medios de comunicacién. Con todo, en medio de la peor
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crisis econémica del siglo XX —en 1999 el Producto Interno Bruto (PIB)
colombiano se contrajo en 4,3% —; de una grave situaciéon de orden
publico que afectaba la infraestructura energética — se presenté un pico
en los ataques contra las torres de transmision de energia y los oleo-
ductos—; y de un ambiente politico y social enrarecido, el Gobierno no
solo enfrenté con éxito los problemas diarios en el sector de la energia,
sino que contribuy6 a sentar unas bases firmes para su desarrollo en los
inicios del siglo XXI.

En este capitulo se repasa la accién del Gobierno de Andrés Pas-
trana en los diferentes aspectos de la provision de energia y la actividad
minera en el pais. Antes de entrar en el detalle sectorial se examina el
entorno econémico en el cual dichas acciones se desenvolvieron.

LA PEOR DE LAS CRISIS ECONOMICAS: 1998-2002

Al iniciarse la Administracién Pastrana Arango la economia colom-
biana atravesaba un profundo desequilibrio como consecuencia de los
excesos de gasto ptiblico y privado que habian tenido lugar a lo largo
de los afios noventa, particularmente en el cuatrienio anterior.! El défi-
cit de la balanza de pagos y el déficit fiscal eran muy elevados y para
su financiamiento se dependia por completo de los ingresos de divisas
provenientes del exterior tanto en la forma de créditos como de inver-
sién. Con un agravante adicional: el sector privado se encontraba tam-
bién fuertemente endeudado en el interior, lo mismo que los hogares
colombianos que habian obtenido crédito hipotecario en el sistema de
valor constante (UPAC), cuya tasa de interés se ataba a la de la captacion
de depositos bancarios a tres meses.?

A todas estas, América Latina y Colombia fueron objeto de dos
choques externos a lo largo de 1998. El primero tuvo lugar como conse-
cuencia de la crisis asiatica de finales de 1997 y deterior6 rapidamente

En un libro reciente, Miguel Urrutia, gerente general del Banco de la Republica en esa época, afirma textualmente:
"El periodo presidencial de 1998-2002 recibié un pals con unas finanzas pablicas deterioradas, ademas de una fuerte
recesion que afectd considerablemente los ingresos tributarios y una crisis financiera que demandaba recursos de
manera urgente” (Urrutia y Llano, 2012, pdg. 76).

¢ Sobre la UPAC (y su remplazo por la UvR) durante la Administracion Pastrana, véanse en el capitulo “El renacimiento
de la economia: lecciones de la Administracion Pastrana Arango’ la seccién *De la UPAC a la UVR' (pdgs. 263-265), y en
el capitulo “La vivienda en el Gobierno de Andrés Pastrana Arango: caso exitoso de politica en medio de la crisis’ [a
seccion "La caida de la UPAC” (pags. 298-299) (M. de los Eds).
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los términos de intercambio: los precios internacionales de los princi-
pales productos basicos descendieron a niveles histéricamente bajos.
El segundo, pocos dias después de la posesion del presidente Pastrana,
fue la declaracién de moratoria de la deuda externa de Rusia, que tomé
por sorpresa al mundo financiero y generé un cambio abrupto en las
expectativas de los inversionistas. Colombia, entonces, no solo sufria

[...] una caida del ingreso por las condiciones internacionales adversas
sino que al Gobierno se le hacia mas dificil conseguir recursos en el exterior,
se le encarecia el pago de su deuda externa y los inversionistas extranjeros
comenzaban a ser cada vez mas exigentes y a retirar sus inversiones de las
economias mds propensas a sufrir crisis cambiarias o financieras. (Banco de la
Repuiblica, 1999, pag. 11)

Se desaté entonces una profunda crisis econémica y financiera.
El crédito externo se cerré —la prima de riesgo de los bonos colom-
bianos en el exterior subié rapidamente méas de siete puntos porcen-
tuales—, lo que forzosamente implicé un ataque cambiario contra
el peso y, debido a la existencia de un esquema de banda cambiaria, el
Banco de la Republica se vio obligado a vender divisas a una tasa de
cambio fija. Esta situacién, automéaticamente, condujo a una restriccion
de la oferta monetaria y a la elevacién de la tasas de interés, lo cual
impact6 atn maés la actividad productiva. El Banco desplazé la banda
cambiaria y devalu6 en septiembre de 1998, pero el problema continug,
lo que cre6 incertidumbre y expectativas de devaluacion. Finalmente,
este problema llevé a la eliminacién definitiva de la banda cambiaria en
septiembre de 1999 y a su sustitucién por un régimen de flotacién libre
del precio de délar, en el marco de un acuerdo con el Fondo Monetario
Internacional (FmI).?

La contraccién de 4,3% del PIB en 1999 impact6 negativamente la
demanda de energia eléctrica en el pais y la situacién financiera de las
empresas de generacion y de distribucion de electricidad. El consumo

: Para mayores detalles sobre el abandono de la banda cambiaria y el acuerdo con el FMI, véanse en el capitulo “Los
grandes retos econdmicos que afrontd con éxito la Administracion Pastrana Arango” la seccidn “El acuerdo con el
Fondo Monetario Internacional y la liberacion de la tasa de cambio: jpor qué se acudio al Fmi?* (pdgs. 213-215), v en el
capitulo “El renacimiento de la economia: lecciones de la Administracion Pastrana Arango’, la seccién "El acuerdo con
el Fondo Monetario Internacional” (pags. 258-262) (N. de los Eds.).
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final de energia eléctrica se redujo en 10% en 1999 con respecto al que
se habia registrado en 1998, con una caida cercana al 18% en el sector
industrial y de 4,5% en el residencial (Caballero, 2000, pag. 53 [Anexo
Estadistico]). Esta evolucion fue muy distinta a la que se esperaba de
acuerdo con las proyecciones de la Unidad de Planeacién Minero-
Energética (UPME) en 1997, las cuales mostraban un mercado en expan-
sion que auguraba oportunidades importantes para los inversionistas
en el sector.

De hecho, a finales de 1999 “el pais habia experimentado el primer
descenso en la demanda de energia de su historia” (Fedesarrollo, 2007,
pag. 91). La caida de la produccién no fue uniforme en todo el pais;
en Bogota, por ejemplo, fue mas acentuada, lo que planteaba un serio
reto para los inversionistas extranjeros que se habian asociado con la
Empresa de Energia de Bogota en 1997 para prestar los servicios de
generacion y distribucién de energia eléctrica en la ciudad. Algo similar
les ocurri6 a los inversionistas internacionales que unos dias antes del
cambio de Gobierno habian adquirido el control de las empresas distri-
buidoras de energia de la costa caribe.* A la reduccién de la demanda
habria que sumar el impacto de la contraccién econémica sobre los
hogares por el incremento del desempleo, y las dificultades fiscales del
Gobierno Nacional y de los gobiernos locales, coyuntura que condujo
a un incremento en la cartera morosa de las empresas distribuidoras
de electricidad, con el efecto consecuente sobre el flujo de caja de las
empresas de generacion.

El impacto negativo de la crisis econémica no se transmiti6 exclu-
sivamente a través de la demanda de electricidad. Por el cierre del
crédito externo y el aumento del margen del riesgo pais,’ Colombia
perdi6 atractivo para los inversionistas extranjeros en todos los secto-
res, incluyendo el eléctrico, y las autoridades comenzaron a enfrentar
dificultades para cumplir el plan de privatizaciones —contemplado en
los calculos fiscales de la nacién y del programa macroeconémico acor-
dado con el FMI—.

% Las ocho electrificadaras de los departamentos de la costa caribe se agruparon en las nuevas empresas Electricaribe
y Electrocosta, y al ser estas privatizadas parcialmente, el control accionario pasd a manos del grupo empresarial
venezolano duefo de Electricidad de Caracas S. A. En el afio 2000, el grupe vendié estas participaciones a la empresa
espanola Unién Fenosa.

El riesgo pais s el riesgo promedio de las inversiones realizadas en un pais. Unicamente se refiere al riesgo generado
por factores especificos del pais.
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De esta manera, aunque en 1998 y 1999 el Gobierno contraté la
asesoria de prestantes bancos de inversién extranjeros y nacionales
para proceder a la venta de las distribuidoras de energia eléctrica regio-
nales —conocidas como “las electrificadoras” —, lo mismo que para
la venta de la Empresa Colombiana de Generacion S. A. (Isagén) y de
Interconexién Eléctrica S. A. (I1SA), cuando comenzaron los procesos
de privatizacion, hacia finales de 2000, era evidente la dificultad para
enajenar estas empresas.

Valga anotar que, a pesar de la mala percepcion externa de Colom-
bia, de la pérdida del grado de inversién por parte de las agencias cali-
ficadoras de riesgo, y de la crisis politica que se presenté en el primer
semestre de 2000 —que empuj6 hacia arriba los mérgenes del riesgo
pais—, en noviembre de ese afio fue posible concretar la venta de la
participacion de la nacién en el proyecto carbonifero Cerrejon Zona
Norte, lo que podria considerarse una proeza en vista de que a lo largo
de todo el afio las circunstancias para efectuar una operacion de este
tipo habian sido muy desfavorables.

EL TERRORISMO

El ataque contra la infraestructura de transporte de energia —torres
de transmision eléctrica y oleoductos— se intensificé a finales de los
anos noventa y se prolongé a lo largo de la Administracién Pastrana
Arango.® El problema fue especialmente agudo en 2000 y 2001; en cada
uno de estos afos fueron dinamitadas mas de cuatrocientas torres y
colocadas cerca de cien bombas en los oleoductos, la mayoria en el de
Cano Limén, cerca de la frontera con Venezuela en Arauca y a Covenas
en la costa caribe.

En el caso de las torres de transmision, el impacto de las voladu-
ras fue muy complejo. El funcionamiento del sistema eléctrico se dis-
torsiond y dio lugar a alzas en los precios de la electricidad para los
consumidores finales. Desde julio de 1998, cuando cedié el fenémeno

Los ataques contra la infraestructura energética no eran nuevos. Entre julio de 1986y julio de 1997, Ecopetrol registrd
mads de setecientos atentados contra la infraestructura petrolera (Valenzuela, 1999, pdg.108).
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de El Nifio del aio anterior, los precios de la energia comenzaron nue-
vamente a subir en el mercado mayorista y en la bolsa, en momentos en
los cuales se reducia la demanda de electricidad debido a la intensidad
de la contraccién de la economia.

La causa de esta elevacion en los precios fue el terrorismo. Las
plantas generadoras de energia eléctrica con costos mas bajos —las hi-
draulicas del oriente antioquefio, por ejemplo— salian de la operacion
ante la no disponibilidad de la red de transmision. Era necesario, enton-
ces, despachar energia mas costosa, con lo cual se elevaba su precio;
el alza se transmitia a los consumidores con un rezago de tres meses.
Esta dinamica era especialmente dificil de explicar a los consumidores,
quienes, ademas, enfrentaban la crisis de la produccién y del empleo.
Como si fuera poco, el afio 2000 fue de elecciones regionales y locales, y
de la elevacién de las tarifas de la energia eléctrica se culpé al Gobierno
y no a la guerrilla.

El funcionamiento del sistema eléctrico colombiano sufri6 las con-
secuencias del terrorismo pero resistié el embate. Como lo anoté en su
momento un trabajo del Banco Mundial (2004), los ataques terroristas
tuvieron el efecto de fragmentar geograficamente el mercado, lo cual
cre6 oportunidades de abuso del poder de mercado de las empresas
en algunas regiones. Este fenémeno se agudiz6 a principios del afio
2001 y dio lugar a que la Comisién de Regulacién de Energia y Gas
(CREG) dictara medidas que implicaron una intervencién en el mercado
de energia.

Uno de los logros del Gobierno de la época fue haber impedido
dar marcha atrés a las reformas del sector eléctrico emprendidas desde
1992 y, desde luego, haber evitado un racionamiento drastico de la
energia eléctrica. La pericia de los ingenieros de ISA pas6 todas las prue-
bas; solo se presentaron cortes de energia por algunas horas en el sis-
tema interconectado nacional durante estos afios. Con todo, se vivieron
situaciones muy angustiosas, como sucedi6é cuando voladuras de torres
a la salida de la Central Hidroeléctrica de Anchicaya (Valle del Cauca)
dejaron sin energia eléctrica a Buenaventura por una semana.

En el caso del petréleo, los ataques a los oleoductos no solamente
tuvieron como consecuencia el derrame de crudo y los respectivos
danos ecolégicos — por los cuales el Gobierno de Venezuela paso factura
al de Colombia—, sino, desde luego, la interrupcién de la produccién
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petrolera y, en ciertos dias, del embarque de crudo en puerto por razo-
nes de fuerza mayor.”

Tanto las voladuras de torres de transmision eléctrica como las
explosiones de los oleoductos impusieron una fuerte exigencia sobre
las Fuerzas Armadas colombianas. La reparaciéon de cada torre impli-
caba que el Ejército entrara en la zona y la limpiara de minas antiper-
sona para que los escuadrones de técnicos de ISA pudieran, a renglén
seguido, proceder a su reparacion. Estos ataques demandaron, adicio-
nalmente, dedicar personal de las Fuerzas para cuidar centrales eléc-
tricas; estaciones y subestaciones de energia eléctrica; e instalaciones,
tanto en los campos petroleros como en las estaciones de bombeo de
los oleoductos. El cuidado de esta infraestructura se realiz6 gracias
al incremento del pie de fuerza del Ejército y a la contribucién econé-
mica directa de las empresas —eléctricas, petroleras y mineras— a las
Fuerzas Armadas.

LA URGENCIA DE ENCONTRAR PETROLEO

La politica petrolera del periodo 1998-2002 estuvo marcada por la urgen-
cia de encontrar petréleo en Colombia y no perder la autosuficiencia
del pais en esta materia. El presidente Pastrana tuvo absoluta claridad
en la importancia de lograr este objetivo en su Gobierno, después de
una serie de debates infructuosos sobre el asunto que habian tenido
lugar en el periodo presidencial anterior.

La produccién de petroéleo llegé a su pico mas alto en 1999 —con
posterioridad a los descubrimientos de Cafio Limén (en Arauca) en
1983, de Cusiana en 1989 y de Cupiagua en 1993 (estos dos altimos en
el Casanare) —, cuando alcanz6 816.000 barriles por dia. Estos campos,
casualmente, llegaron ambos a su maximo nivel de produccién en 1999
e iniciaron su declinacién, en forma rapida, a partir de ese momento.
En el ano 2000 la produccién diaria promedio de petréleo habia des-
cendido a 687.000 barriles por dia y en 2004, a 530.000 barriles por dia.

g En una reunién bilateral entre los Gobiernos de Colombia y de Venezuela que tuve lugar en Santa Marta en mayo
de 2000, el ministro de Petroleos de Venezuela, Ali Rodriguez, me presentd la factura que por us$14 millones tenia
pendiente de pago Ecopetrol con el Gobierno de Venezuela como compensacion por el dano causado sobre fuentes
de agua venezolanas por los derrames de crudo en Colombia,
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Las reservas probadas de petréleo, a su vez, se redujeron de 2478 millo-
nes de barriles en 1998 a 1542 millones en 2003 (UPME, 2005, pags. 23-25).

Desde los inicios de la Administracién, las autoridades respon-
sables de la energia fueron plenamente conscientes de que la politica
petrolera del pais deberia modificarse con miras a incrementar las
reservas de petréleo y de que los resultados de ese cambio no se obten-
drian sino a mediano plazo. Asi se comprueba en el Plan de Desarrollo
de la Administracién Pastrana, en el cual se establecié contundente-
mente que era “fundamental reactivar las actividades de exploracién
y explotacién de crudo” (DNP y Presidencia de la Republica, 1998, pag.
395), por cuanto “para el 2002, en un escenario en que no se presenten
nuevos descubrimientos, la relaciéon reservas/demanda indica que las
remanentes no alcanzaran a satisfacer la totalidad de la demanda local,
siendo necesaria la importacion de hidrocarburos para suplir el déficit”
(DNP y Presidencia de la Republica, 1998, pag. 405).

Ahora bien, la exploraciéon en busqueda de petréleo se habia
resentido desde principios de la década de los noventa. Los grandes
descubrimientos de los afios ochenta generaron en el Gobierno y en la
opinién publica la percepcién de que Colombia se habia convertido en
un pais petrolero y que, por consiguiente, deberia incrementarse la par-
ticipacion del Estado en la renta petrolera. Por esta razén, en noviembre
de 1989 el Gobierno Barco modificé el esquema que regia el contrato
de asociacion, bajo el cual la produccién se repartia por partes iguales
entre Ecopetrol y la compania asociada, y establecié que esta distribu-
cion deberia ser “escalonada”; es decir, que a mayor produccién del
yacimiento, mayor participacion del Estado en dicha produccion. En
casos en que la produccién acumulada superara la cifra de 150 millo-
nes, la proporcién de esta que corresponderia a Ecopetrol seria del
70%.® Esta modificacién en el contrato de asociacién —que no habia
cambiado entre 1974 y 1989 — incrementé la participacion del Estado en

En su libro sobre Ecopetrol, la exministra de Minas y Energia de la Administracion Barco, a quien correspondié expedi
esta medida, anota con claridad: *5i se examina objetivamente la historia de lo acontecido con posterioridad a Caio
Limdn, tendra que aceptarse que muy distintos estamentos de opinion, incluyendo multinacionales petroleras, coin-
cidieron en que el caso de Cafo Limén no deberia repetirse en Colombia y que era justo y conveniente para el pais y
la propia industria poner limite a tan manifiesto desequilibrio en el reparto de los beneficios econamicos del petréleo.
El contrato de asociacién colombiano estaba disenado para campos pequenos y medianos, que son el comun de
nuestros descubrimientos, pero no para campos grandes como Cano Limon, con reservas recuperables superiores a
1000 millones de barriles de crudo [...)" (Mena de Quevedo, 2007, pags. 133-134),
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la renta petrolera —el government take—. La estabilidad en esta variable
habia sido clave para promover la exploracién, por cuanto esta “era la
que podia definir la atraccién de capital para exploracién y produccién,
cuando los demas aspectos de prospectividad y regimenes fiscales fue-
ran similares en paises competidores” (Benavides, 2011, pag. 531).

El fracaso de este mecanismo de reparticiéon condujo en 1994 a
que la Administraciéon Gaviria modificara el esquema de produccién
“escalonada” por el llamado Factor R, por cuanto era evidente que
el pais habia perdido competitividad en materia petrolera y se habia
desincentivado la inversion extranjera y nacional en el sector. Bajo la
nueva modalidad, la produccién se dividiria entre Ecopetrol y la com-
pania asociada con base en la rentabilidad del area contratada y no en la
produccion acumulada. Calcular la rentabilidad de un yacimiento era
especialmente complejo, por lo cual la férmula del reparto fue modi-
ficada en varias oportunidades entre 1995 y 1999 (Mena de Quevedo,
2007, pags. 139-161).

Entre 1994 y 1998 se perforaron en promedio 13 pozos por afio,
mientras en el periodo 1990-1993 habian sido en promedio 32, fen6-
meno explicado en buena parte por la baja de los precios internacio-
nales del crudo. Por consiguiente, el Gobierno del presidente Pastrana
consider6 que en la coyuntura de precios y bajo el sistema contractual
y fiscal existente, no habia suficientes incentivos para que las compa-
fiias petroleras realizaran inversién en exploracién. La rentabilidad de
los proyectos en Colombia era de 17% aproximadamente, mientras que
una muestra de paises estudiados por el Ministerio de Minas y Ener-
gia en 1998 arroj6 rentabilidades del 30%. Esto indicaba claramente
al Gobierno que “Colombia est4 en desventaja en relacién con paises
como Argentina, Brasil, Bolivia, Pera, Ecuador y Chile” y que, por con-
siguiente, “la rentabilidad de los proyectos en Colombia solo es com-
parable con paises como Venezuela y Nigeria, que tienen una mayor
prospectividad y por lo tanto un menor riesgo exploratorio” (Valen-
zuela, 1999, pag. 97).

La politica petrolera seguida por la Administracién Pastrana
Arango se centré en la elevacion de la rentabilidad petrolera y en la
atraccion de la inversion extranjera al sector de los hidrocarburos.
No solamente se modificé la estructura del contrato de asociacién a
mediados de 1999, reduciendo a 30% la participacién de Ecopetro] — y
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manteniendo el Factor R con algunos cambios para aumentar el atrac-
tivo del contrato—, sino que se disené un esquema de regalias flexible
dentro de la ley del Plan de Desarrollo —aprobada por el Congreso en
mayo de 1999 — porque se habia llegado a la conclusion de que la varia-
ble que tenia un mayor impacto sobre la rentabilidad de la explotaciéon
petrolera eran las regalias (Valenzuela, 1999, pag. 98). Adicionalmente,
en la reforma tributaria aprobada por el Congreso en diciembre de 1998
se incluyeron modificaciones en el régimen de depreciacion y amortiza-
cioén de las companias petroleras, permitiendo la primera en linea recta
durante un periodo de cinco afos, en lugar de diez, y la segunda en el
afio en el cual se estableciera que la exploracion habia resultado fallida
(Valenzuela, 1999, pag. 99).

La reforma en el régimen de regalias fue un avance sustantivo.
Se establecié que para una produccién menor o igual a 5000 barriles
diarios la regalia por pagar seria de 5%, mientras que para produccio-

nes entre 125.000 y 400.000 barriles diarios seria de 20% y para pro-
ducciones superiores a 600.000 seria de 25%. Con anterioridad a esta
modificacién la regalia aplicable era de 20%, independientemente de la
produccién del campo.

La implantacion de esta reforma sufrié tropiezos considerables
de naturaleza juridica a lo largo de la Administracién Pastrana, lo que
exigi6é una intensa actividad de los ministros de Minas y Energia en el
Congreso Nacional. Primero, la Corte Constitucional declaré inexequi-
ble la ley del Plan de Desarrollo, lo cual obligé al Gobierno a expedir el
Plan mediante un decreto-ley, medida que, en octubre de 2000, también
fue considerada inconstitucional por la misma Corte. Por fortuna, pre-
viendo que este evento pudiera tener lugar, el Gobierno consigné en
un proyecto de ley de origen parlamentario sobre regalias, que intro-
ducia algunos cambios en la forma de calcular las regalias petroleras y
que hacia transito en el Congreso, el esquema de regalias flexibles tal
y como se habia consignado en la ley del Plan de Desarrollo.

Por una mera coincidencia, esta ley fue aprobada por el Congreso
en octubre de 2000, de tal manera que, al firmarla de inmediato el pre-
sidente, entré en vigencia y no hubo solucién de continuidad en el régi-
men de regalias, lo que hubiera sido muy grave. En el primer semestre
de 2001, sin embargo, la Corte Constitucional declaré inexequible la
nueva ley por vicios en el tramite parlamentario, pero determiné un
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plazo de un afio durante el cual estaria vigente mientras el Gobierno
procedia a presentarla otra vez al Congreso para lograr su aprobacién.
De tal manera que en las postrimerias de la Administracion Pastrana,
desempenandose como ministra de Minas y Energia Luisa Fernanda
Lafaurie, el Congreso, después de un debate algido, aprob6 la Ley 756
de 2002. El anico cambio relevante con respecto a las leyes anteriores
fue elevar la regalia para los pozos pequefios de 5% a 8%.

Con la nueva ley quedo en firme el régimen de regalias, que es el
que se encuentra vigente en la actualidad. Para lograrlo se habia reque-
rido aprobar tres leyes en el Congreso Nacional: una bajo el impulso
del ministro Valenzuela, otra en mi paso por el Ministerio y otra en el
de la ministra Lafaurie. En otras palabras, la Ley 756 de 2002 se aprob6
después de doce debates en el Congreso, cuatro mas que los necesarios
para una reforma de la Constitucién Nacional.

En gran sintesis, la actividad dirigida a incentivar la exploracion
en busqueda de petréleo fue muy intensa en los cuatro afios. La Junta
Directiva de Ecopetrol, responsable en esa época del disefio y la eje-
cucion de la politica petrolera, adopté multiples medidas orientadas
a alcanzar este objetivo. Por ejemplo, modificé contratos de asocia-
cion con la British Petroleum y con la Occidental Petroleum dentro del
esquema de intercambio de dreas por mejores términos (terms for land)
para hacer posible la exploracion en los campos de Niscota y Samoré
(Boyaca). Las empresas devolvieron 4reas a cambio de una mejora en
los términos del contrato. Infortunadamente, las abultadas inversiones
realizadas por las dos compafifas en la exploracién de estos campos no
dieron resultados positivos, aunque en el prospecto de Samoré — cono-
cido también como Gibraltar — se encontr6 el gas natural que abastece,
hoy en dia, a la ciudad de Bucaramanga.

A pesar de los esfuerzos realizados, la exploracién petrolera no
repunto. Al parecer, el resto de los paises con petréleo mejoraron su com-
petitividad internacional mas dréasticamente de lo que lo habia hecho
Colombia. Sin embargo, se fue creando en el entorno la necesidad de
introducir cambios atin més profundos en la institucionalidad petrolera
del pais para evitar la pérdida de la autosuficiencia. Las discusiones
en la Junta Directiva de Ecopetrol con respecto a la necesidad de con-
tar con una empresa petrolera mas auténoma —que actuara como una
verdadera empresa y se deslindara de sus funciones de rectora de la
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politica petrolera—, lo mismo que sobre el desgaste del contrato de aso-
ciacién como mecanismo idéneo para estimular la exploracion, después
de sus sucesivas modificaciones, calaron en el ambiente politico nacio-
nal y allanaron el camino para efectuar reformas de fondo. El mismo
expresidente Alfonso Lépez Michelsen, en cuyo mandato en 1974 se
habia impulsado la aplicacién del contrato de asociacién dejando atras
el esquema de la concesion, escribié en 2001 una columna de opinién
en El Tiempo en la cual plante6 que seria prudente “celebrar contratos
de concesién, con una razonable regalia para el Estado colombiano y
con el gravamen tributario que pagan todas las sociedades, segin la
legislacion colombiana sobre impuesto a la renta”.

La urgencia de encontrar petréleo de la Administracién Pastrana
sirvié entonces para abrir el camino a los cambios institucionales de
2003 y 2007, que dieron lugar a la creacién de la Agencia Nacional de
Hidrocarburos (ANH) y a la capitalizaciéon de Ecopetrol por inversio-
nistas privados. Estas decisiones modificaron radicalmente la opera-
cién de la empresa y han conducido a un incremento en la produccién
petrolera del pais, que se encuentra en 2012 nuevamente en los niveles
de 1999 y se acerca a un millén de barriles por dia.

UNA MEDIDA OPORTUNA, VALEROSA
Y EXITOSA: LA LIBERACION DEL
PRECIO DE LA GASOLINA

Una de las decisiones mas audaces de la Administraciéon Pastrana
Arango en el campo de la energia fue la de cambiar la manera en la
cual se ajustaba el precio de la gasolina corriente motor y el del diésel,
intentando que el precio interno al productor —es decir, el precio de
venta de Ecopetrol — reflejara el costo de oportunidad del recurso. El
raciocinio fue que el petréleo se podria exportar al precio internacional
o utilizar domésticamente para cargar las refinerfas y producir com-
bustibles —como la gasolina motor y el diésel — y que, si se vendia en
Colombia a un precio inferior al de la paridad externa, el pais como
un todo incurria en una pérdida econémica, por cuanto estaria subsi-
diando a los consumidores de gasolina y diésel.
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La nueva férmula para ajustar el precio de la gasolina corriente
y del diésel tom6é como precio de referencia del ingreso al productor
el precio internacional de un galén de combustible — precio FOB’ en la
costa del golfo de México—, al cual se debian adicionar el costo de los
fletes y seguros de transporte, asi como los demas costos de importa-
cion, en particular el arancel (Valenzuela, 1999, pags. 101-102). Es decir,
el precio seria aquel que tendria que pagar un consumidor si hubiere
necesidad de importar el combustible en caso, por ejemplo, de que se
perdiera —como se temia— la autosuficiencia petrolera.

De cierta manera, modificar el mecanismo era prepararse para la
eventualidad de la importacién y evitar un desangre fiscal de la nacién
en el futuro —el cual tendria lugar si hubiera un subsidio—. No obs-
tante, esto era muy dificil de explicar a la opinién publica, en particular
a los usuarios de automéviles particulares —una minoria de la pobla-
cibn—, a los transportadores y a los operadores de las estaciones de
gasolina, quienes verian afectadas sus ventas por el mayor precio del
combustible. Desde el momento de adopcién de la nueva férmula se
previo, sin embargo, fijar los margenes de comercializacion a lo largo
de la cadena de distribucién de tal manera que reflejara los costos reales
de distribucién de combustibles; promover la inversion en la cadena
para incrementar la capacidad de abastecimiento; y expandir la red de
distribucion (Valenzuela, 1999, pag. 104).1°

Tal como lo registré el exministro Valenzuela en sus Memorias al
Congreso Nacional, uno de los objetivos de modificar el mecanismo de
fijacién del precio de la gasolina y el diésel fue “lograr una asignacion
mas eficiente de los recursos ptblicos eliminando un esquema de subsi-
dios de estratos bajos a estratos altos” (1999, pag. 103). Pero este no fue
el inico objetivo: se trataba, también, de “racionalizar las finanzas de
Ecopetrol, buscando la especializacién en la exploracion para mantener
el autoabastecimiento de crudos en el pais y una mejor asignacion de

1 FOB (Free on Board) es una clausula de comercio internacional que rige las transacciones en las que los productos son
transportados en barco. El FO8 de un producto es el precio que tiene al ser embarcado en el puerto de salida —donde
el expedidor pone a bordo el producto, que entonces esta libre por todo concepto relacionado con los gastos de
transporte hasta la borda, y el destinatario debe asumir los costos relacionados con el sequro y el flete—.

'®  Esimportante anotar que en 1999 el consumo de combustibles liquidos cayé fundamentalmente como consecuencia
de la profunda recesion econdmica. El impacto de la medida se calculd en 0,32% para el primer trimestre de 1999, en
razdn de que la elevacidn de los precios en los 3 meses fue inferior a la que habria tenido lugar de hacerse un solo
ajuste anual, como se habia hecho el ano inmediatamente anterior (Valenzuela, 1999, pag. 91).
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los recursos ptblicos [...] y romper con uno de los principales indexa-
dores de la inflacién en Colombia” (pag. 103). En cuanto al primero de
estos objetivos, Ecopetrol habia destinado en los tiltimos 5 afos recur-
sos que superaron US$2351 millones —que equivalian en diciembre 31
de 1998 a mas de $3,6 billones—, lo cual habia traido consigo el debi-
litamiento financiero de la empresa y un menor flujo de ingresos para
el Gobierno Central via impuestos y transferencias de Ecopetrol a la
Tesoreria Nacional (pag. 102).

La nueva politica se implant6 a partir de enero de 1999 en una
coyuntura en la cual el precio internacional del petréleo era bajo. Impli-
caba realizar ajustes mensuales en vez de un ajuste anual que fijaba
las expectativas de devaluacion de los agentes econémicos, como venia
ocurriendo desde hacia muchos afios en Colombia. El alza de los pre-
cios de la gasolina en los primeros dias del afno era, sin duda, uno de
los elementos que contribuian a la inercia inflacionaria; a una variacién
de los precios al consumidor del orden del 20% por afio, como la que
registré Colombia entre 1974 y la primera mitad de los afios noventa. El
alza de la gasolina por medio de un decreto anual era utilizada por los
agentes econémicos para subir todos los precios, cuando, como ocurre
en la actualidad, el efecto de un incremento de 10% en el precio de la
gasolina da lugar a un aumento de la inflacién del orden de 0,6%.

Con esta decision, el presidente Pastrana gir6 en contra de su
popularidad como gobernante. De hecho, en la parte final de su man-
dato se quejaba de que a €l y a su Gobierno les habia tocado “darse
todas las pelas”, sin tener ninguna clase de reconocimiento politico por
ello.” Visto lo logrado con la perspectiva del tiempo, es clarisima la
bondad del cambio en la politica. En los 12 afios que han transcurrido
desde la terminacion de la Administraciéon Pastrana Arango, la politica
se mantuvo, a pesar de la elevacién nunca esperada en los precios inter-
nacionales del petréleo como consecuencia de fenémenos de la geopo-
litica mundial. Y la inflacién en Colombia se ubicé, primero, por debajo
del 10%, y en los dltimos anos oscil6 en el rango de 2% a 4% anual. Se
corrigié, ademas, un factor de inequidad social y, con seguridad, el
impacto de la medida sobre el medio ambiente ha sido positivo.

""" Conversacion con el presidente Pastrana a fines del afio 2000, cuando y0 era su ministro de Minas y Energia.
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Pocas veces una politica publica logra, a través de un solo instru-
mento —la fijacion del precio de la gasolina y el diésel, en este caso—,
objetivos econémicos, financieros, sociales y ambientales como los
que se han obtenido con el cambio implantado desde enero de 1999,
cuando el pais enfrentaba la crisis econémica mas profunda de su his-
toria reciente y el presidente iniciaba conversaciones en biisqueda de la
paz con el principal grupo guerrillero.

LOS TROPIEZOS DE LA POLITICA
DE GAS NATURAL

Desde la segunda mitad de los afios ochenta del siglo XX comenz6 a eje-
cutarse una politica orientada a masificar el consumo de gas natural. El
pais contaba con un yacimiento importante de gas natural costa afuera
—en La Guajira— capaz de suministrar la mayor parte del gas que se
demandaba en el interior. Esta circunstancia dio lugar a la construc-
cién del gasoducto Ballenas-Barranca, que ha sido la columna vertebral
del transporte de gas en Colombia, y a sus posteriores ramificaciones
hacia el occidente, el oriente y el centro del pais. A su turno, los pozos
petroleros de Cusiana y Cupiagua resultaron ricos en gas natural, que
se utilizaba en el proceso de explotacién del crudo, y que, al declinar la
produccién de este tltimo, estaria disponible para ser tratado y trans-
portado a los centros de consumo.

Al iniciarse el Gobierno del presidente Pastrana en 1998 ya habia
cedido el impacto del fenémeno de El Nifio, que se experimenté durante
1997 y el primer semestre de 1998 y que se enfrent6 sin necesidad de
racionamientos de energia eléctrica debido a la operaciéon de plantas
termoeléctricas con base en gas y en carbén. De hecho, en 1997 y 1998
este segmento, el termoeléctrico, demando el 50% del gas consumido
en el pais. La demanda residencial no excedi6 el 10% de la total, pero se
encontraba en expansion.

Los ministros de Minas y Energia de la Administracién Pas-
trana consideramos que era importante para Colombia incrementar
la demanda del gas natural y facilitar la exportacion del hidrocarburo
para, de esta manera, estimular su biisqueda y explotacion. No tuvimos
éxito en nuestros empenos.
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En mi caso, cuando inicié actividades como ministro se estudiaba
en la Comision de Regulacion de Energia y Gas (CREG) una reglamen-
tacion sobre el gas que incluia la fijacion del precio en “boca de pozo”,
lo mismo que las reglas para la exportacion. Por esa época, ademas, se
habia presentado al Senado un proyecto de ley de origen parlamenta-
rio que, en términos practicos, prohibia la exportacién de gas. Yo era
de la idea de que el pais tenia la oportunidad de convertirse en un
productor importante de gas natural y de exportar a los paises vecinos
e inclusive a los Estados Unidos, lo que justificaba dar la batalla para
aprovecharla.

Con mi firma, en abril de 2000 la CREG expidi6é una resolucién
sobre precios en “boca de pozo”, producto de un compromiso con los
miembros de la CREG. Gracias a esto se mantuvo el precio regulado y se
establecié que cuando la capacidad de tratamiento de gas en Cusiana
fuera mayor a ciento ochenta millones de pies ctibicos por dia se proce-
deria a la liberacién. A mi me hubiera gustado, y asi lo comenté ptbli-
camente, liberar el precio de una vez por todas y no esperar hasta 2005,
tal como lo habia establecido la CREG unos afios atras."

Unos dias mas tarde, en conversaciones con el senador Salomén
Nader, a quien le habia sido asignada la ponencia del proyecto de ley
que en el papel pretendia estimular las exportaciones de gas pero que,
en la practica, las prohibia, llegamos a la conclusion de que habia que
darle un fuerte giro al proyecto para que efectivamente se reglamentara
la exportacién de gas; el senador, por su parte, propuso la liberacion del
precio en “boca de pozo” a partir del afio 2003 en vez del 2005, como lo
habia estipulado la CREG anteriormente. Yo acepté, lo cual de inmediato
me enfrenté con los miembros de la CREG.

El proyecto hizo su trénsito por el Senado y por la Comision V de
la Camara en medio de intensas discusiones y se fue simplificando y
mejorando. Los debates fueron algidos por la divergencia de posiciones
entre el ministro y los comisionados de la CREG. Al llegar a la plenaria
de la Camara en la altima sesién de diciembre de 2000, era evidente que
no existia el ambiente propicio para su aprobacién por la campana sote-
rrada de desinformacién que se habia desatado en contra del ministro,

* Estolo dije explicitamente en el discurso de clausura de la Tercera Asamblea Anual de Naturgds, el cual titulé *Senal de
partida para el desarrollo de la Industria del gas en Colombia® (Caballero, 2000, pags. 191-196).
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con rumores sobre su comportamiento ético alejados de la verdad. Se
decia, por ejemplo, que el interés del ministro en la aprobacién del pro-
yecto se debia a una relacién “especial” con la empresa Texaco, produc-
tora de gas en La Guajira junto con Ecopetrol. En estas circunstancias,
decidi retirar el proyecto del orden del dia de la sesion, dejé claro ante
la Camara en pleno que preferia retirarlo antes de que fuera negado por
razones falsas y adverti que “ni el Gobierno, ni mis colaboradores ni yo
jugabamos con esas armas” (Caballero, 2007, pag. 45).

Se perdid, entonces, la oportunidad para poner en practica una
verdadera politica de estimulo a la produccién y exportacion de gas
natural, que se habia estudiado juiciosamente en el Ministerio y en Eco-
petrol. El error, visto anos después, fue no haber convertido la poli-
tica de gas en una politica de Estado, consignandola en un documento
que estudiara y aprobara el Consejo Nacional de Politica Econémica y
Social (Conpes).

La consecuencia es que esa politica de gas, de largo plazo, no fue
modificada sino hasta 2013, bajo unas circunstancias muy diferentes a
las del afio 2000, puesto que el mercado mundial del gas cambi6 con el
descubrimiento del gas de esquisto (shale gas) y los precios internacio-
nales del producto han bajado a niveles nunca imaginados. El precio
del gas en “boca de pozo” continta sin liberarse al momento de escri-
bir este capitulo y es muy superior al internacional. Algo que pagamos
todos los consumidores colombianos por la ausencia de la internacio-
nalizacion de la industria colombiana de gas natural.

LA REVOLUCION DEL CARBON

La expansion de la produccién y la exportacién de carbon en los tltimos
10 anos —en 2012 el carboén fue el segundo producto de exportacion
colombiano después del petréleo, con ventas al exterior de US$8400
millones — tiene su origen en las decisiones que en esta materia adopto
el Gobierno de Andrés Pastrana. Decisiones que culminaron la ejecu-
cién de una politica de largo plazo formulada en el Gobierno de César
Gaviria, continuada en la Administracién Samper, y cuya parte final
—la negociacién con la Exxon para permitir el acceso a terceros a la
infraestructura de transporte y embarque del carbén en La Guajira; y la
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venta de la participacion de la nacién en el proyecto carbonifero Cerre-
jon Zona Norte — se llevé a cabo en el Gobierno Pastrana.

Era fundamental facilitar la utilizacién de Puerto Bolivar y de la
infraestructura férrea en La Guajira, obras que fueron construidas por
la nacién en conjunto con la Exxon a principios de los afios ochenta, a
los productores situados en el centro y en el sur de la mina de EI Cerre-
jon. Que esta infraestructura no pudiera ser usada por terceros creaba
un cuello de botella que impedia colocar un mayor volumen de carbén
en los mercados internacionales. Como lo anoté el exministro Valen-
zuela en sus Memorias al Congreso Nacional:

[...] el acceso a la infraestructura ya existente y su ampliacion aparecie-
ron como la solucién 6ptima, dado que su costo es menor que el de construir
un nuevo puerto de las caracteristicas de Puerto Bolivar y construir o ampliar
otros ferrocarriles diferentes al asociado a este puerto —trocha ancha, facili-
dades de almacenamiento y manejo del carbén, costos y manejo ambiental —.
Esto, junto con la extensién y ampliacion del contrato de produccion de carbén
a los socios extranjeros garantiza, por un importante periodo de tiempo mas,

que el pais contintie ocupando un lugar privilegiado en el mundo como expor-

tador de carbon minero. (1999, pag. 68)

El 18 de enero de 1999, es decir, cinco meses después de iniciado el
Gobierno, se formalizé el acuerdo suscrito por la nacién, Carbones de
Colombia (Carbocol) e Intercor —la empresa operadora del proyecto
Cerrejon Zona Norte —, que permiti6 el acceso de terceros a la infraes-
tructura de transporte y embarque del carbén y la expansion poste-
rior de esta infraestructura. Simultdneamente, se prorrogé el contrato
de asociacién entre la Exxon y Carbocol por veinticinco afios e Inter-
cor reconoci6 el derecho de la nacién a vender su participacion en El
Cerrején Zona Norte.” Pero el acuerdo con la Exxon no fue el tnico.
Al mismo tiempo en que este se negociaba y perfeccionaba, el Ministe-
rio particip6 activamente en la discusién y elaboracion de los acuerdos
suscritos entre Ferrovias y la empresa Drummond Ltd. con el propésito
de definir las condiciones para la salida de la produccién de carbén

del departamento del Cesar por la linea férrea y por el puerto de la

" Los detalles de la negociacion entre la nacion y la Exxon se encuentran en las Memorias del exministro Valenzuela
(1999, pags. 68-72).
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empresa (Valenzuela, 1999, pag. 72). Ambos acuerdos dieron lugar a un
incremento de las exportaciones de carbén por los dos puertos en 1999
y, desde luego, en la primera década del siglo XXI.

Lo que vino después fue el proceso que terminaria con la venta
de la participacién de Carbocol en el proyecto Cerrején Zona Norte
en octubre de 2000. Para ello, el 11 de enero de ese ano se expidio6 el
Decreto 020, mediante el cual se aprob6 “la enajenaciéon de la participa-
cion estatal en el complejo carbonifero Cerrejon Zona Norte mediante
la constitucion por suscripcién sucesiva de acciones de la sociedad
Cerrejon Zona Norte S. A. y la transferencia a ella de algunos bienes
y obligaciones de Carbones de Colombia S. A., Carbocol, relacionados
con la explotacion del Aporte 389 A”.* Este decreto sirvi6 de marco
para la venta e incluy6, de acuerdo con la ley, el ofrecimiento a los tra-
bajadores de Carbocol y a las organizaciones solidarias, asi como el
precio minimo del contrato de transferencia, que se fijé en la suma de
$849.555.000.000. :

Durante el afio 2000 el Ministerio y, en particular, la viceministra de
Minas y posteriormente ministra en la Administracion Pastrana, Luisa
Fernanda Lafaurie, lideraron el proceso de venta en condiciones espe-
cialmente dificiles. Hacia mayo de 2000, el margen de los bonos colom-
bianos en los Estados Unidos se disparé, en parte por la crisis politica
que vivi6 el pais cuando se plantearon la revocatoria del Congreso y
la del presidente de la Reptiblica. Una vez superado ese problema, el
margen descendi6. Con todo, de manera responsable se decidi6 revi-
sar la valoracion que se habia llevado a cabo en 1999 por parte de los
banqueros de inversién, quienes recomendaron mantenerla. El cuarto
de datos estuvo abierto hasta el 8 de septiembre y hubo cinco inversio-
nistas precalificados. Finalmente, el consorcio de las empresas Billiton,
AngloAmerican y Glencore, liderado por esta tltima, present6 su oferta
por la suma piso en noviembre de 2000. Al adjudicarse la participacion
a este consorcio culminé el proceso.

No se hizo esperar el debate en el Congreso. El argumento politico
era que la nacién habia regalado su participacién en El Cerrején Zona
Norte. El senador por La Guajira, Amilkar Acosta, expresé en el debate

Este decreto lo firmd el ministro Valenzuela cinco dias antes de dejar el cargo. Para mayor informacidn al respecto, ver
mis Memorias al Congreso Nacional (Caballero, 2000, pags. 246-261).
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que el Gobierno habia vendido esta participacion “a precio de gallina
flaca”. Le respondi que el precio correspondia exactamente al peso de
la gallina y que el Gobierno habia hecho “un buen negocio para salir de
un mal negocio” (Caballero, 2003 [columna de opinién que también fue
publicada en Caballero, 2007, pags. 313-315]). Porque la verdad es que
el Estado entré de socio en un proyecto gigantesco, con un socio pode-
roso, sin tener los recursos financieros para ello, en un momento en el
cual el Banco Mundial proyectaba precios del carbén de US$250 por
tonelada para 1998. El proyecto habia requerido, ademas, una inversion
de US$1680 millones — financiada con deuda externa—. En el momento
de la venta, el precio internacional del carbon era de US$28 por tone-
lada. En consecuencia, el Estado hizo un “mal negocio”, pero de esa
inversion recuper6 Us$560 millones en un “buen negocio”.

Mas importante atin, al pasar el proyecto Cerrejon Zona Norte a
manos privadas en su totalidad, el Estado se quité una obligacion de
encima y los nuevos socios se encargaron de invertir en la expansi6n
de la mina y de la infraestructura sin que el Estado tuviera que poner
un solo peso. Vender esta participacion fue una politica ptblica res-
ponsable que, sin duda, les ha traido beneficios a la nacién y al depar-
tamento de La Guajira, representados en los impuestos pagados por
los inversionistas extranjeros y en las regalias destinadas a La Guajira.
Adicionalmente, la politica habla bien de la continuidad y la coherencia

de tres Gobiernos y varios ministros de Minas.
Como era de esperar, la Procuraduria General de la Nacion y la

Contraloria General de la Republica estudiaron a fondo la operacion,
particularmente en sus aspectos financieros, y hacia 2008 decidieron
archivar los respectivos expedientes, en los cuales estabamos envueltos
el ministro de Hacienda, Juan Manuel Santos; el jefe del Departamento
Nacional de Planeacién, Juan Carlos Echeverry; y el ministro de Minas

y Energia.

UNA SITUACION DELICADA
EN EL SECTOR ELECTRICO

En secci6on anterior de este capitulo se hizo referencia al impacto del
terrorismo y de la contraccion de la economia — particularmente en el
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ano 2000 y a principios de 2001 — sobre el sector eléctrico en su con-
junto: generacion, transmision, distribucién y comercializacion.

La reforma del sector eléctrico, adoptada mediante las Leyes 142
y 143 de 1994 —conocidas como la Ley de Servicios Publicos y la Ley
Eléctrica, respectivamente—, era de reciente implantacién cuando se
inici6 el Gobierno de Andrés Pastrana. El cambio constitucional y legal
realizado en la Administracion de César Gaviria con respecto a la orga-
nizacion institucional y a las funciones del sector eléctrico habia sido
dréstico. El Estado dejaria de ser “empresario” en el sector y pasaria
a ser “regulador” de sus actividades, para asegurar que la generacién,
la transmision y la distribucién se realizaran de manera eficiente por
medio de empresas oficiales, mixtas o privadas. La ley obligé a las
compaifiias a transformarse en sociedades por acciones o en empresas
industriales y comerciales del Estado. Por excepcion se permitié que
las empresas que se encontraban integradas verticalmente continuaran
desarrollando sus actividades, con la condicién de hacer una separa-
cion contable de los negocios y estableciendo que no se podria superar
un tope en la participaciéon en el mercado con el fin de evitar abusos de
posicion dominante.

Poco tiempo antes, en 1992, se habia creado la Comisi6én de Regu-
lacién de Energia y Gas (CREG), que tendria a su cargo expedir las
reglas para asegurar la disponibilidad de una oferta de electricidad y
gas suficiente, propiciar la competencia, impedir abusos de posicién
dominante por parte de las entidades prestadoras del servicio y buscar
la liberacién gradual del mercado eléctrico hacia la libre competencia.
De igual manera, se creé la Superintendencia de Servicios Puablicos, a
la cual se le otorgd la funcion de vigilar y controlar la operacién de las
empresas de servicios publicos. El proceso de desarrollar la regulacién
del sector eléctrico tomé su tiempo y tuvo como su centro de gravedad
la conformacién del Mercado de Energia Mayorista. A finales de 1999
se habia concluido, en lo fundamental, la regulacion de las actividades
del sector eléctrico (1A, 2002, pag. 80).

En el caso de 184, las leyes de 1994 ordenaron la separacién de
las actividades de transmisién de aquellas de generacion eléctrica, a
raiz de lo cual se produjo la escision de las actividades de generacién
de ISA y se cre6 la empresa Isagén, ambas convertidas en sociedades
anénimas. Las dos empresas nuevas adquirieron vida juridica en 1995.
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En 1997, por otra parte, y con el fin de superar las grandes dificulta-
des financieras de la Empresa de Energia Eléctrica de Bogota (EEB), el
Concejo de Bogota aprobé su transformacién en una sociedad de eco-
nomia mixta y dio via libre para la venta del 48,5% de sus acciones,
lo que condujo a la conformacién de las empresas Codensa y Emgesa,
ambas con participacién de capital de la EEB y de un grupo privado
extranjero. La primera de estas tendria a su cargo la distribucién y la
comercializacién de la energia; la segunda se ocuparia de la generacién
eléctrica. Adicionalmente, con los activos de generacion de la Corpo-
racion Auténoma del Valle del Cauca y de la Central Hidroeléctrica
del Rio Anchicayé Ltda. (Chidral) se conform6 la Empresa de Energia
del Pacifico (EPSA), que fue vendida a la Electricidad de Caracas y la
firma Houston Industries Inc. de los Estados Unidos. Por dltimo, las
distribuidoras de la costa caribe se agruparon en dos sociedades: Elec-
tricaribe y Electrocosta, empresas que fueron privatizadas en agosto de
1998 y pasaron también a ser propiedad de Electricidad de Caracas y
Houston Industries Inc.

Es decir, en unos pocos afios se habian hecho cambios de propie-
dad significativos y rapidos en el sector eléctrico. De hecho, entre 1994
y 2000 la participacion del Estado en la propiedad de las empresas en
este sector de la economia se redujo de 100% a 65,3%. Esto hubiera sido
dificil de prever en la Colombia de los afios ochenta y principios de los
noventa, cuando la deuda externa del sector eléctrico tenia un peso sus-
tancial en la totalidad de la deuda externa de la nacién. Pero el sistema
no habia sido puesto a prueba como lo fue en el periodo 1998-2002,
cuando los choques externos al sector —como la recesién econémica y
los atentados terroristas— amenazaron la sostenibilidad de la reforma.

La verdad, como lo afirmaron Ulpiano Ayala y Jaime Milldn en
un estudio elaborado por Fedesarrollo en 2003, era que:

[...] con excepcién de las Empresas Puablicas de Medellin, EPM; de EPSA,
empresa privada que sirve al departamento del Valle del Cauca, excluyendo
a Cali; y Codensa, empresa privada que sirve a Bogota y 94 municipios ale-
danos, las demas empresas de distribucién se encuentran practicamente en
la bancarrota. Las trece empresas distribuidoras-comercializadoras regionales,
en proceso de privatizacion, prestan servicio en una tercera parte del territorio

nacional, cubren el 36% de la poblaciéon total y con una participacion en el
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mercado nacional cercana al 18% son consideradas financieramente inviables
por el Gobierno Nacional. Emcali, la empresa municipal que suministra los
servicios de distribucion y comercializacién de electricidad a Cali, la tercera
ciudad del pais con el 7% del mercado eléctrico, se encuentra en bancarrota e
intervenida por la Superintendencia de Servicios Ptblicos Domiciliarios. La
Empresa de Energia de Pereira, EEP, que sirve al municipio de Pereira, esta
al borde de ser intervenida, y las recientemente privatizadas Electrocosta y
Electricaribe, que sirven a los departamentos de la Costa Atlantica con 19% del

mercado, alcanzaron a estar al borde de la cesacion de pagos. (pag. xv)

Esta fue la situaciéon que tuvo que afrontar la Administracién
Pastrana Arango en el sector eléctrico. Era fundamental asegurar la
disponibilidad del suministro eléctrico y evitar los racionamientos,
por cuanto solo de esta manera iba a ser posible mantener el rumbo
de la reforma eléctrica y no reversarla devolviendo la propiedad de
las empresas al Estado —como lo deseaban algunos agentes politicos
oportunistas que habian perdido poder bajo el nuevo modelo—. Pero
la crisis de las distribuidoras eléctricas, que compraban energia en la
bolsa, ponia en peligro la operacion de todo el sistema.

En los primeros meses del Gobierno se adopté la decisién de vin-
cular capital privado aisa, a Isagén y a las catorce empresas de distribu-
cion de los departamentos de Boyacd, Huila, Quindio, Tolima, Caquets,
Cundinamarca, Meta, Caldas, Cauca, Narifio, Choco, Santander, Norte
de Santander y Antioquia. No se trataba tnicamente de solventar la
bancarrota de estas empresas, sino de obtener recursos fiscales para la
nacion en un momento en el cual esta se veia en la imperiosa necesi-
dad de efectuar un ajuste drastico en sus finanzas publicas. En conse-
cuencia, se contrataron bancos de inversion para asesorar al Gobierno
y encontrar compradores para estas empresas y se inici6 el proceso de
venta (Valenzuela, 1999, pags. 172-173).

La coyuntura para proceder a la privatizacion de las distribuido-
ras no era la mas adecuada, en razén de la enorme debilidad financiera
de las empresas y de la preocupaci6n de los inversionistas privados con
respecto a su viabilidad futura, preocupacion que se fundamentaba en
el estancamiento de la demanda de energia; el marco normativo vigente
—en particular, los mecanismos para la fijacion de las tarifas, que impli-
caban una ardua discusién en el seno de la CREG—; la falta de pago
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de las cuentas de energia por parte de las entidades publicas nacio-
nales, departamentales y municipales; los atrasos en el desembolso de
los subsidios en que incurria el Gobierno Central; y los problemas de
orden publico e inseguridad que daban lugar, entre otros fenémenos, al
aumento de los desplazados en las zonas urbanas, con el consecuente
crecimiento de los barrios subnormales en las ciudades, que se conec-
taban de manera ilegal a las redes de distribucién de electricidad. Los
ministros de Minas y Energia estuvieron dia a dia buscando soluciones
efectivas a estos problemas. Tanto que, si bien no se obtuvieron privati-
zaciones efectivas en el periodo presidencial, si fue posible enfrentar la
crisis y evitar interrupciones en el servicio de energia eléctrica.

El Gobierno, sin embargo, logré dar solucién en el caso de algunas
electrificadoras al autorizar la venta de la del Quindio, la de Pereira y
la de Caldas —esta ultima, la Central Hidroeléctrica de Caldas (CHEC),
fue adquirida por las Empresas Publicas de Medellin— y establecer
nuevos mecanismos para solventar los problemas que se experimen-
taban en el Choc6 y en el Tolima. Con el paso del tiempo ha tenido
lugar el traspaso de las distribuidoras regionales al sector privado a
muy buenos precios, con ganancias importantes para el Estado, lo que
sefala que la direccién adoptada en la Administracion Pastrana fue la
correcta y tuvo, en los diez afios que le siguieron, continuidad para
convertirse en realidad.

La privatizacion de Isagén no pudo llevarse a cabo como era el
deseo del ministro Valenzuela, el cual yo compartia. Se trabajé ardua-
mente para concretarla, aun en los peores momentos de la situacién de
inseguridad en las centrales eléctricas, cuando los operadores debian
dormir al lado de sus puestos de trabajo —en un ataque a la Central
Hidroeléctrica de Jaguas en el oriente antioquefio, las FARC asesina-
ron a un ingeniero en frente de su familia y las de sus compafieros —.
Increiblemente, aun en estas circunstancias hubo interés de inversionis-
tas extranjeros, quienes vinieron al pais para conocer de cerca la mar-
cha de la empresa. Sin embargo, la férrea oposicion de los habitantes
del departamento de Antioquia condujo a que el proceso se frenara
para obedecer una decision judicial emitida en Medellin. Unos afios
mas tarde la empresa hizo una emisién de acciones. En la actualidad la
accion de Isagén cotiza en la bolsa y se lleva a cabo un proceso de venta
de la participacién del Gobierno Nacional en la empresa.
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Una frustracion adicional para todos los funcionarios del Minis-
terio de Minas y Energia de la época, y para los que vinieron después,
fue la incapacidad para resolver los problemas de Emcali, intervenida
por la Superintendencia de Servicios Publicos. El ambiente politico
local y la ausencia de un compromiso serio de la dirigencia empre-
sarial calefia impidieron separar los negocios de la empresa, de tal
manera que los de energia eléctrica y telecomunicaciones pudieran
privatizarse y los de acueducto y saneamiento urbano, entregarse en
concesion al sector privado.

Un caso de éxito, que merece mencién especial, fue la colocacién
de acciones de ISA a finales de 2000.

ISA: ACCIONES PARA TODOS

Como ya se ha comentado, al iniciarse el Gobierno Pastrana se incluy6
a ISA en la lista de empresas estatales por privatizar y se contraté una
firma de banca de inversién para tal efecto. En 1999 se realizaron con-
tactos con clientes potenciales en varias partes del mundo para enaje-
nar a un socio estratégico el 76,2% de ISA, propiedad de la nacién.

A principios de 2000, después de presidir yo la primera junta de
ISA como ministro de Minas y Energia, el doctor Javier Gutiérrez, a la
saz6n presidente de ISA, me informé sobre el proyecto que habia tenido
esta empresa en 1997 de salir tanto al mercado doméstico de capitales
como al internacional. Se habia programado inscribir las acciones de
ISA en las bolsas colombianas y en la de Nueva York, pero fue necesario
suspender el proyecto por el estallido de la crisis asidtica a finales de ese
ano, la cual, para todo efecto practico, cerré los mercados. Me mostro,
ademas, los avances que se habian logrado en el proyecto en términos
de informacién y de publicidad. De hecho, la campana de publicidad
por televisién, muy impactante, habia quedado lista. Decidimos enton-
ces proponer en la siguiente junta la salida a bolsa; no se trataria de
una privatizacién, sino de una capitalizacién de ISA por inversionistas
privados, lo que permitiria a la empresa mejorar la estructura de su
balance, reducir su dependencia de la financiacion de la banca multi-
lateral y expandir la red de transmision eléctrica. Ese fue el punto de
partida de un proceso que tomo6 practicamente todo el afio 2000.
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A lo largo del afio hubo muchas dudas sobre el éxito del proyecto
por las circunstancias que se registraban en el pais: terrorismo, con-
versaciones de paz, contraccién econémica y crisis politica. ISA, sin
embargo, tenia una gran marca y una arraigada recordacion entre los
colombianos, a pesar, podria pensarse, del “apagon” de 1992 y de las
voladuras diarias de torres de transmision. Se hicieron los estudios
financieros y de mercado, y la Junta Directiva, que estuvo pendiente
de cada paso y tuvo gran confianza en la administracion de la empresa,
imparti6 las autorizaciones respectivas. La actividad mas importante
fue la del gerente de la compania, el doctor Gutiérrez, que viajé con un
maletin a las principales ciudades del pais a mercadear las acciones con
el soporte de una masiva campana de publicidad bajo el lema de “ISA:
Acciones para Todos”.

El Gobierno, por su parte, firmé una declaracién en nombre de la
nacion en su calidad de accionista mayoritario, en la cual se comprome-
tia con los accionistas minoritarios a portarse bien y a no abusar en nin-
gin caso de su posicion de dominio. Es decir, antes de la fecha de cierre
del proceso, se elaboré y aprob6 un “acuerdo de accionistas” que daba
plena tranquilidad a los inversionistas privados, entre ellos a los fondos
de pensiones. Hubo conciencia desde el principio de la importancia del
buen gobierno corporativo de la compaiiia para inspirar confianza a los
accionistas. Y la verdad es que ISA lo ha logrado con creces.

El resultado de la colocacion fue espectacular. La oferta fue de 115
millones de acciones, y la sobredemanda, de algo asi como 30%. 62.016
colombianos adquirieron acciones privilegiadas de ISA a un precio de
$850 por accion. En 2001 la compaififa repartié en dividendos practi-
camente la mitad de lo que habia captado con la emisién. Entre 2001
y 2010 el reparto superé $1 billén. En 2002, 2007 y 2009, 1SA realizé
nuevas emisiones. Diez afios después de la primera salida al mercado
de capitales, el precio de la accién habia subido a $14.000. La accién de
ISA esta calificada como de “alta bursatilidad”. La compaififa, ademas,
se expandié agresivamente por Ameérica Latina y es en la actualidad
una empresa multinacional de la regién con inversiones sustanciales en
Brasil, Chile, Pert y Bolivia, entre otros paises.

Mas trascendental que las cifras, la colocacién de acciones de ISA
abri6 el camino para la capitalizacion de las empresas estatales por la via
del mercado. Después vinieron Isagén y, mas recientemente, Ecopetrol.
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Estos procesos han contribuido en muy buen grado a la promocién en
Colombia del “capitalismo popular”. Ojala estas empresas continuaran
diluyendo la participacién del Estado en su capital y ampliando la de
todos los colombianos.

EL CODIGO DE MINAS

La principal accién de la Administracién Pastrana en el campo de la
mineria fue la de crear un marco legal propicio para redefinir el papel
del Estado en el sector, incentivar la inversién nacional y extranjera y
garantizar la estabilidad en las reglas de juego. Para hacerlo, el Ministe-
rio contraté en sus inicios a un grupo de asesores conocedores del tema
—colombianos muy experimentados—, con quienes realizé un trabajo
intenso durante mas de un afio, y llevé a cabo consultas con gremios,
con empresas privadas y con comunidades indigenas y afrocolombia-
nas, asi como con el Ministerio del Medio Ambiente, las autoridades
locales y la academia. El liderazgo dentro del Gobierno en todo este
proceso lo asumi6 Luisa Fernanda Lafaurie en su calidad de viceminis-
tra de Minas entre 1998 y 2000. Fundamentalmente se trataba de poner
la regulacion de la actividad minera a tono con los nuevos tiempos,
ajustandola a los preceptos de la Constitucién de 1991. El proyecto de
ley se present6 ante el Congreso en abril de 2000.

El Cédigo de Minas, aprobado por el Congreso en el primer
semestre de 2001, y plasmado en la Ley 685 del mismo afio, modernizé
la legislacion minera en el pais. Asi, por ejemplo, se inici6 la aplicacion
del contrato tnico de concesién y se eliminaron las varias formas de
contratacion que existian antes, a fin de hacer transparente el proceso
de otorgamiento de permisos para explorar y explotar; es decir, se quité
discrecionalidad a la autoridad minera en el otorgamiento de titulos y
se estableci6 el principio de “primero en el tiempo, primero en el dere-
cho” como rector de esta adjudicacién. De igual manera, se eliminé la
figura de la reversion de la concesion y se simplificaron los tramites en
el proceso de solicitud y obtencién de las concesiones. Para lograrlo se
promovio la utilizacién de un esquema de guias mineras y ambientales
que debian seguirse en la elaboracién de las propuestas y estudios téc-
nicos conducentes a la adjudicacién de una concesion.
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Si bien el nuevo Codigo buscé que el Estado actuara mas como
facilitador de la actividad minera que como empresario, otorgé al
Gobierno facultades para reservar areas geograficas, bien para prohi-
bir en ellas la realizacién de proyectos mineros, bien para establecer
en ellas condiciones especiales de contrataciéon —incluyendo la inver-
sion estatal — cuando se comprobaran razones de interés publico para
hacerlo. Un aspecto de intenso debate en las sesiones del Congreso en
las cuales se estudio el proyecto fue el relacionado con el impacto de la
mineria en el medio ambiente. El Cédigo formalizé las consultas con
las comunidades, cre6 las zonas mineras indigenas y disefi6 mecanis-
mos especiales de coordinacién entre los Ministerios de Minas y de
Medio Ambiente. Hubo igualmente preocupaciéon por la que hoy se
conoce como mineria artesanal o informal y se autorizoé al Estado para
intervenir con el fin de mejorar el nivel técnico de proyectos peque-
fios y medianos para lograr su conversiéon en unidades econémica y
ambientalmente posibles. Por tltimo, el Coédigo aprobé una reorgani-
zacion institucional en el sector de Minas del Gobierno, que incluy6 la
creaciéon de la Direccién de Minas en el Ministerio, la reestructuraciéon
de Minercol Ltda. —la Empresa Nacional Minera—, la liquidacién del
contrato IFI-Concesion Salinas y la liquidacién de Carbocol, cuya razén
de ser habia desaparecido con la venta de la participacién de la nacién
en el proyecto Cerrejon Zona Norte.'®

Recuerdo que en una de las sesiones de la Comisién V del Senado
de la Republica, un senador defendi6 la aprobacion del nuevo Cédigo
de Minas afirmando que seguramente mientras se discutia el proyecto
en el Congreso los aviones pasaban por encima de Colombia con los
inversionistas cargados de dinero que iban hacia Peru, Bolivia, Chile
o Argentina, y que el pais, por lo tanto, tenia que ser competitivo en
términos de las reglas para la inversién en mineria para que esos inver-
sionistas aterrizaran en Colombia.

Pues bien, observando lo ocurrido en los altimos diez afios, y el
hecho de que en los ocho afos de la Administracién del presidente
Alvaro Uribe Vélez se otorgaron concesiones sobre practicamente todo
el territorio colombiano, puede comprobarse no solo que los inversio-
nistas extranjeros aterrizaron en Colombia, sino que a los nacionales se

La informacion detallada del contenido del Cadigo esta en las Memorias al Congreso de los ministros Ramiro Valencia
Cossio (2001) y Luisa Fernanda Lafaurie Rivera (2001-2002),
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les abrio el apetito por la actividad minera. Esto ha cambiado el pano-
rama minero en el pais y ha planteado nuevos desafios al Gobierno
colombiano en términos de regulacién de la industria minera y de estu-
dio de los impactos ambientales y sociales de esta actividad, a lo cual
se ha sumado la explosién de la llamada mineria “ilegal” —aquella
que no cuenta con ningun tipo de licencia y se lleva a cabo al margen
de la ley —.

La aprobacién del Cédigo Minero de 2001 por el Congreso Nacio-
nal —los anteriores habian sido expedidos por decretos-leyes— estuvo
tras la dinamica de la actividad minera en la primera década del nuevo
siglo. Lo que no implica, desde luego, que las circunstancias que se
experimentan al iniciarse la segunda década ameriten llevar a cabo
cambios y ajustes tanto legales como institucionales y administrativos

para racionalizar la actividad minera y garantizar su desarrollo soste-
nible hacia el futuro.

COMENTARIO FINAL

Del relato de las paginas de este capitulo queda en claro una sola con-
clusion: que el Gobierno de Andrés Pastrana fue especialmente activo
en las areas de la energia y de la mineria, en un entorno particular-
mente adverso para emprender acciones y lograr resultados.

El analisis diez afios después de terminado el Gobierno muestra
los frentes que se cubrieron, la continuidad que hubo entre los cua-
tro ministros que ocupamos la cartera de Minas y Energia y, algo muy
importante, el hecho de que se sentaron las bases para desarrollos que
han sido exitosos.

El pais energético y minero de 2013 es sustancialmente diferente
al de 1998-2002, en parte debido a la evolucién de los precios externos
de los hidrocarburos, el carbén y el oro. Pero también porque las activi-
dades que promovi6 el Gobierno Pastrana en su momento permitieron
mas tarde aprovechar las oportunidades que abri6 al pais esa evolucién
internacional, como lo comprueba, por ejemplo, la gran expansion de
la produccién y la exportacién de carbén colombiano.

En el sector eléctrico se hizo frente a un choque jamas espe-
rado en el momento de promulgarse la reforma eléctrica en 1994 —1la
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contraccion econémica y el terrorismo—. Diez afios después hay unas
empresas eléctricas, privadas y estatales —jy mas de las primeras que
de las segundas! —, sélidas y en expansion. Finalmente, las empresas de
distribucién regionales pudieron traspasarse en buena parte a la inver-
sién privada, con réditos sustanciales para el Estado, y se espera que
ese proceso continte en el futuro inmediato.

En medio del debate politico y de la opinién publica, la Admi-
nistracion Pastrana fue fructifera en los campos de la energia y de la
mineria, sin reclamar ante el pais sus logros. Algo que estaba en mora

de hacerse.
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LA POLITICA NACIONAL AMBIENTAL
DURANTE LA ADMINISTRACION
PASTRANA ARANGO: EL PROYECTO
COLECTIVO AMBIENTAL

JUAN MAYR-MALDONADO

Este capitulo recoge los resultados mas sobresalientes de la gestion
ambiental durante el cuatrienio del presidente Andrés Pastrana, quien
desde el inicio de su mandato manifesté su voluntad de desarrollar una
Administracién dentro de los mas altos estdandares ambientales. Como
se vera, el Ministerio del Medio Ambiente (MMA) cont6 con una deci-
dida voluntad politica —desde el mas alto nivel — y logré una estabili-
dad institucional, politica y administrativa a lo largo del cuatrienio, lo
que permitié mantener continuidad en la gestion ambiental y presentar
resultados tangibles con proyecciones de largo plazo. Los resultados
aqui expuestos fueron tomados del informe de gestion del Ministerio
(MMA, 2002).

Colombia ha tenido una larga trayectoria histérica en la gestion
ambiental, consecuente con sus particulares caracteristicas ambientales
y su ubicacioén en la franja tropical, que la hacen uno de los paises con
mayor concentracion de especies de fauna y flora a nivel mundial por
kilébmetro cuadrado. Fue uno de los primeros paises en contar con un
Codigo de Recursos Naturales como marco juridico ambiental, expe-
dido en 1974 y complementado posteriormente por la Constitucion
Politica de 1991 y la Ley 99 de 1993.
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La Constitucion Politica de 1991 incluy6 el tema ambiental y defi-
nié un modelo de desarrollo sostenible. Para implementar este modelo
se promulgo la Ley 99 de 1993, por medio de la cual se crearon el MMA
y el Sistema Nacional Ambiental (SINA),' lo que ayudo a avanzar hacia
una institucionalidad ambiental modelo en el contexto latinoameri-
cano. Estos desarrollos institucionales se vieron favorecidos por un cre-
ciente interés en los temas ambientales en el contexto internacional. La
Cumbre de las Naciones Unidas sobre Medio Ambiente y Desarrollo
en Rio de Janeiro en 1992 congregé por primera vez en la historia a
un gran nimero de presidentes, primeros ministros y altos dignatarios,
quienes, una vez finalizada la Guerra Fria, reconocieron la evidencia de
una crisis ambiental global que afectaba el conjunto de las economias
y constituia una gran amenaza para el futuro de la humanidad y de los
procesos de desarrollo.

Durante sus primeros afios, el MMA habia cambiado de manos en
cuatro oportunidades y era evidente la confrontacion existente entre
este y las Corporaciones Auténomas Regionales (CAR), asi como la falta
de articulacion y sinergia entre los diferentes componentes del SINA y la
informacién que estos manejaban. A pesar de la juventud del sistema,
ya se evidenciaba la politizacion de algunas de las entidades que lo
conformaban, en particular de las CAR, las cuales habian establecido
la Asociacion de Corporaciones (Asocar) para defender su autonomia
ante el MMA.

Diferentes actores sociales y econémicos venian denunciando pro-
blemas de corrupcién en el manejo de algunas CAR, a lo que se sumaba
que muchos sectores productivos veian con gran escepticismo la nueva
legislacion ambiental. Todo lo anterior se daba en medio de la pola-
rizacion politica, el aislamiento internacional del pais, una delicada
situacion econémica, una lucha sin precedentes contra el narcotrafico
y un sentimiento nacional que buscaba un cambio de rumbo. Las con-
secutivas derrotas militares a manos de la subversion, al igual que una
creciente violencia e inseguridad, habian llevado al pueblo colombiano

El MMA, las Corporaciones Auténomas Regionales (CAR), los Institutos de Investigacion y, cuando corresponde, los
entes territoriales —con sus especificidades— constituyen el pilar fundamental del siNa. Los cinco Institutos de In-
vestigacion son: el Instituto de Hidrologia, Meteorologia y Estudios Ambientales (Ideam), el Instituto de Investigacion
de Recursos Biol6gicos Alexander von Humboldt, el Instituto de Investigaciones Marinas y Costeras Jose Benito Vives
De Andréis (Invemnar), el Instituto Amazénico de Investigaciones Cientificas (Sinchi) y el Instituto de Investigaciones
Ambientales del Pacifica (1ag).
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a pronunciarse en favor de un mandato ciudadano para adelantar
conversaciones conducentes a una negociacién politica del conflicto
armado con los grupos al margen de la ley.?

La llegada de Andrés Pastrana a la Presidencia trajo un nuevo aire,
y el respaldo internacional se hizo evidente en la busqueda de acuerdos
para lograr una paz sostenible. Ademas, la proximidad de un nuevo
milenio y la celebracién de la Cumbre de las Naciones Unidas sobre
Desarrollo Sostenible —que se realizaria en Johannesburgo en 2002 —
promovian una atmésfera de optimismo. Sin embargo, esta euforia llegé
a su fin con el cambio de Gobierno en los Estados Unidos y con los ata-
ques terroristas del 11 de septiembre de 2001.

Al inicio de la Administracién Pastrana, el MMA y el SINA tenian
escasos cinco anos de existencia, una estructura institucional en desa-
rrollo y un marco inicial de politicas para prevenir y solucionar los
problemas ambientales —varias de estas en proceso de implementa-
cién, muchas otras aun por formular—. No obstante, el MMA contaba
con recursos humanos, técnicos y financieros para responder en buena
parte a los retos de la gestion ambiental en el marco del desarrollo soste-
nible. Para ese momento ya se observaba una incipiente, pero creciente,
participacién de los sectores productivos y comunitarios en la gestién
ambiental, y también se veian avances importantes en la conformacién
o transformacién de las entidades que integraban el SINA —en parti-
cular, estos avances fueron evidentes en las CAR, los Departamentos
Administrativos del Medio Ambiente de las grandes ciudades y los Ins-
titutos de Investigacién Ambiental, asi como en la Unidad Administra-
tiva Especial del Sistema de Parques Nacionales Naturales (UAESPNN).?

DIAGNOSTICO Y DESAFIOS

A pesar de los avances alcanzados en afios anteriores, era evidente
que atin hacia falta mucho camino por recorrer para consolidar la

Para una explicacion detallada de la situacion de seguridad de Colombia al comenzar la Administracion Pastrana,
véase el capitulo “El fortalecimiento de las Fuerzas Armadas” (pags. 159-176) (N, de los Eds.).

La Unidad Administrativa Especial del Sistema de Parques Nacionales Naturales (UAESPNN) es un organismo del sector
central de la administracién que forma parte de la estructura organica del MMA; tiene autonomia administrativa y
financiera y se encarga del manejo del Sistema de Parques Nacionales Naturales y de la coordinacién del Sistema
Macional de Areas Protegidas (Sinap).
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institucionalidad del MMA, del SINA y de las politicas ambientales, lo
que era necesario si se queria avanzar hacia un modelo de desarrollo
sostenible tal como lo definia la Constitucion del 91. A lo largo de déca-
das el pais no habia incorporado ningtin tipo de consideracién ambien-
tal en muchos de los procesos productivos, asi como tampoco en el
desarrollo de sus asentamientos humanos, situacion que ya mostraba
severos impactos negativos sobre la base natural en diferentes regiones
y ecosistemas. Esta situacién comprometia la diversidad biolégica y los
servicios ambientales de los cuales dependen la calidad de vida de los
ciudadanos, la generacién de riqueza y el mismo desarrollo del pais.

Un buen indicador de este deterioro se manifestaba en el estado
de deforestacion y erosion y en el creciente niimero de desastres natura-
les, asi como en el volumen de contaminacién y en la rapida desapari-
cion de especies. Los procesos de planeacién y la economia no tomaban
en cuenta la gran fragilidad del territorio ni el valor de los servicios
ambientales de los ecosistemas, asi como tampoco el gran potencial
que ofrece la biodiversidad en términos de competitividad. Aspectos
tales como la pérdida en cantidad y calidad de las aguas, al igual que
la disminucién de la capacidad reguladora de las cuencas por proce-
sos de deforestacién y erosién —en la regién andina especialmente —
asi lo evidenciaban. Un dato altamente preocupante aportado por el
Ideam mostraba que antes de 20 afios el 80% de los municipios del pais
sufririan problemas de escasez de agua en épocas de verano, origina-
dos en el manejo inadecuado de la oferta natural (MMA, 2002, pag. 25).
Una muestra dramatica de esta situacion ya se empezaba a dar en la
cuenca Magdalena-Cauca, la cual, aunque representa tan solo el 10%
de la oferta hidrica nacional, para 1998 ya generaba cerca del 85% del
PIB de Colombia, ademas de que en ella se asentaba cerca del 70% de la
poblacion del pais (MMA, 2002, pags. 5y 31).

Otros ecosistemas estratégicos, tales como la Amazonia, la regién
pacifica, el Macizo Colombiano, los paramos y las dreas marinas y cos-
teras, entre otros, carecian de la atencién necesaria y sus niveles de
deterioro, por diversas causas, iban en aumento, a pesar de la titulacién
de resguardos indigenas y territorios colectivos y del establecimiento
de parques nacionales y areas protegidas en varios de ellos. A nivel
urbano sucedia algo similar con el rapido crecimiento y expansion de
las ciudades y su compleja problematica ambiental, caracterizada por
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el establecimiento de asentamientos humanos en zonas de alta fragili-
dad y por el creciente deterioro en la calidad del aire, la contaminacién
sonora y, mas grave aun, la contaminacién del recurso hidrico, asi como
la inadecuada disposicion de los residuos sélidos y peligrosos. Estas
situaciones no solo tenian un fuerte impacto sobre la base natural, sino
que ademds afectaban la calidad de vida de todos los ciudadanos y
amenazaban los procesos futuros de desarrollo. Ante este panorama
era claro que la crisis colombiana era a su vez una crisis de insosteni-
bilidad del modelo de desarrollo, en el que confluian y se entrelazaban
las dinamicas naturales, sociales, econémicas y politicas que le daban
forma al tejido nacional.

Ademas, para 1998 la economia colombiana atravesaba por el
mayor déficit fiscal en su historia reciente, lo que llev6 a un drastico
ajuste en las finanzas publicas.! A esto se sumo la tragedia por el terre-
moto del Eje Cafetero, ocurrida a comienzos de 1999, evento que agravo
atn mas la situacién.’ El impacto sobre las finanzas publicas que tuvo la
atencién de estos eventos se tradujo en una dura restriccion en el presu-
puesto del MMA y en todos los demas sectores. Todo lo anterior impuso
una serie de retos y desafios a la nueva Administracion, para lo cual
se disefi6 la Politica Nacional Ambiental-Proyecto Colectivo Ambien-
tal (PCA).

EL PROYECTO COLECTIVO AMBIENTAL

Tomando en cuenta los antecedentes y con base en los avances, retos
y desafios que imponia la juventud del MMA y del SINA —sobre todo
en lo relacionado con los procesos para su consolidacion y para la arti-
culacion de su institucionalidad, necesarios para lograr una gestion
ambiental efectiva y eficiente— se defini6 como prioridad para el cua-
trienio propender por que la preservacion y el uso sostenible del medio
ambiente constituyeran un propésito y una accién conjunta entre el

Para un andlisis de la crisis econdmica a comienzos del Goblerno Pastrana, véanse los capitulos *Los grandes retos eco-
némicos que enfrentd con éxito la Administracidn Pastrana Arango®(pdgs. 205-232) y "El renacimiento de la economia:
lecciones de la Administracion Pastrana Arango” (pags. 235-285) (M. de los Eds).

Para una explicacion detallada de las consecuencias del terremoto en el Eje Cafetero, véase el capitulo "La maravillosa
experiencia del Forec” (pags. 395-411) (N. de los Eds.).
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Estado y la ciudadania, entre los sectores productivos y las institucio-
nes. Esta fue la meta que gui6 la concepcién del PCA y la razén por la
cual su formulacién y ejecuciéon fueron concebidas como un proceso
participativo fundamentado en la diversidad ambiental, cultural, social
y econdmica de las distintas regiones del pais. La articulacién y siner-
gia del SINA en su conjunto se constituyeron en unas de las principales
prioridades del MMA, que desde luego se apoy® en la informacion cien-
tifica disponible para una adecuada toma de decisiones. El PCA buscé
orientar la politica ambiental de manera que se promoviera un trabajo
colectivo, responsable y entroncado en la esencia de la identidad nacio-
nal; un trabajo a partir del cual fuera posible ofrecer una alternativa de
solucién al creciente deterioro de la base natural y ayudar asi a superar
la crisis nacional.

Los objetivos especificos del PCA fueron: conservar y restaurar
areas prioritarias en ecorregiones estratégicas, contribuir a la sosteni-
bilidad ambiental de los sectores y dinamizar el desarrollo regional
y urbano sostenible. Estos objetivos estaban dirigidos a preservar y
restaurar el patrimonio natural estratégico, mejorar las condiciones
ambientales de vida de los ciudadanos y generar opciones de desarro-
llo basadas en el aprovechamiento sostenible de la biodiversidad y de
los ecosistemas de acuerdo con las particulares caracteristicas territo-
riales. Se buscaba, ademés, garantizar los bienes y servicios ambienta-
les que integran el patrimonio ambiental colombiano, necesarios para
el desarrollo en el largo plazo.

El agua fue el eje articulador de las politicas propuestas por el
MMA, pues la crisis ambiental tenfa su maxima expresiéon en el ago-
tamiento y deterioro de las fuentes de este elemento, que habia sido
considerado inagotable. El agua siempre ha hecho parte del origen de
los pueblos y de las culturas tradicionales; desde el establecimiento de
los fundamentos de las sociedades modernas, ha cumplido un papel
estratégico para la seguridad alimentaria y la vida social y economica
de los sectores productivos —tanto en las poblaciones urbanas como
en las rurales—; ademas, tiene una estrecha relacién con los bosques,
la diversidad de los ecosistemas, la fertilidad de los suelos y los siste-
mas productivos.

El PCA buscé construir sobre lo construido. Mantuvo y fortale-
ci6 las acciones desarrolladas por las Administraciones anteriores y
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evolucion6 de acuerdo con los avances e innovaciones que impuso la
gestion ambiental. Esta estrategia tuvo como fin consolidar una politica
de Estado que trascendiera los alcances de los periodos de gobierno,
unica forma de avanzar hacia un modelo de desarrollo sostenible.

A nivel juridico, la primera decisién fue trabajar con los instru-
mentos y herramientas que ofrecia la Ley 99 de 1993 e impedir que esta
fuera reformada —algunos sectores que no veian con buenos ojos el
establecimiento de una legislacién contraria a sus intereses estaban a la
espera de cualquier oportunidad para debilitarla o modificarla—. Esta
ley, si bien no era perfecta, ya era un gran referente a nivel internacional
— particularmente dentro del contexto latinoamericano— y tenia gran-
des aciertos en su estructura participativa, descentralizada y democra-
tica, asf como en la sostenibilidad financiera del SINA.

Es de destacar la importancia que se le dio al posicionamiento del
pais en el escenario global. Se definié una agresiva agenda para posi-
cionar a Colombia como lider en el ambito de las negociaciones inter-
nacionales, no solo con el fin de recuperar el espacio perdido en los
Gobiernos anteriores, sino con el de abrir nuevas oportunidades para
promover la competitividad en los mercados internacionales a partir de

productos elaborados mediante técnicas de produccién limpias y con
altos estdandares, basadas en la valoracion y el respeto por la diversi-
dad biolégica y cultural de Colombia. En cuanto a la cooperacién inter-
nacional, fueron necesarias intensas gestiones para canalizar nuevas
fuentes de recursos econémicos, tecnolégicos y cientificos que dieran
impulso a los programas y proyectos del PCA, los cuales dificilmente se
hubiesen podido cristalizar sin la ayuda de otros paises, sobre todo si
se tiene en cuenta el ajuste fiscal mencionado antes.

La estrategia central del PCA fue promover la generacion y apro-
piacién social de la informacién, con el fin de garantizar la participacién
ciudadana y la transparencia en la toma de decisiones. En consecuen-
cia, dentro de los programas del PCA se incorporaron el desarrollo de
instrumentos de concertacién, articulacién, ordenamiento y planifica-
cion en el SINA, con una visién a mediano y largo plazo; el diseio y
puesta en marcha de mecanismos dirigidos a promover la participacién
informada y formada y generar una cultura ciudadana que apreciara el
trabajo colectivo alrededor del medio ambiente; y la introduccion de pro-
gramas y herramientas orientadas a promover la valoracién econémica
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de los bienes y servicios ambientales, generar valor agregado e impul-
sar el desarrollo de alternativas econémicas y mercados a partir de la
oferta ambiental, el conocimiento y las capacidades de innovacién de
los sectores productivos y de las comunidades regionales y locales.

La estructura operativa del PCA se definié entonces a partir de
siete programas tematicos y siete areas instrumentales o estrategias. Los
programas tematicos fueron organizados en tres grupos: a) Agua, Bos-
ques y Biodiversidad; b) Mercados Verdes y Sostenibilidad de Procesos
Productivos Endégenos; y ¢) Produccién mas Limpia y Calidad de Vida
Urbana. A su vez, las siete dreas instrumentales fueron orientadas a
llevar a la practica la estrategia central del PCA, asi: a) ordenamiento
territorial y planificacién ambiental; b) coordinacién y articulacion del
SINA; c) fortalecimiento de la capacidad de gestion ambiental munici-
pal; d) generacién de conocimiento y educacion; e) fortalecimiento de
las capacidades nacionales de cooperacién —interna y externa— y de
negociacién internacional; f) regulaciones e instrumentos econémicos y
financieros; y g) actualizaciéon de instrumentos normativos.

En reconocimiento a su importancia en tanto elementos de iden-
tidad y arraigo, las regiones fueron definidas como los espacios para
llevar a cabo los procesos de participacion y concertacion. Con eso se
buscé, por una parte, concretar escenarios ambientales deseables, y por
otra, promover la coherencia de las intervenciones y de los planes de
ordenamiento territorial y garantizar su acoplamiento con el manejo
ambiental que venian adelantando los diferentes actores sociales e ins-
titucionales. De esta manera, el pais fue dividido en catorce unidades
territoriales (Regiones SINA), definidas por su afinidad ambiental y cul-
tural, con el objetivo de generar procesos de concertacién que permitie-
ran la accién colectiva y se tradujeran en una buena gestién ambiental
y en la puesta en marcha de proyectos de desarrollo sostenible.

Es importante resaltar que al inicio del Gobierno Pastrana el MMA
contaba con un equipo técnico y profesional de la mas alta calidad. Este
tuvo muy pocas modificaciones a lo largo del cuatrienio, lo que permi-
ti6 el fortalecimiento y la estabilidad institucional.

El enfoque ecosistémico como marco conceptual

Uno de los principales aspectos del PCA es el marco tedrico en el que
se fundamenta. En efecto, con el PCA se pas6 de una aproximacién
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independiente de los elementos involucrados en la gestion ambiental
—agua, aire, suelo y biodiversidad — a una vision integral y holistica.
Este nuevo enfoque, que se fundamenta en el reconocimiento de la inte-
raccion entre los elementos ecosistémicos —medio fisico, biético, social,
econémico y cultural —, permite establecer las relaciones de causalidad
entre la problematica ambiental y sus factores de origen asociados, asi
como la interdependencia entre esta y los elementos ecosistémicos.
De este modo, el MMA adopt6 un enfoque ecosistémico a manera de
marco conceptual de soporte para las politicas ambientales; se trata
de un enfoque moderno basado en la teoria de sistemas, producto de la
evolucion del enfoque clasico de diagnéstico y gestion, que considera
a los medios y a los recursos de manera aislada.

El enfoque ecosistémico permitié reconocer que los ecosistemas
naturales —al igual que aquellos transformados por la mano del hom-
bre— son sistemas complejos cuyo funcionamiento y capacidad de
respuesta —resiliencia— dependen de las relaciones dindmicas entre
especies, y entre estas y el medio ambiente, la sociedad y su cultura.
Este enfoque reconoce que el ser humano y su cultura son parte integral
de los ecosistemas y, por tanto, que los objetivos de la gestion ambiental
son de naturaleza eminentemente social.

El mayor reto que implicé la implementacion del enfoque ecosis-
témico consisti6 en resolver el problema de la falta de coherencia entre
las visiones de la multiplicidad de instituciones y actores concurrentes.
Para esto se propici6 la integracién y coordinacién de las agendas insti-
tucionales y de los diferentes actores, procurando, a través de la partici-
pacion, el equilibrio entre sus intereses, la responsabilidad compartida
y el uso de todas las formas de conocimiento.

El enfoque ecosistémico se utilizé para regionalizar el pais, lo que
era necesario porque las cuencas, rios y ecosistemas no reconocen fron-
teras politico-administrativas y requieren una visién integral. Las eco-
rregiones estratégicas del pais, ademas de ser las principales fabricas
de agua —de las cuales dependen no solo la agricultura, sino también
el abastecimiento de los asentamientos humanos y la industria—, tie-
nen gran representatividad en el panorama ambiental de Colombia por
la biodiversidad que en ellas se concentra y por sus particularidades
culturales. El enfoque participativo y ecosistémico ya habia mostrado

importantes beneficios en ecorregiones tales como la Sierra Nevada de
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Santa Marta,® por lo que no solo se retomaron y fortalecieron los proce-
sos alli existentes, sino que también se priorizé el Macizo Colombiano
—donde nacen las principales fuentes de agua del pais— y se activa-
ron esquemas similares para la region nororiental en la Serrania del
Cocuy y en el Eje Cafetero. Los procesos desarrollados en estas regiones
permitieron romper barreras y fronteras institucionales y sectoriales y
ofrecieron una nueva dimensién a la manera de abordar los desafios
regionales en territorios compartidos, donde los grupos que conviven
muchas veces tienen intereses diversos e incluso contrapuestos. De esta
manera, el enfoque ecosistémico también contribuyé a la construccién
de la paz y la convivencia sostenible.

Ademas, se avanzo6 significativamente en procesos pedagogicos
para definir estas areas de orden regional a través de mas de setenta
talleres en todo el pais, en los cuales se involucraron diversos actores
regionales. Los criterios de seleccion de las areas fueron definidos por
la presencia de cuencas compartidas y humedales o regiones de impor-
tancia biolégica que cobijaran a mas de dos municipios, corporaciones
o departamentos.

Producto de este ejercicio, los actores sociales e institucionales
seleccionaron concertadamente mas de 95 ecorregiones estratégicas
regionales. Ademas de hacer alianzas estratégicas entre todos los acto-
res responsables de su entorno, fue posible impulsar planes y proyectos
en los que todos se comprometieron a trabajar de manera armonica y
articulada a favor de las ecorregiones seleccionadas. De esta manera,
se abri6é un nuevo campo de cooperacion y articulacién de esfuerzos
técnicos y financieros sin precedentes en la historia del pais, ademas de
una nueva vision para la planificacién ambiental del territorio.

PROGRAMAS TEMATICOS DEL PCA

Estos programas — Agua, Bosques y Biodiversidad; Mercados Verdes y
Sostenibilidad de Procesos Productivos Endégenos; y Produccién Mas
Limpia y Calidad de Vida Urbana— se orientaron a la gestién de los
sistemas naturales de soporte y de los bienes y servicios ambientales

¢ Proyecto cuyo resultado final fue el Plan de Desarrollo Sostenible de la Sierra Nevada de Santa Marta.
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contenidos en ellos. Su objetivo, en conjunto, fue conservar y restaurar
areas prioritarias en las ecorregiones estratégicas.

Agua, Bosques y Biodiversidad

El enfoque ecosistémico se asumié como una estrategia para la gestion
integrada de la tierra, el agua y los recursos vivos, con el fin de mantener
o restaurar los sistemas naturales, sus funciones y valores. El objetivo
fue promover la conservacion y el uso sostenible de los ecosistemas, de
una forma justa y equitativa, participativa y descentralizada, a través
de la integracion de los factores ecolégicos, econémicos, culturales y
sociales, dentro de un marco geografico definido principalmente por
limites ecolégicos. Asi, como se menciond, el agua fue concebida por el
PCA como el eje articulador de la Politica Nacional Ambiental debido a
su importancia estratégica para el pais.

Dentro de este programa, el PCA tuvo como objetivo central avan-
zar en el proceso de ordenamiento, manejo adecuado y recuperacién de
los ecosistemas continentales y marinos, con énfasis en dreas tales como
a) la proteccién, conservacion y recuperacion de ecosistemas priorita-
rios para la regulacion y el abastecimiento hidrico; b) la promocién de
la eficiencia y sostenibilidad en el uso del recurso hidrico; y c) la reduc-
cién de los niveles de contaminacién hidrica. El enfoque partié de la
cuenca hidrografica como unidad de gestion y consider6 las diferentes
etapas del ciclo hidrico, que van desde la proteccién y conservacion de
las zonas de alta montaiia en las que se genera el agua, en particular los
paramos, hasta la ejecucién de acciones de prevencién y control sobre
los factores que limitan la disponibilidad del recurso en términos de
calidad y cantidad.

En este contexto se aprobaron durante el cuatrienio la Politica
Nacional para Humedales Interiores de Colombia; el diseno y puesta en
marcha del Programa Nacional para el Manejo Sostenible y Restaura-
ciéon de Ecosistemas de la Alta Montaiia Colombiana: Paramos; la Poli-
tica Nacional Ambiental para el Desarrollo Sostenible de los Espacios
Oceanicos y las Zonas Costeras e Insulares de Colombia; y la adhesion
del pais a la Convencién de las Naciones Unidas de Lucha contra la
Desertificacién y Mitigacion de Sequia dentro del programa para eco-
sistemas de zonas secas —aridas, semiaridas y subhtimedas secas—.

Otras acciones que cabe destacar fueron la conservaciéon y recuperacion
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de ecosistemas hidricos de indole continental y marino en ecorregiones
estratégicas nacionales, regionales y locales. Igualmente, dentro de los
componentes del Plan Verde —el cual se detallard mas adelante— se
reforestaron cerca de 110.000 hectareas’ para la recuperacién de micro-
cuencas que abastecen acueductos municipales y se hicieron inversio-
nes para la recuperacién y conservacién de méas de 250 microcuencas en
un total de 455 municipios en 29 departamentos del pais.

Siguiendo las acciones desarrolladas en torno a las cuencas hidro-
graficas, y con el fin de articular esfuerzos con el sector regulado, desde
1998 el MMA se constituy6 en miembro de la Comisiéon de Regulacion
de Agua Potable y Saneamiento Bésico (CRA),® a través de la cual par-
ticip6 activamente en los procesos de toma de decisién gubernamental
relacionados con la regulacion y las politicas ambientales sobre el agua.
El MMA particip6é también en la Comisién Nacional de Cuencas Hidro-
graficas y Saneamiento Béasico” aportando informacién técnica relacio-
nada con el manejo de microcuencas para que fuera tenida en cuenta
en los Planes de Accién de las entidades publicas relacionadas con el
tema, asi como en los Planes de Gestion Ambiental Regional de las CAR.

Se debe destacar, ademds, la culminacién del proceso de consoli-
dacion de la linea base sobre el estado del recurso hidrico en Colombia
por parte del Ideam. Esta linea base provee informacién de la mayor
relevancia sobre la oferta, demanda y calidad del recurso hidrico en
Colombia, como elemento fundamental para mejorar los procesos de
planificacién ambiental y sectorial del pais.

Por otro lado, se logré una sensible disminucién en el aporte de
cargas contaminantes sobre los rios a partir de la aplicaci6n de las tasas
retributivas.’? La evaluacion sobre la implementacién de estas indic6
que durante el cuatrienio el aporte de cargas contaminantes se redujo
en 27% para el pardmetro DBO5 —demanda biolégica de oxigeno—
y en 46% para s6lidos suspendidos del total de cargas aportadas en

Ver en MMA (2002) la tabla 2.1: *Reforestacion protectora en Colombia® (pag. 32).

Esta Comision define las regulaciones y normas generales que rigen la prestacion de los servicios publicos domicilia-
rios de acueducto, alcantarillado y aseo en el pais. Estaba adscrita al entonces Ministerio de Desarrollo Econdmico.

Esta Comisién se encarga de suministrar informacion técnica a la Direccion General de Atencion y Prevencion de
Desastres.

La tasa retributiva es un instrumento econémico establecido de acuerdo con el cual toda persona que efectde verti-
mientos liquidos puntuales a las fuentes hidricas esta obligada a pagar una tasa por la cantidad de carga contaminan-
te aportada (articulo 42, Ley 99 de 1993; reglamentado por el Decreto 901 de 1997).
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la jurisdiccion de 9 autoridades ambientales que habian aplicado el
instrumento a finales de 2002. Para ese afio, de las 37 autoridades
ambientales regionales 29 habian definido metas de reduccion de
carga contaminante y 17 ya facturaban la tasa; las demaés se encontra-
ban en proceso de implementacién. Asi mismo, se crearon 15 Fondos
Regionales de Descontaminacién Hidrica, con el objeto de articular
los recursos regionales para la inversién en la descontaminacién del
recurso hidrico de manera costoefectiva. También se dej6 listo un pro-
yecto de reglamentacion de las tasas por uso de agua® concertado con
los diferentes actores.

En conjunto con el Ministerio de Desarrollo Econémico y el
Departamento Nacional de Planeacién, el MMA formul6 y someti6 a
consideracién del Conpes en julio de 2002 el Plan Decenal de Aguas
Residuales, el cual fue aprobado. Dicho plan defini6é el marco orien-
tador de la gestién nacional para el manejo de las aguas residuales, a
partir de una estrategia para la articulacién de instrumentos normati-
vOs, econémicos y financieros, que tiene en cuenta criterios técnicos y
ambientales para la priorizacién de la gestién e inversién en proyectos
de tratamiento de aguas residuales en cuencas hidrograficas considera-
das prioritarias.

Finalmente, el MMA expidié en 2002 las guias ambientales para
proyectos de acueducto, alcantarillado y tratamiento de residuos liqui-
dos; la Guia para la Formulacién de Planes Regionales de Proteccién
de Aguas Subterraneas; y la Guia Practica de Formulacién de Proyec-
tos de Tratamiento de Aguas Residuales para ser presentados al Fondo
Nacional de Regalias (FNR), entre otras.”? De igual manera, se disen6
la metodologia para la aplicacién de criterios en el proceso de selec-
cién de proyectos —trabajo conjunto con el Ministerio de Desarrollo
Econémico—.

En cuanto al Programa de Bosques, uno de los logros por desta-
car fue la formulacién y puesta en marcha del Plan Nacional de Desa-
rrollo Forestal (PNDF). Este plan, elevado a documento Conpes (3125),

o Estas tasas constituyen un instrumento econdmico que permite incentivar el aharro y el uso eficiente del agua, asi
como apropiar recursos con el fin de recuperar los costos de mantenimiento y preservacion ambiental de las cuencas
de nuestro pais (articulo 43, Ley 99 de 1993).

" Esas guias pueden ser consultadas en la pdgina del Mma: http//www.minambiente.gov.co/contenido/contenido_im-
primiraspx?catlD=8418&conID=3098&pag|D=2898
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estableci6 las bases para el fortalecimiento de un renglén de la economia
basado en el potencial forestal de Colombia y determin6 una politica de
Estado proyectada para el desarrollo del sector forestal a veinticinco
anos, dado que trasciende diferentes periodos gubernamentales. Para
la formulacién del PNDF, el MMA conformé y coordiné un equipo de
trabajo interdisciplinario e interinstitucional que construy6 dicho docu-
mento mediante un proceso de concertacion en el que participaron los
Ministerios de Agricultura, Comercio Exterior y Desarrollo Econémico
y el Departamento Nacional de Planeacién, junto con representantes de
los sectores privados —como el industrial y el maderero—, universi-
dades, agremiaciones, asociaciones, comunidades y organizaciones no
gubernamentales.

El objetivo primordial del PNDF fue establecer un marco estraté-
gico que incorporara el sector forestal al desarrollo nacional promo-
viendo en el interior y en el exterior los productos maderables y no
maderables elaborados a partir del uso sostenible de los bosques natu-
rales y las plantaciones forestales. El PNDF orient6 la puesta en marcha
de estrategias y programas relacionados con la zonificacion, conserva-
cién y restauraciéon de ecosistemas; el manejo y aprovechamiento de
ecosistemas forestales; y la adopcién de una vision de cadena en los
procesos de reforestacién comercial y de desarrollo industrial y comer-
cial de los productos y servicios ambientales que ofrecen los ecosiste-
mas forestales. De igual modo, consider6 los aspectos institucionales y
financieros requeridos para su implementacion.

El Plan Verde: Bosques para la Paz, uno de los componentes del
PNDF, fue orientado especificamente a atender los ecosistemas estraté-
gicos locales. Se plante6 como una alternativa en regiones de conflicto
para la sustitucion de cultivos ilicitos, y a través de €l se invirtieron
Us$94 millones™ durante los 4 afios. El Plan Verde involucré ante todo
a las comunidades, cuyo trabajo en mano de obra representé el 20%
del total de las inversiones; ademas, generé apropiacion y sentido de
pertenencia, lo cual constituyé un elemento fundamental de la soste-
nibilidad a largo plazo de las acciones emprendidas. Asi mismo, por
cada peso que puso el MMA, logr6 atraer hasta 6 pesos mas de otras

fuentes como las CAR, en calidad de entes ejecutores; los municipios,

" Eldetalle de estas inversiones puede ser consultado en el Informe de gestion (Mma, 2002, pags. 45-46).
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con el apoyo del FNR; las gobernaciones y otras entidades estatales
—como la Federacion Nacional de Cafeteros y Cormagdalena—; y algu-
nas organizaciones no gubernamentales —como Citma, Corpocuen-

cas y Fundacion Rio Frio—. Bajo esta iniciativa se reforestaron 110.000
hectéreas de plantaciones con fines protectores-productores y- e gree-
raron 40.810 empleos permanentes por a0: De esFa BRI e f‘uzfa
evidente el beneficio del trabajo colectivo de las instituciones, 1os muni-

cipios, el sector privado y la comunidad alrededor de un propdsito
comun: el establecimiento, recuperacion y rehabilitacién de cuencas y
microcuencas, para garantizar la oferta permanerlte del r'ef*:,-zrz:o hidrico
a las generaciones presentes y futuras, asegurar la estabilidad de los
suelos y evitar la erosién y los desastres naturales. : :

En materia de incendios forestales, el MMA participé en la Cor.m_
sién Nacional Asesora para la Prevencion y Mitigacién de Incendios
Forestales y apoy6 la elaboracién del Plan Nacional para la Prevencion
Y Mitigacion de Incendios Forestales y del Plan Operativo para el Con-
trol de Incendios Forestales. Entre las principales actividades adelanta-
das se pueden destacar el montaje y conformacion de dieciocho Centros
de Respuesta contra Incendios Forestales, coordinados por las CAR, y la
Suscripcién de un convenio para el desarrollo de un sistema de alertas
tempranas con el Ideam.

El Programa de Biodiversidad constituyé también uno de los
€jes centrales y articuladores del PCA; se sustento principalmente en la
Politica Nacional de Biodiversidad y enla Politica de Fauna Silvestre.
Se enfocé hacia la conservacion y restauracion de areas prioritarias
de ecosistemas forestales y no forestales en ecorregiones estratégicas
¥ hacia la proteccién de especies amenazadas y de distribucién limi-
tada. El programa plantes, ademés, mejorar los sistemas de conoci-
miento e innovacién sobre los componentes y usos de la biodiversidad
y optimizar sus beneficios sociales y econémicos, fortaleciendo la capa-
cidad tecnolégica, de manejo y negociacion por parte del Estado y
la sociedad.

Es importante resaltar que, tal como se estableci6 en 1og principios
de formulacion del PCA, para lograr las metas los procesgg sbllennd
ron a cabo de manera participativa. De este r‘nod_o, en su desarrollo se
incluy6 a los diferentes Institutos de Investigacion, a otrag entidades
del Estado, a diversas ONG, a las CAR, a los gremios, a Universidades
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y a comunidades campesinas, indigenas y afrodescendientes. De igual
forma, las dreas tematicas y los instrumentos de trabajo fueron sociali-
zados y ajustados conforme a otras entidades y usuarios del MMA.

Uno de los principales resultados fue la declaracion legal de 396
especies amenazadas con base en los resultados del proyecto Serie
Libros Rojos de Especies Amenazadas de Colombia, producto de una
profunda investigacion cientifica sobre el estado de amenaza de la
flora y fauna en el pais. Este trabajo recogi6 una descripcion cientifica
de los principales rasgos biolégicos y ecolégicos, asi como las causas
de amenaza que se ciernen sobre dichas especies de la biodiversidad
colombiana.

Cabe destacar, ademas, una serie de avances en este periodo, tales
como la consolidacién de la Estrategia Nacional para la Prevencion y
Control del Trafico Ilegal de Especies Silvestres en Colombia; la decla-
racion, por parte de la Unesco, de dos nuevas reservas de biosfera en
Colombia: el Archipiélago de San Andrés, Providencia y Santa Catalina
—Sea Flower Reserve— y el Complejo Lagunar de la Ciénaga Grande
de Santa Marta; la expedicién del Decreto 309 de 2000, por el cual se
reglament6 la investigacién cientifica en diversidad biolégica y se lle-
varon a cabo la revisién y el ajuste del marco normativo en materia de
investigacion con el fin de agilizar los procedimientos; la Politica Nacio-
nal de Investigacion Ambiental, disefiada para fortalecer la capacidad
nacional y regional en la generacién y utilizaciéon de conocimientos
relevantes para el desarrollo sostenible; la promocioén del aprovecha-
miento y uso sostenible de la biodiversidad a través de la investigacién
de las especies objeto de programas de zoocria —renglén importante
de la economia regional y nacional —; y la correcta aplicacion de los
COompromisos adquiridos en el marco del Convenio sobre el Comer-
cio Internacional de Especies Amenazadas de Fauna y Flora Silvestres
(Cites, por sus siglas en inglés).

Produccion mas Limpia y Calidad de Vida Urbana

Este programa correspondi6, por una parte, a la formulacién de politi-
casyala definicion de bases técnicas para los mecanismos de regulacién
en materia de prevencién y control del deterioro ambiental derivado de
los procesos de desarrollo; y por otra, al fortalecimiento de la gestion
ambiental de los sectores productivos urbanos mediante la insercién
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de variables ambientales en la toma de decisiones de las esferas publica
y privada para dinamizar un desarrollo urbano sostenible.

La implementacién de este programa se basé en un esquema de
gestion con acciones en cuatro grupos sectoriales —mineroenergético;
agroindustrial; transporte e infraestructura; gestién ambiental urbana
y salud — y un instrumento —licencias ambientales—. El esquema del
programa incluyé nueve lineas estratégicas de trabajo: evaluacion y
seguimiento; reglamentacién; agendas interinstitucionales; produccién
mas limpia; sustancias quimicas; guias ambientales; exenciones tribu-
tarias; convenios interinstitucionales; y politicas y planes.

Entre los diferentes logros de este programa vale la pena resaltar
los que se mencionan a continuacién. En la esfera publica se desarrolla-
ron e implementaron las agendas conjuntas de trabajo con los Ministe-
rios de Minas y Energia, Desarrollo Econémico, Transporte, Agricultura
y Desarrollo Rural, Salud, Comercio Exterior, y Educacién. De esta
manera, se establecieron diversos procesos ambientales asumidos por
las demas carteras con la incorporacion de las variables ambientales en
las politicas ptblicas. Ademés, como apoyo a la gestion para una pro-
duccién mas limpia, se enfatiz6 la descentralizacion de los conceptos
y experiencias en este campo desde el Centro Nacional de Producciéon
mas Limpia y Tecnologias Ambientales (CNPMLTA) mediante el diseno
y consolidacién de la Red de Nodos Regionales de Produccién mas
Limpia y Ventanillas Ambientales, localizados en Barranquilla, Bogota,
Bucaramanga, Cali, Cacuta y Pereira.

El sector privado fue siempre un aliado instrumental en estos pro-
cesos. Con él se fortalecieron los procesos de produccién mas limpia en
todo el pais, como resultado de lo cual se firmaron ocho nuevos conve-
nios con sectores agroindustriales y manufactureros.!* Estos convenios
tuvieron como objeto introducir la dimension ambiental en los sectores
productivos a partir del desarrollo concertado de criterios, mecanis-
mos, instrumentos, proyectos, metas e indicadores para la proteccion y

recuperaciéon ambiental del pais, considerada como una tarea conjunta
y coordinada entre el Estado y el sector privado.

Sectores: porcicultor, fique, avicultor, acuicultor, ladrillero y derivados de arcilla; flores, molineros de arroz, y rayande-
ros de yuca.

i
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Ademas de lo anterior, después de un proceso de concertacion
con mas de cincuenta gremios de la produccién, se formularon y adop-
taron las Guias Ambientales Sectoriales'® con el propésito de promover
la autogestion y autorregulacion, asi como la adopcién de las mejores
practicas empresariales, exigiendo estandares minimos de calidad en el
desempeno ambiental bajo la perspectiva de fortalecer la planeacion,
el manejo y el control ambiental; minimizar costos transables; unificar
criterios de evaluaciéon y seguimiento; y optimizar de forma costoefec-
tiva la elaboracion de estudios ambientales. Estas guias permitieron,
entre otras cosas, reducir los costos del sector productivo asociados a la
contratacion de consultorias para la realizacion de estudios ambienta-
les y el disefio de soluciones tecnoldgicas.

En cuanto a las licencias ambientales, el MMA agiliz6 el proce-
dimiento de expedicién de estas, reduciéndolo a la mitad del tiempo
antes exigido, pero manteniendo los altos estandares ambientales.
Paralelamente, enfoc6 sus esfuerzos en el seguimiento de los proyec-
tos ya licenciados, implementé el sistema de cobro por evaluacién y
seguimiento y conformé un equipo de evaluadores profesionales. Asi,
las licencias ambientales se configuraron como verdaderos instrumen-
tos de planificacién ambiental, ademas de representar un importante
ejemplo pedagégico que contribuyé a un cambio de mentalidad en
muchos colombianos.

Con este nuevo sistema de licenciamiento ambiental no solo se dio
especial énfasis y se fortalecieron los procesos de seguimiento y moni-
toreo por parte de la autoridad ambiental, sino que también se aumento
la competitividad, dejando atras engorrosos tramites y haciendo mas
eficientes y transparentes los procesos administrativos.!®

Otros logros que cabe mencionar son: el programa de adminis-
tracion de las exenciones tributarias;” la construccién de tres centros

Entre otras, se pueden mencionar quince guias del sector agroindustrial, cinco del sector minero, nueve del sector de
hidrocarburos, cinco del sector eléctrico, dos del sector urbano y ocho guias relacionadas con los residuos solidos, el
recurso hidrico y la produccién més limpia.

Durante el periodo 1998-2002, se evaluaron y se dio viabilidad a mas de 440 proyectos, de los cuales 236 correspon-
den a licencias otorgadas, 100 mds a modificaciones de licencias anteriores y otros 110 a Planes de Manejo Ambien-
tal aprobados.

Estas son exenciones de pago del ivA por la adquisicion de equipos, elementos y rmaquinaria destinados a las activida-
des de control y monitoreo ambiental. Constituyen importantes estimulos para la inversién ambiental publica y priva-
da. En el ano 2000 se cred el Comité de Exenciones Tributarias y su reglamentacion se dio en el afo 2001 mediante el
Decreto 2532.
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minero-ambientales en el marco de la Politica Nacional de Produccién
més Limpia con el apoyo de la GTZ® y las CAR correspondientes; el
desarrollo de proyectos en el marco del Protocolo de Montreal, refe-
rentes a la proteccion de la capa de ozono; y el disefio de un plan de
accion para la eliminacion de plaguicidas obsoletos bajo el esquema del
Convenio de Basilea.

Encuanto al Programa de Calidad de Vida Urbana especificamente,
se plantearon los Lineamientos Ambientales para la Gestién Urbano-
Regional en Colombia, a partir de los cuales se generaron varios de los
instrumentos del programa. De igual modo, se definieron los concep-
tos, criterios y directrices generales que debian seguir las instituciones
publicas y los actores sociales comprometidos con la gestién ambiental
de los centros urbanos y sus entornos regionales. Adicionalmente, se
estructuré un programa de transporte urbano sostenible que incluye
lineamientos de politica e instrumentos para su aplicacion orientados
a incorporar criterios de sostenibilidad y racionalidad ambiental en los
sistemas de transporte urbano y regional del pais.

La gestién en materia de aguas residuales y residuos sélidos fue
fortalecida a través del documento Conpes sobre los Lineamientos
para la Formulacion del Plan Nacional de Manejo de Aguas Residuales
Domeésticas y la implementacion de la Politica de Gestién de Residuos,"
al tiempo que se formularon guias ambientales para los proyectos del
sector de agua potable y saneamiento bésico. Bajo este aspecto, se for-
talecieron también los procesos de reciclaje y el trabajo con los recicla-
dores y sus asociaciones.

A través de los Observatorios Ambientales Urbanos, se dispuso
de una valiosa herramienta de participacion y coordinacién entre enti-
dades locales y regionales para la toma de decisiones encaminadas a
resolver problemas ambientales comunes en las ciudades. Estos obser-

vatorios se implementaron en Bogotd, Cali, Medellin, Barranquilla
y Bucaramanga.

La G1Z (Deutsche Gesellshaft fur Technische Zusammenarbeit) es una empresa de origen alemdn —y ligada al Gobler-
no de Alermania— que fomenta el desarrollo sostenible de las industrias,

1]

Se apoyaron iniciativas para la construccion de 106 sistemas de tratamiento en igual nimero de municipios en el pais
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Mercados Verdes y Procesos Productivos Endégenos

El Programa de Mercados Verdes constituye una de las innovaciones
mas significativas del PCA, en la medida en que introdujo la variable
econémica en la restauracion, conservacion y uso sostenible de los bie-
nes y servicios ambientales y generé orientaciones, politicas, estrate-
gias e instrumentos para poner el uso sostenible de la oferta natural al
servicio del mejoramiento de la calidad de vida de la poblacién y de la
insercion del pais en los mercados nacionales e internacionales deno-
minados “verdes”.? El objetivo era impulsar y fomentar nuevas alter-
nativas de aprovechamiento sostenible de la diversidad biolégica y el
patrimonio cultural, para beneficio econémico y social de las regiones.

El Programa de Mercados Verdes se concentro en la identificacién
y promocién de opciones de produccién y mercadeo de bienes ambien-
talmente sanos; el incremento de la oferta de servicios ambientales
competitivos en los mercados nacional e internacional; la consolidacion
de una demanda especifica nacional y del acceso a una demanda inter-
nacional para estos bienes y servicios ambientales; y la estructuracién
del marco regulatorio requerido para su desarrollo.

Este programa concentré en gran medida la estrategia de contri-
buir desde la gestion ambiental a la construccién de la paz y la reac-
tivacion econémica en Colombia. Ademas, la potencialidad de este
programa se visualizé6 como una de las grandes oportunidades de
Colombia en la competitividad mundial.

El desarrollo del Programa de Mercados Verdes se basé en una
amplia investigacion realizada entre 1998 y 2000 sobre los potenciales
de estos mercados a nivel nacional e internacional como diagnéstico
requerido para estructurar las herramientas del Plan Estratégico Nacio-
nal de Mercados Verdes y orientar los esfuerzos del programa hacia los
sectores con mayores posibilidades. Este plan establecié un conjunto
de estrategias — financiera, de coordinacion de iniciativas nacionales,
de sensibilizacién y de promocién de mercados verdes en el sistema

Los productos verdes se pueden dividir en tres grandes dreas: la primera es la de los productos derivados del uso
sostenible de la biodiversidad, que incluyen los productos maderables y no maderables, la agricultura sostenible y los
productos derivados de la bioprospeccion; la segunda corresponde a los productos industriales menas contaminan-
tes, que utilizan tecnologias mas limpias, 0 a productos hechos a partir del aprovechamiento de los residuos de otras
procesos y las energias renovables o limpias; la tercera comprende los servicios ambientales, que incluyen el conjunto
de servicios que aprovechan el medio ambiente como proveedor de amenidades —por ejemplo, el ecoturismo—,
y los servicios que se prestan para reducir los impactos del ser humano sobre el medio ambiente —por ejemplo, el

tratamiento de aguas residuales—.
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productivo colombiano—, una entidad promotora de mercados verdes
—el MMA — y unos organismos de certificacion.

En el marco del Plan se disefi6 el Programa de Ecoetiquetado como
un esquema que permite a los productores aplicarlo voluntariamente y
ser certificados por un tercero, para poder acceder a un sello ambiental
que reconoce el mejor desempenio del producto frente a los tradiciona-
les en el mercado. Los criterios para otorgar el sello tienen carécter de
norma técnica, requisito que es, en cualquier caso, adicional a todas
las normas ambientales vigentes en el pais. En su momento, este fue el
primer programa de ecoetiquetado ambiental a nivel latinoamericano.

Unos de los instrumentos claves de soporte al programa fueron las
ventanillas de apoyo a la formulacién de proyectos de mercados ver-
des. Como principal instrumento de regionalizacion del Programa de
Mercados Verdes, se disefiaron e implementaron cinco de estas venta-
nillas en las CAR para brindar informacién y apoyo a iniciativas de mer-
cados verdes en la realizacion de planes de negocios, manejo ambiental,
fuentes de financiacién y acceso a mercados, entre otros servicios.

Otro instrumento que cabe destacar es el Sello Nacional Ambjen.-
tal, mecanismo claro y transparente de informacion a los consumido-
res sobre los productos y servicios que tienen menos impacto en el
medio ambiente. Ademas de servir como instrumento pedagégico para
los consumidores, el sello permite que los productos Se posicionen ep
determinados nichos de mercado.

Por su parte, el Programa Biocomercio Sostenible, que funciong
en coordinacién con el Programa de Mercados Verdes,” se trata de un
sistema facilitador para los empresarios —comunidades locales, per-
sonas naturales, empresas constituidas, ONG— 0 personas imeresadas
en obtener informacién sobre productos econdémicamente potencialesg
de la biodiversidad. Ademas, este programa establece mecanismog de
certificacion y criterios de sostenibilidad; brinda acceso a estadisticag
y asesorias sobre oportunidades de negocios ecologicos; y garantizy
el acceso a estudios técnicos e informacién de proyectos relacionac[OS
con Biocomercio Sostenible. En desarrollo del Plan Estratégico, se dio

El Biocomercio Sostenible es un programa promovido por la Conferencia de 1as Naciones Unidas sphy,

2 c e Comerc
Desarrollo (UNCTD) que trabaja con base en puntos focales nacionales. El punto focal colombiang es g Insm‘z’uo y
Biodiversidad Alexander von Humbold, el cual desarrolla su trabajo en coordinacion con el Programa de Me D
o
Verdes del MmA. Cados
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apoyo a mas de treinta empresas en planes de negocios, exportacién
y cadenas productivas.

Finalmente, esimportante resaltar el surgimiento de un nuevo mer-
cado de servicios de reduccién de emisiones o captura de gases efecto
invernadero en el marco del Protocolo de Kioto,” en el cual se visualizé
un potencial importante para el pais. Asi, se establecieron y adelanta-
ron los lineamientos de planes y politicas como la Politica Nacional de
Cambio Climatico —dada la alta fragilidad de nuestro pais— y el Plan
de Accién para la Implementacién del Mecanismo de Desarrollo Lim-
pio (MDL), que incluye programas de divulgacién y capacitacion y una
estrategia de mercadeo dentro de la cual se firmaron memorandos de
entendimiento con el Fondo Prototipo del Banco Mundial y los Gobier-
nos de Canadéa y los Paises Bajos. Asi mismo, el MMA fue designado
como autoridad nacional para la aprobacion de proyectos de MDL. Para
finales de 2002, se conformé un portafolio colombiano de 31 proyectos
de captura y reduccién de CO, disponibles para inversionistas interna-
cionales interesados, lo que posicion6 al pais como pionero en la venta
de servicios de reduccién y captura de CO,*

LOS PARQUES NACIONALES NATURALES

A finales de 1998, el Sistema de Parques Nacionales Naturales® dio un
giro en la forma de percibir su funcién, la realidad de su entorno y el
manejo de las areas protegidas. Teniendo en cuenta que las dreas prote-
gidas con que contaba el pais en ese momento constituian cerca del 10%
del territorio nacional y que formaban espacios desde donde se podian
desarrollar mecanismos de convivencia y concertacion de intereses en
torno a la conservacién de la naturaleza y al ordenamiento ambien-
tal, se concibi6 la estrategia Parques con la Gente. Esta estrategia inter-
preto las caracteristicas propias de la poblacién y su vinculo histérico
con las dreas protegidas; su identidad sociocultural y sus modelos de

Este Protocolo surge de los compromisos de la Convencion Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climitico,
Establece que los paises con compromiso de reduccion de emisiones podrdn desarrollar proyectos de reduccion y
captura de emisiones en pafses en desarrollo a través de un mercado, Esta opcidn se llama Mecanismo de Desarrollo
Limpio. Colombia ratificé el Protocolo a finales del afo 2000.

2 Veren el Informe de gestidn |a tabla de proyectos de reduccién de captura de emisiones (Muma, 2002, pag. 104),

#  La Unidad Administrativa Especial del Sistema de Parques Nacionales (UAESPNN) fue creada en 1994 y, como se men-
ciond anteriormente, es la encargada del manejo de las dreas del Sisterna de Parques Macionales.
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ocupacion y de uso de recursos naturales; y sus expectativas con res-
pecto al area y la titularidad juridica de su presencia. De esta forma,
se incentivaron el reconocimiento y la valoracién de los actores de la
conservacion para ordenar y consolidar las areas del Sistema y se intro-
dujeron criterios e interpretaciones constitucionales para dar solucién a
las problematicas de uso y ocupacién ilicita en aquellos espacios some-
tidos a economias de narcotrafico, violencia y exclusion politica, social
0 étnica; espacios en los cuales el Sistema de Parques Nacionales coin-
cidia con territorios en los que habia raices histéricas muy profundas.

Dentro de este marco, la politica se enfocé en una serie de estrate-
gias dirigidas a la intervencion sobre los factores sociales y econémicos
que causaban el deterioro en las areas protegidas; a la complementa-
cién de espacios naturales, estrictos y discontinuos, mediante la cons-
truccién de sistemas funcionales y biolégicamente interconectados; a
la descentralizacién del Sistema, encaminada a lograr mejores nive-
les de eficiencia administrativa y manejo de areas; y al desarrollo de
un modelo de gestion financiera basado en la generacién de recursos
propios y en la cooperacién internacional, la cual permitiria superar la
dependencia de la entidad del presupuesto nacional.

Como un primer desarrollo de las estrategias mencionadas,
se lider6 un cambio en la metodologia para fortalecer los Planes de
Manejo* de los parques nacionales naturales (PNN) y de las dreas prote-
gidas considerando principios de planeacion socialmente incluyentes.
El Plan de Manejo se asumi6 no solo como el instrumento de organi-
zacion de la gestion en cada una de las areas, sino también como una
herramienta que podia facilitar la participacién, ya que constituia un
punto de encuentro entre diferentes intereses, expectativas sociales,
competencias y jurisdicciones institucionales que se traslapaban. Asi,
las funciones de proteccién y autoridad sobre los ambientes naturales
serian legitimamente instituidas desde todas las comunidades huma-
nas que conforman el territorio de uso, conservacion y ocupacion.

Siguiendo los preceptos de participacion del PCA, se desarrolla-
ron planes y programas de los que resultaron acuerdos, convenios y

El Plan de Manejo es la herramienta de planificacion que determina la gestion en un drea protegida para el logro de
sus objetivos de conservacién, a partir de una mirada a largo, mediano y corto plazo enmarcada en las realidades
naturales, socioculturales e institucionales y en las dindmicas geogréficas e histdricas en las que se encuentra inmersa
el drea protegida.
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alianzas estratégicas con diferentes grupos y comunidades en el pais.
Estos se relacionaron con la construccién de lineamientos intercultura-
les para el manejo de zonas como la Sierra Nevada de Santa Marta o el
comanejo de los PNN con las autoridades indigenas, como en el caso del
PNN Cahuinari, y con un convenio de cooperacién para fortalecer los
esfuerzos de conservacion privada en Colombia con la Asociacién Red
de Reservas Naturales de la Sociedad Civil.

A través de la estrategia denominada Sistemas Agrarios Soste-
nibles para la Conservacién se impulsaron procesos de organizacion
social, de formacién comunitaria y de formulacién y cogestién de pro-
yectos con impacto local. Estos proyectos estuvieron orientados a la
planificacién de fincas — planeaciéon predial — con poblaciones cam-
pesinas, o de espacios de uso con grupos étnicos; el objetivo fue dar
respuestas concretas a las necesidades productivas de las familias que
cohabitan en el entorno natural de los PNN y, al mismo tiempo, generar
y fortalecer procesos reales de conservacion. Los sistemas productivos
o extractivos compatibles con la conservacién permitieron reducir la
presion sobre las areas protegidas y facilitaron una respuesta a las nece-
sidades de la poblacién. Al desarrollar estas iniciativas se tomaron en
cuenta factores de orden social como la ocupacién previa a la declarato-
ria del drea protegida, la permanente presencia de colonos y el traslape
con territorios indigenas o de comunidades negras. Algunos ejemplos
de los logros en sistemas agrarios se dieron en las zonas de amortigua-
cién de los parques Nevado del Huila, Sierra Nevada de Santa Marta,
Puracé, Las Hermosas, Tinigua y Picachos —interfluvio Losada Guaya-
bero— y el santuario de flora y fauna Galeras. Alli se desarrollaron acti-
vidades de capacitacion de lideres comunitarios en sistemas agrarios
sostenibles y biologia de la conservacién y se apoyaron redes de inter-
cambio y pactos de conservacion, entre otras. Esta estrategia impulsé la
integracion de los conceptos de sostenibilidad e interculturalidad para
la gestion en areas protegidas.

En lo relacionado con la declaracién de nuevas areas protegidas
y el apoyo a iniciativas de conservacion, la creacién del PNN Alto Fra-
gua Indi Wasi* reiter6 el interés del Gobierno Nacional por preservar
y proteger el patrimonio biolégico, cultural y ambiental del pais y de

“#  Con el nuevo parque Alto Fragua Indi Wasi se elevd en ese momento a 47 el nimero de areas protegidas en el pais.
Son 68.000 hectareas ubicadas en el piedemonte amazénico, entre los departamentos de Putumayo y Caqueta,
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esta zona en particular. Alli se integraron objetivos de conservacién bio-
l6gica y de consolidacion cultural del territorio ingano, reconociendo
los derechos de este pueblo sobre el drea. Este es uno de los ejemplos
en los cuales se disefaron y acompanaron procesos de concertacién
de ordenamiento ambiental territorial, que en algunos casos arrojaron
como resultado el estudio, propuesta y/o declaratoria de nuevas éreas
protegidas a partir de iniciativas locales y regionales de conservacién
de zonas de especial valor biol6gico o ecolégico. Este ejemplo fue des-
tacado durante el v Congreso Mundial de Parques en Durban como
pionero a nivel global.
Otras areas protegidas declaradas durante el cuatrienio fueron el
PNN Alto Rio Puré, en concertacion con las autoridades indigenas de
la Organizacion de los Pueblos Indigenas de la Amazonia Colombiana
(Opiac), autoridades ambientales regionales, Institutos de Investiga-
cion y entidades territoriales. Este, ademads de haberse constituido en el
segundo PNN con mayor area en el pais en su momento —con mas de
un millén de hectareas de extensiéon —, se convirtié en un corredor bio-
l6gico al conectar las areas protegidas existentes en el noroeste amaz6-
nico de Colombia, Brasil y Venezuela, evitando ademas el aislamiento
del Trapecio Amazénico y protegiendo el territorio de comunidades no
contactadas. Otra de las areas protegidas creadas fue el santuario de
flora y fauna Mono Hernandez, ubicado en San Onofre, en honor al
cientifico Jorge Hernandez Camacho. Asi mismo, se realizaron todos
los estudios y los procesos de concertacién para la creacion del PNN
Serrania de los Churumbelos como parte del corredor biolégico Serra-
nia de los Churumbelos-Cueva de los Guacharos; se convocaron e
impulsaron los acuerdos entre el Instituto Colombiano de la Reforma
Agraria (Incora), el Plan Nacional de Desarrollo Alternativo (Plante),
la Unidad Administrativa Especial del Sistema de Parques Nacionales
Naturales (UAESPNN), dieciséis resguardos indigenas y una comunidad
campesina para buscar un mecanismo que garantizara la conservacion
de la Selva de Matavén, un éarea de transicién —ecotono— en la parte
inundable entre la Amazonia y la Orinoquia; y también se adelanto el
proceso para la creacion del PNN Serrania de los Yariguies, el cual esta
ubicado en el centro-occidente del departamento de Santander sobre

la jurisdiccién de trece municipios y representa la fuente principal de
aguas para la mayoria de ellos.
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El desarrollo del Sistema Nacional de Areas Protegidas (Sinap),
cuya coordinacién se incluyé como una nueva atribucion para la
UAESPNN,¥ estuvo guiado por la consolidacién de espacios democrati-
cos de deliberacion e implementacion de planes, programas y proyec-
tos que incrementaran las areas bajo diversas categorias de proteccion.
Algunas de las actividades y logros de este programa en el ambito
regional fueron el Sistema Regional de Areas Protegidas (Sirap) del
Macizo Colombiano, que contribuyé a la construcciéon de un Sistema
Regional Surandino de Areas de Conservacion, alimentado por cuatro
sistemas subregionales: el Sirap Macizo Colombiano, Corredor Mun-
chique-Pinche, Sistema Subxerofitico del Patia y Nudo de los Pastos; el
Sirap Piedemonte Amazénico, en las zonas del Alto Fragua y Patascoy,
que concluy6 en la creacién del ya mencionado PNN Alto Fragua Indi
Wasi; el Sirap de la Sierra Nevada de Santa Marta, que avanzo a través
de talleres por departamento, en los que se discutieron las propuestas
con autoridades ambientales, universidades, indigenas, ONG y muni-
cipios, tomando en cuenta la presencia de dos reservas de biosfera: la
Sierra Nevada de Santa Marta y el complejo Lagunar de la Ciénaga
Grande, el cual es también sitio Ramsar; y el Sirap del Nororiente, pri-
mero con ENOR —el cual se coordiné a través de la Corporacion Auto-
noma Regional del Nororiente de Colombia (Corponor)— y segundo
con la Serrania de Yariguies — el cual se ejecut6 a través de la Corpora-
cion Auténoma Regional de Santander (CAS), en el marco de un Comité
de Direccién con participacién de la UAESPNN, la Gobernacién de San-
tander, el MMA y la Asociacion de Alcaldes de los Yariguies (AMAY) —.

Por otro lado, la UAESPNN desarrollé una serie de programas y
proyectos que incluyeron la utilizacién de los bienes y servicios ambien-
tales que ofrecen las éareas para el ecoturismo y el ordenamiento ecotu-
ristico.”® En estos se busc6, ademas de la generacion de recursos para
la entidad, sensibilizar a los visitantes de las areas protegidas sobre
el rol de estas como generadoras de bienes y servicios ambientales y

Definido como la integracion de dreas protegidas y otras figuras de ordenamiento y apropiacion territorial por el
Decreto 1124 de 1999,

“#  Entre 1998 y 2002, cerca de dos millones de personas —un ingreso promedio de quinientas mil personas por ano—
entre nacionales y extranjeros visitaron los Parques Macionales Naturales. El ecoturismo fue una importante fuente de
recursos y de apoyo al desarrollo social, lo cual se evidencia en que generd, durante el cuatrienio, ingresos por tarifas
de entrada que constituyeron aproximadamente el 89% de los recursos propios de la Unidad de Parques.
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como lugar de preservacion de la riqueza natural y cultural del pais.
Siguiendo el marco general de la politica, se vincul6 a la comunidad
local en el ordenamiento de estas actividades y en la prestacion de
servicios, haciéndola participe de las ventajas directas de la existencia
de un area protegida.”” Dentro de esta linea se formul6 el Plan Estraté-
gico Nacional de Ecoturismo, que identificé 4reas tematicas priorita-
rias aplicables en Colombia y estableci6 los lineamientos preliminares
para un trabajo conjunto de planificacién y desarrollo regional y local.
Vale la pena mencionar la participacién en el grupo internacional de
trabajo sobre turismo sostenible y diversidad biolégica del Convenio
sobre Diversidad Biol6gica, el cual elaboré y publicé las directrices
internacionales.

Dentro del programa de sostenibilidad financiera de la UAESPNN
es importante destacar la intensa gestiéon de cooperacién internacio-
nal® como estrategia para vincular a representantes de la comunidad
internacional, a agencias de cooperacién internacional y a ONG ambien-
talistas al esfuerzo de conservacién. Con esta participacion se buscé
no solo un balance en la disminucién del aporte del Gobierno Nacio-
nal —resultado de la crisis fiscal mencionada con anterioridad —, sino
también un respaldo académico al enfoque de la politica y un respaldo
técnico al desarrollo de metodologias y estrategias novedosas. Estos
proyectos y gestiones también facilitaron espacios y redes de difusién
para internacionalizar los argumentos de la politica. De esta manera, se
cumplié con las recomendaciones de los acuerdos internacionales y se
traté de visibilizar la situacién colombiana, en la cual los esfuerzos se
desarrollaron en un contexto limitado por el conflicto armado interno.

Adicionalmente, se adelantaron gestiones orientadas hacia la
inversién sectorial de recursos del Estado para una ejecucion coordi-
nada con el Plante y con la Corporacién para la Proteccion Ambiental,
Cultural y el Ordenamiento Territorial del proyecto “Desarrollo de Sis-
temas Agrarios Sostenibles en las zonas de amortiguacion de cuatro

9

En atencion a su condicion de emblema del ecoturismo, el Parque Tayrona fue objeto de un proceso participativo
piloto de ordenamiento basado en estudios técnicos y mesas de trabajo con propietarios de predios, autoridades
locales y prestadores de servicios.

Como resultado de la cooperacion internacional se pueden mencionar, entre otros, el Proyecto GeF Macizo Colombia-
no, el Proyecto Programa Mundial de Alimentos en cuatro dreas del Sistema de Parques, el Proyecto Ger Andino y el
Proyecto Cooperacion Holandesa.
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parques del Macizo Colombiano”. De igual modo, se realizaron con-
venios de transferencias del sector eléctrico™ y se participé en la regla-
mentacion de las tasas por uso del agua, entre otros esfuerzos.

LA ESTRATEGIA DEL PCA
(AREAS INSTRUMENTALES)

Con el fin de llevar a la practica la estrategia central del PCA —la gene-
raciéon y apropiacion social de la informacion— se disefiaron una serie
de areas instrumentales: a) ordenamiento territorial y planificacién
ambiental; b) coordinacién y articulacién del SINA; c) fortalecimiento
de la capacidad de gestién ambiental municipal; d) generacién de cono-
cimiento y educacién; e) fortalecimiento de la capacidad nacional de
cooperacion interna y externa de negociacién internacional; f) regula-
ciones e instrumentos economicos y financieros; y g) actualizacién de
instrumentos normativos.

Varias de estas dreas, tales como los instrumentos econémicos
— por ejemplo, las tasas retributivas—, la expedicién de normas o los
proyectos resultados de la cooperacién internacional, se encuentran
inmersas en los programas anteriormente expuestos. A continuacién se
presentan aquellos instrumentos que resultan més relevantes para los
propositos expositivos del presente capitulo. Estos instrumentos se han
agrupado en dos categorias generales: articuladores y de soporte.

Instrumentos articuladores

Entre este primer grupo de instrumentos se encuentran los avances y
enfoques alrededor de la planificacién y el ordenamiento ambiental, la
coordinacion y articulacion del SINA y la generacién de conocimiento
y educacion.

Asi, la planificacion y el ordenamiento ambiental fueron definidos
en el PCA como instrumentos y procesos basicos que orientan la accion
del Estado y la sociedad sobre el territorio, dirigidos a garantizar la sos-
tenibilidad ambiental en los &mbitos nacional, regional y local.

' Parque Nacional Paramillo y Corantioquia, por la Hidroeléctrica Urrd; y Parque Nacional Farallones y Corporacion del
Valle del Cauca (cvC), por la Hidroeléctrica del Alto Anchicaya.
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El ordenamiento ambiental es aquel que garantiza la funcionali-
dad y sostenibilidad del sistema natural que da soporte a la poblacién
y a los procesos sociales y econémicos, para lo cual debe procurarse un
equilibrio entre lo que se conserva y lo que se transforma, de manera
que se preserven los bienes y servicios ambientales esenciales. Dado
esto, el ordenamiento se plante6 como propésito principal establecer
las condiciones para la convivencia entre poblaciones y territorios, fac-
tor indispensable para garantizar la sostenibilidad y la paz.

De manera simultanea, y tomando en cuenta que las CAR debian
aprobar los Planes de Ordenamiento Territorial (POT) de los municipios,®
se aprovecho la oportunidad para articular estos procesos a la gestion
ambiental con visién regional. En este importante tema, el MMA, a tra-
vés de las CAR, disefi6 y puso en marcha una estrategia de apoyo y eva-
luacion de los procesos de formulacién de los POT municipales. Al final
del cuatrienio el pais contaba con el analisis méas completo en cuanto a
los procesos de los POT.

A partir de todos estos logros se avanzoé hacia un proceso de com-
plementacién del ordenamiento nacional ambiental, el cual incorporé
informacién sobre la estructura ecolégica principal del territorio, las
ecorregiones estratégicas y el Sinap, todo esto con el propésito de arti-
cular el nivel nacional con los niveles regional y local, y las decisiones

sectoriales con las territoriales.

A partir de la visién ecorregional durante el cuatrienio, se impul-
saron procesos de planificacién regional de largo plazo, como las Agen-
das Pacifico XXI y Amazonia XX1.** La Agenda Pacifico XXI surgi6 del
compromiso del Estado y de las comunidades y sus instancias organi-
zativas, y tuvo como fin aunar esfuerzos hacia la construcciéon colectiva
de un marco de politicas publicas dirigidas a promover el desarrollo
sostenible teniendo en cuenta las particulares condiciones étnicas, cul-
turales, ambientales, politicas y econémicas de estas macrorregiones.

- El Mma participd en la Comision Intersectorial para la redaccién de la Ley Organica de Ordenamiento Territorial con el
objeto de salvaguardar los postulados de la Ley 99 de 1993 en relacién con los principios de sostenibilidad y fortaleci-
miento del SINA.

" Las Agendas XX| regionales se inscriben en el desarrollo de los compromisos nacionales suscritos en la Agenda XX
Internacional —aprobada durante la Cumbre de la Tierra en 1992— y el Plan de Accidn de Desarrollo Sostenible de
las Américas, aprobado en Santa Cruz (Bolivia) en la Cumbre de 1996. Estas Agendas tienen por objetivo promover el
compromiso y la accion conjunta de la poblacion local alrededor de la conservacion y el uso sostenible de |a oferta
natural en regiones estratégicas por su diversidad bioléaica.
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Por otro lado, el MMA tuvo como uno de sus principales propési-
tos la coordinacién, articulacién y consolidacion del SINA a través del
fortalecimiento de procesos de planificacién compartida con la partici-
pacion de las CAR, los Institutos de Investigacion y otros actores regio-
nales. De esta forma, se buscé generar la apropiacion del PCA —vy el
interés por implementarlo— por los diversos actores y lograr que este
incidiera en los distintos instrumentos de planificacion. Para este fin
se expidio el Decreto 048 de 2001, con el que el PCA permed todos los
Planes de Accién Trianual (PAT) y Decenal (PAD) de las CAR. Asi se dio
por primera vez un norte a los procesos de planificacion entre el MMA,
las CAR, los Institutos de Investigacion, el Sistema Nacional de Areas
Protegidas y, en muchos casos, los entes territoriales, todo esto con una
vision de largo plazo.

A nivel del SINA, y con la intencién de concebir planes de gestion
de mas largo plazo, que compartieran una visiéon nacional y regional
e involucraran a diversos actores en su concertacién, se disefaron e
impulsaron los Planes de Gestion Ambiental Regional (PGAR), por
medio de los cuales todas las CAR establecieron procesos en sus regio-
nes con el fin de desarrollarlos. Al final del cuatrienio, treinta CAR con-
taban con PGAR de alta calidad concertados y aprobados a diez afios, y
cuatro mas estaban en proceso. El salto en la planificacion del SINA fue
uno de los mayores logros alcanzados durante la Administracion del
presidente Pastrana. De esta manera, el SINA sin duda plante6 y con-
cretd, con una visiéon compartida y concertada con los diversos actores
de la region, un horizonte de largo plazo para la gestion ambiental.

Finalmente, en lo referente a la generacién de conocimiento y edu-
cacion, se debe mencionar el establecimiento del Sistema de Informa-
cién Ambiental de Colombia. Con este se dejé6 montada una linea base
sobre el estado de los recursos naturales, estructurada por los cinco
Institutos de Investigacion del SINA bajo la coordinacién del Ideam.
Fue posible asi, por primera vez en el pais, contar con una serie de
indicadores para monitorear el estado de los recursos naturales y del
medio ambiente. Ademas, se disefi6 el Sistema de Indicadores de Soste-
nibilidad Ambiental para Colombia, proyecto apoyado por la Comision
Econdmica para América Latina y el Caribe (Cepal) y el Programa de
las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), y planteado conjun-
tamente con entidades oferentes y usuarios de informacién ambiental
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como el Departamento Administrativo Nacional de Estadistica (DANE),
el Departamento Nacional de Planeacion (DNP), el Instituto Geografico
Agustin Codazzi (IGAC), la Contraloria General de la Republica, Ins-
titutos de Investigaciéon y autoridades ambientales regionales, lo que
puso a estas entidades a la vanguardia en América Latina en este sen-
tido. Igualmente, se hizo disponible la informacién cientifica producto
del trabajo del Sinap, de los cinco Institutos de Investigacién adscritos
al SINA, de las CAR —con sus laboratorios— y de las universidades,
informacién que sirvié de insumo para la formulacion de politicas y la
implementacion de los programas y proyectos.

En materia de educacién, se disenaron y ejecutaron varios progra-
mas de capacitacién dirigidos a una diversidad de agentes, tales como
profesionales del SINA, extensionistas rurales y técnicos forestales, entre
otros. Varios de estos programas de capacitacion de técnicos quedaron
institucionalizados en el Servicio Nacional de Aprendizaje (SENA) —a
través de los diferentes centros regionales— y en el Instituto Colom-
biano para el Fomento de la Educaci6n Superior (Icfes) —a través de la
incorporacién de la dimensién ambiental en la educacién superior—.
Igualmente, mediante la implementacién de los Programas Ambienta-
les Escolares (Praes), en conjunto con el Ministerio de Educacién, se
incorporé la dimensién ambiental en la educacién basica primaria y
secundaria en zonas rurales y urbanas de catorce departamentos del

pais, lo que beneficié a un namero importante de docentes y escolares
en diferentes regiones.

Instrumentos de soporte

Dentro de este segundo grupo se han incluido aquellos instrumentos
relacionados con la inversién ambiental, la gestion en cooperacion téc-
nica internacional, el fortalecimiento de la capacidad de negociacién
internacional y la actualizacién de instrumentos normativos.

Como se explicé anteriormente, la profunda crisis econémica
de finales de los noventa y el devastador terremoto del Eje Cafetero a
comienzos de 1999 tuvieron un profundo impacto sobre las finanzas
publicas. La dramatica reduccion del presupuesto nacional impact6
a todas las entidades del Estado, y el MMA 1o fue una excepcién. Esta
situacion condujo a la necesidad de poner un énfasis especial en las fuen-
tes de cooperacién internacional y de definir una estrategia de inversién
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ambiental orientada a redireccionar las inversiones y a impulsar y con-
solidar mecanismos de articulacién de recursos en torno a prioridades
de accién mediante procesos de cofinanciamiento con diversas entidades.

En primer término, se reorientaron las lineas de inversion de los
recursos provenientes del crédito externo, con los que se impulsaron el
componente de Plan Verde y los procesos de fortalecimiento institucio-
nal y se construyeron esquemas de financiacion que permitieron arti-
cular estos recursos a iniciativas regionales y locales. Por otra parte, se
gestiono el mejoramiento progresivo de asignacion del aporte nacional,
gracias a lo cual se cambi6 la tendencia decreciente inicial de los prime-
ros anos de Gobierno y se logré al final del mandato un incremento de
la asignacion presupuestal del 33% con respecto a los afos anteriores.
Los aportes nacionales permitieron apalancar recursos de los departa-
mentos, los municipios, las CAR, el sector privado, las ONG y las comu-
nidades, al igual que recursos de Cooperaciéon Técnica Internacional
(cT1). También se obtuvieron recursos del Fondo Nacional de Regalias
(FNR), destinados a los entes territoriales para programas ambientales,
y del Fondo de Inversiones Ambientales (FIA), dirigidos principalmente
a las CAR, las universidades y los Institutos de Investigacion.

En cuanto a la gestién de CTI, con el fin de acrecentar las posi-
bilidades de recursos provenientes del exterior, el MMA establecié
una agresiva estrategia de la cual es importante mencionar la Alianza
Ambiental por Colombia con los Estados Unidos. Esta iniciativa consti-
tuy6 un acercamiento en materia ambiental entre los dos paises y conté
con la participacion de actores de los sectores publico y privado, uni-
versidades, ONG del sector ambiental y representantes de la empresa
privada. Dentro de esta alianza, vale la pena destacar la reactivacion,
en junio de 2000, del Fondo para la Accién Ambiental (FAA)* con un
capital de US$46 millones para financiar proyectos de las ONG ambien-
tales y de la nifiez. En el marco del proceso de paz se estructur6é una
Mesa de Aportantes europeos,® con lo cual se reconocié que la defensa
del medio ambiente facilita la construcciéon de consensos y acuerdos
progresivos hacia la paz. Alli se presenté un portafolio de 30 proyectos.

¥ Estos recursos estaban congelados y formaban parte de un acuerdo bilateral suscrito en 1993 entre los Gobiernos
de los Estados Unidos y Colombia para poner en marcha la Iniciativa de las Américas a través de la condonacion de
intereses a la deuda bilateral.

% Holanda, Suiza, Francia, Espana y Alemania, entre otros.
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Como resultado de la CTI se obtuvieron recursos por aproxima-
damente US$134 millones (MMA, 2002, pag. 221), entre los aportes de
organismos multilaterales® —51% —, destinados principalmente para
biodiversidad, y los aportes de la cooperacién bilateral —49% —,¥ entre
los que se destacé la contribucion del Gobierno holandés, que aprobé
importantes recursos destinados principalmente a la consolidacién y el
fortalecimiento del Sistema de Parques Nacionales y del SINA.

Tabla 10.1. Recursos para inversion ambiental
entre 1998 y 2002 (millones de pesos)

1998 1999 2000 2001 2002
CTI + contrap 7720 25.090 | 46.952 | 61.288 74.515
FAA 12.566 20.000
FNR + contrap 21.151 51.160 59.333 73.012 6.657
Rentas propias Institutos 600 1191 3292 7532 -
Rentas propias 200.509 | 378.719 | 330.676 | 417.294 | 373.743
Aporte nacional 48.434 47.698 47.584 55.265 64.561

Fuente: MMA (2002, pag. 214).

Grafico 10.1.
Distribucién de recursos basicos de inversion ambiental en el PCA, 1998-2002

0% Mercados verdes

s 3% Produccidn limpia
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Fuente: MMA (2002, pag. 224).

*  Estos organismos son: el Fondo para el Medio Ambiente (GEF, por sus siglas en inglés), el Banco Mundial, la Unién
Europea, la Organizacion Internacional de las Maderas Tropicales (0iM1), el Protocolo de Montreal, el pNUD, la CAF, el
Organismo Internacional de Energia Atdmica, el Programa de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente (PNUMA) Y,
finalmente, la Convencion Ramsar y la Organizacion de las Maciones Unidas para la Alimentacién y la Agricultura (FAD,
por sus siglas en inglés).

Los Gobiernos que colaboraron fueron: Paises Bajos, Alemania, Espania, Japon, Francia, Reino Unide, India y China.
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En cuanto a las negociaciones internacionales, durante el cuatrie-
nio la gestién ambiental del pais fue reconocida en el mas alto nivel.
Resultado de este reconocimiento, Colombia fue elegida como pais
lider en los principales procesos de negociacioén internacional en mate-
ria ambiental y también como sede de importantes eventos de caracter
global y regional.

Dentro de estos eventos se destaca la presidencia de las negocia-
ciones del Protocolo de Cartagena sobre Bioseguridad, primer desa-
rrollo legal del Convenio sobre Diversidad Biolégica, acuerdo de vital
importancia para el mundo en el control de los organismos genética-
mente modificados, el cual se logré aprobar en febrero de 2000, luego
de intensas negociaciones. De otra parte, el liderazgo de Colombia en
las instancias multilaterales ambientales se vio consolidado con la pre-
sidencia de la vIiI sesion de la Comision de Desarrollo Sostenible.

De igual modo, es importante resaltar la activa participacion del
Gobierno colombiano en las negociaciones enmarcadas en la Con-
vencién sobre Cambio Climatico y su adhesiéon al Protocolo de Kioto.
Colombia podra ahora beneficiarse de las oportunidades de inversion
que representa el Mecanismo de Desarrollo Limpio del Protocolo, una
herramienta con que cuentan los paises del sur para alcanzar su desa-
rrollo sostenible y contribuir a enfrentar la problematica del cambio glo-
bal. Asi mismo, fue instalada la Oficina Colombiana para la Mitigacion
del Cambio Climaético, segunda en su género en América Latina y pre-
rrequisito para poner en practica los convenios firmados con Holanda y
Canada, por medio de los cuales se ofrecen nuevas oportunidades para
la cooperacién y la realizacién de negocios que contribuirdn de manera
simultanea a disminuir las causas del fenémeno de cambio climatico y
situar al pais en la senda del desarrollo sostenible.

Ademas, Colombia fue seleccionada como sede del VII Periodo
Extraordinario de Sesiones del Consejo de Administracién del PNUMA/
Foro Ambiental Mundial a Nivel Ministerial. El objetivo de este evento,
que tuvo lugar en febrero de 2002 en Cartagena, fue culminar el proceso
de revisién de la gestion ambiental con miras a la Cumbre Mundial
sobre Desarrollo Sostenible que se llevaria a cabo en Johannesburgo ese
mismo ano.

Dentro de la activa agenda de negociacién internacional se puede
mencionar igualmente la participacion del MMA en el Comité Andino
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de Autoridades Ambientales (CAAAM) y la Estrategia Andina de Biodi-
versidad, en el Convenio de Estocolmo sobre contaminantes organicos
persistentes; en el Convenio de Rotterdam sobre e/ procedimiento de
consentimiento fundamentado previo; en el ConvEﬁib\\Q;%&il@-SObm
el control de los movimientos transfronterizos de los desechos peligro-
S0s y su eliminacion; en el Foro de las Naciones Unidas sobre Bosgues
donde Colombia presidic el Segmento Ministerial de Alto Nivel de la
segunda sesion; en el Convenio Cites sobre el Comercio Internacional
de Especies Amenazadas de Fauna y Flora Silvestre; y en el Protocolo de
Montreal, en el que Colombia ocup6 en 2001 y 2002 un puesto por la
region de América Latina y el Caribe en el Comité Ejecutivo del fondo
multilateral. Como parte de la articulaciéon de estos y otros temas con
otras entidades del Gobierno, el MMA y el Ministerio de Comercio
Exterior consolidaron una agenda conjunta de trabajo en materia de
comercio y medio ambiente e hicieron parte del Comité Tripartito de
Negociacion para los escenarios como la Organizacién Mundial del
Comercio (OMC) y el Area de Libre Comercio de las Américas (ALCA).
En materia de actualizacién de instrumentos normativos —en el
contexto del PCA y dentro del marco de la Constitucién Politica, del
Cédigo Nacional de los Recursos Naturales Renovables y de Protec-
cién al Medio Ambiente, de la Ley 99 de 1993 y de los instrumentos
internacionales suscritos y ratificados por Colombia—, la concertacion,
construccion y expedicién de normas de caracter legal y reglamenta-
rio* fueron otras de las prioridades trazadas para el cuatrienio.

Para desarrollar esta tarea se trabajé en forma conjunta con otros
Ministerios, como el de Salud, el de Agricultura, el de Minas y Energia,
el de Desarrollo Econémico, el de Transporte y el de Comercio Exterior,
asi como con el Departamento Administrativo de la Aerondutica Civil,
ademas de otras entidades; se abrieron espacios de discusi6n en busca
del aporte de las CAR y se conté con la colaboracién de los Institutos
de Investigacion, conforme lo dispone la Ley 99 de 1993. Para orientar
este esfuerzo se establecieron agendas legislativas y reglamentarias, las
cuales se estructuraron teniendo en cuenta las dreas tematicas previstas
en el PCA y las prioridades para su expedicion.

Para una relacion completa de las normas y reglamentaciones del cuatrienio, véase el Informe de gestidn (Mia, 2002,
pag. 206).
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La normatividad expedida tuvo también por objeto consolidar la
institucionalidad del SINA, en la medida en que se expidieron normas
dirigidas a fortalecer la organizacién y el funcionamiento de las enti-
dades del Sistema y de sus 6rganos asesores y a articular y propiciar
el apoyo técnico y cientifico entre ellas. En la implementacion del PCA,
como ya se menciond, se retomaron las politicas que venian en desa-
rrollo y se formularon otras nuevas. Para este propésito se fortalecié
el Consejo Nacional Ambiental (CNA), maximo érgano para la aproba-
cién de las politicas ambientales, mediante la participacién de sus inte-
grantes en el mas alto nivel de decisién politica del pais. El CNA conté
con la participacion de varios ministros del despacho, del director del
DNP y de los representantes de las CAR, las universidades, los depar-
tamentos, los municipios, diversas ONG, gremios, grupos indigenas y
comunidades afrodescendientes. Las politicas, planes y lineamientos
fueron sometidos a un proceso de construccién colectiva que a veces
tomo dos o tres afios, lo que garantiz6é una amplia discusién sobre estos
y su apropiacién por todos los sectores.

APORTES DEL SECTOR AMBIENTAL
AL ESCENARIO NACIONAL

Un tema de gran importancia dentro del contexto nacional que se ha
dado como politica de Estado ha sido la valoracién y el reconocimiento
de los derechos colectivos de los grupos étnicos de nuestro pais, en
particular los derechos territoriales de las comunidades indigenas y las
comunidades afrodescendientes, para lo cual se han creado resguardos
indigenas y territorios colectivos —de estos tltimos se destacan los que
fueron establecidos en el Pacifico colombiano—. Esta politica ha sido
coherente con los objetivos de conservacién de los principales ecosis-
temas del pais. En general, tanto los resguardos indigenas como los
territorios colectivos de las comunidades negras coinciden con las édreas
mejor conservadas del pais.

Valoracién y reconocimiento de derechos colectivos

En el campo de la titulacién colectiva de territorios a los grupos étni-
cos del Pacifico colombiano, el MMA, ademas de haber impulsado la
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Agenda Pacifico XXI, dio especial énfasis a la titulacién de territorios
colectivos de comunidades negras y resguardos para los pueblos indi-
genas, concebida como una estrategia de conservacién con beneficio
social y cultural. Con recursos del crédito del Banco Mundial, en el
cuatrienio el MMA transfiri6 al Incora $2176 millones, con los cuales se
apoy¢ el otorgamiento de titulos colectivos que cubrieron un érea de
3,7 millones de hectéreas en favor de mas de 32.000 familias afrocolom-
bianas —cerca de 200.000 personas— y 2561 familias indigenas — cerca
de 9272 personas—. Gracias a esto, el 57,5% del 4rea total del Pacifico
colombiano quedé constituida legalmente en territorios colectivos de
indigenas y afrocolombianos.

Asi mismo, se fortalecieron los Parques Nacionales Naturales
del Pacifico con recursos de Holanda y del crédito BIRF. Los territorios
colectivos, los resguardos indigenas y las areas del sistema de PNN
alcanzaron 6,42 millones de hectéreas en total, que equivalen al 63% del
Chocé Biogeogrifico y se constituyen en un territorio excluido del mer-
cado de tierras, con un alto potencial para la conservacién y el desarro-
llo sostenible de la biodiversidad. En este sentido, adquiere particular
importancia continuar apoyando la formulacién e implementacién de
los Planes de Manejo y de Vida de los territorios colectivos negros y res-
guardos indigenas para afianzar su caracter de areas de conservacién.

En materia de tierras para los pueblos indigenas, se avanzé6 en
la constitucién de 46 resguardos y la ampliacion de 10 més. Estos 56
resguardos, que comprenden un 4rea de 324.288 hectdreas, estan loca-
lizados en los departamentos de Choc6, Antioquia y Narifio. De igual
manera, se delimitaron 128 resguardos més en otras regiones del pais
y se transfirieron recursos del FNR superiores a los $2000 millones para
el saneamiento de los resguardos indigenas en la Sierra Nevada de
Santa Marta.

Temas de alta complejidad

A lo largo del cuatrienio, el MMA enfrent6 una serie de temas de alta
complejidad, conflictividad e importancia nacional que no podrian
quedar ausentes de este texto. Algunos de temas venian de Adminis-
traciones anteriores, tales como el proceso de licenciamiento ambien-
tal para la exploracién del pozo Gibraltar I a la empresa Occidental de
Colombia (OXY); la licencia ambiental para el llenado de la represa ya
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construida de la Hidroeléctrica de Urra y el plan de manejo para la
fumigacion de los cultivos ilicitos.

A esto se suma un caso emblematico: la aprobaciéon del POT de
Bogota —y en particular la expansién urbana sobre el borde norte—.
Por su importancia, todos estos casos fueron asumidos de manera
directa por el despacho del ministro.

La licencia ambiental para la perforacién petrolera a la OXY

Desde el inicio de la Administracién, el despacho del ministro
asumio el estudio de la licencia ambiental para la exploracién petro-
lera por parte de la OXY en territorio indigena u'wa. Este proceso ini-
ci6 entre 1991 y 1992, cuando la OXY fue designada como operador del
contrato Bloque Samoré para la exploracion petrolera en el oriente del
pais. Del Bloque, el 29% correspondia a terrenos pertenecientes a los
PNN El Cocuy y Tama, y el 20% al resguardo Cobara-Tegria-Békota-Rin-
conada y la reserva Tauretes-Aguablanca. Estas comunidades habian
solicitado en 1993 la constitucién del Resguardo Unido U’'wa, con una
extension de 200.913 hectareas, correspondientes al 14% del area de lo
que ellas consideraban su territorio ancestral, el cual no media menos
de 1.400.000 hectareas y ocupaba tanto suelo colombiano como vene-
zolano.” El traslape de estos territorios con las actividades de la OXY
en la zona, la cual inicié en 1995 labores de sismica,” desaté un debate
entre diferentes sectores y grupos de opinién, que consideraban el pro-
yecto una clara amenaza a la integridad cultural y ancestral de dichas
comunidades. Con el fin de avanzar en la solucién de este conflicto
y garantizar las aspiraciones territoriales de la comunidad u’wa para
su supervivencia cultural, en 1998 el MMA decidi6 acoger la recomen-
dacién del equipo OEA/Harvard” en cuanto a promover y concretar
el proceso para la ampliacién del resguardo con base en un estudio
técnico del Instituto de Estudios Ambientales de la Universidad Jave-
riana (Ideade), realizado en conjunto con la organizacién u’wa, antes de
proceder a entregar cualquier tipo de licencia. En 1999 y luego de varias
reuniones con las autoridades u'wa y de la concertacion con AsoU'was

% De acuerdo con el estudio del Instituto de Estudios Ambientales de la Universidad Javeriana (Ideade).
“  Bajo licencia ambiental del Mma a través de la Resolucion 110 del 3 de febrero de 1995.

Designado por la Comision Interamericana de Derechos Humanos de la Organizacion de los Estados Americanos
(oFA), ante la cual la comunidad u'wa presentd una denuncia.
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de los limites del nuevo resguardo, se constituy6 el Resguardo Unido
U’wa, ampliado a un area total de 220.275 hectareas** —20.275 més que
las contempladas en la propuesta de ampliacion presentada inicial-
mente—. De esta forma, se aumenté en 3,6 veces el area de resguardo
y reserva que poseian las comunidades y se garantiz6 el territorio para
su futuro desarrollo cultural.

Una vez creado el nuevo resguardo, el MMA otorgé en 1999* la
licencia ambiental para una perforacién exploratoria del pozo Gibral-
tar I, luego de las certificaciones del Ministerio del Interior y del Incora
segun las cuales en el drea de influencia directa del proyecto no habia
presencia regular o permanente de comunidades indigenas y no exis-
tian resguardos. El MMA estableci6é un Plan de Manejo Ambiental para el
desarrollo del proyecto de perforacion exploratoria, al cual se le hizo un
estricto seguimiento para verificar de forma permanente el adecuado
manejo de la obra desde los puntos de vista ambiental y social. En 2001
la OXY informé al MMA que la perforacién del pozo exploratorio Gibral-
tar habia concluido, dado que los resultados habian sido negativos, y
por lo tanto se daban por terminadas las actividades exploratorias.

La licencia ambiental de la Hidroeléctrica de Urra

El caso de la Hidroeléctrica de Urra se inici6 en 1993, cuando
el Instituto Nacional de Recursos Naturales (Inderena),* el Minis-
terio de Agricultura y la Corporacién Eléctrica de la Costa Atlantica
(Corelca) definieron que la evaluacién ambiental del Proyecto de Urra,
como parte del Plan de Expansion del Sector Eléctrico 1986-2000, se
haria en dos etapas: la de construccién y la de llenado y operacion.
El Inderena otorgé la viabilidad ambiental a la primera etapa condi-
cionando a Corelca a solicitar autorizacién para las etapas posteriores.
En 1994, Corelca cedi6 sus derechos y obligaciones a la Empresa Urra
S. A. E. S. P, que en 1997 solicit6 al MMA, una vez construido el muro
de contencién de la represa, la modificacién de la licencia para efec-
tos de llenado y operacion de esta. En agosto de 1998, un par de dias
antes de iniciarse la Administracion Pastrana, la Corte Constitucional,

Iy Resolucidn 056 de 1999 del Incora.
Resolucién 788 de 1999 del MMA.

Autoridad ambiental antes de la creacion del Mma.
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en revision de una sentencia de tutela interpuesta por las comunidades
indigenas embera-katio del Alto Sint ante la vulneracion de sus dere-
chos, ordené suspender la licencia que permitia el llenado de la represa
hasta que se cumpliera con una serie de requisitos y compensaciones
por parte de la empresa para indemnizar a las comunidades afectadas.
Fue asi como correspondié al Gobierno Pastrana velar por el estricto
cumplimiento del mandato de la Corte Constitucional de acuerdo con
la Sentencia T-652* y, una vez cumplido este mandato, dar la autoriza-
cién para el llenado de la represa en 1999.%

Para un mejor entendimiento del caso es importante decir que el
area de afectacion del proyecto comprometia parte de los territorios
de las comunidades indigenas del pueblo embera-katio asentadas en
la parte alta del Rio Sind, y también comprometia la parte baja de la
misma cuenca, donde se localizaban comunidades de pescadores y
comunidades indigenas del pueblo zent, estas ultimas ubicadas en el
resguardo de San Andrés de Sotavento. Adicionalmente, la zona del
embalse se traslapaba con terrenos del PNN Paramillo. Para dar cumpli-
miento a la sentencia de la Corte Constitucional, se inicié un proceso de
negociacioén y concertacién con las comunidades indigenas del pueblo
embera-katio del Alto Sint y se generaron los espacios para la discu-
sién y negociacién en torno a las medidas de prevencién de impactos
futuros; la mitigacién de los que ya se habian presentado y los que se
presentarian; la compensacién por la pérdida del uso y goce de parte de
los terrenos de los actuales resguardos; y la participacion en los benefi-
cios de la explotacién de los recursos naturales renovables. Estos asun-
tos y los acuerdos respectivos fueron culminados en 1999 y quedaron
consignados en la licencia ambiental otorgada al Proyecto Hidroeléc-
trico Urrd 1. Adicional a las exigencias de la Corte, la licencia exigi6 a
la empresa Urré el cumplimiento de las obligaciones relacionadas con
los impactos previsibles de la obra, dirigidas a garantizar la calidad del
agua del rio Sina, preservar el recurso ictico, asegurar las dinamicas
socioeconémicas y socioculturales de las comunidades de la cuenca,

% La Corte profirid esta sentencia como consecuencia de una tutela interpuesta por una parte de las comunidades
embera-katio, Esta tuteld a favor del pueblo indigena la proteccién de sus derechos fundamentales a la supervivencia,
a la integridad étnica, cultural, social y econémica, a la participacion y al debido proceso.

% Resoluciones 838 de 1999 y 695 de 1999,
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y adelantar actividades de seguimiento, control y monitoreo de los
efectos de la posible colonizacién del PNN Paramillo.

Respecto a los Cabildos Mayores, el MMA acogié medidas de pre-
vencion, correccion, mitigacion, restauraciéon y compensaciéon basadas
en el denominado Plan Jenené, presentado por estas comunidades. Se
establecié un régimen especial para los territorios superpuestos del
PNN Paramillo y el resguardo indigena y se llevé a cabo un proceso
de concertacién con las comunidades de pescadores del Bajo y Medio
Sing, el cual concluy6 con un acuerdo en torno al Plan de Ordenamiento
Pesquero, como consecuencia de la accién de tutela®” interpuesta por la
Asociacion de Productores para el Desarrollo Comunitario de la Cié-
naga Grande de Lorica (Asprocig).

A comienzos de diciembre de 1999, un grupo de por lo menos
ciento sesenta personas pertenecientes a los Cabildos Mayores embera-
katio del rio Verde, del rio Sinti y de la comunidad de Beguid6 se tomé
los jardines del MMA por espacio de cuatro meses. El Ministerio consi-
der6 legitima la protesta por las afectaciones a que habian sido someti-
dos estos pueblos. Se llevaron a cabo conversaciones y dialogos en los
que estuvo presente la voluntad para beneficiar justa y equitativamente
a cada una de las alianzas que componian el pueblo indigena embera-
katio del Alto Sinu —que para el momento de las negociaciones se
encontraba dividido—. De alli se derivaron acuerdos en materia de
compensacion territorial, participacion de beneficios, reasentamiento,
Plan Jenené y derechos humanos.

El Plan de Ordenamiento Territorial (POT) de Bogota

En el caso de los POT de las grandes ciudades y dreas metropo-
litanas fue evidente y grave la falta de informacion, conocimiento y
experiencia para el andlisis y la toma de decisiones orientadas a esta-
blecer la relacién urbano-regional, relaciéon determinante del desarrollo
territorial y del concepto de sostenibilidad. Uno de los casos fue el POT
de Bogotd, presentado por la Alcaldia Mayor, con el visto bueno del
Departamento Administrativo del Medio Ambiente (DAMA), para la
concertacion con la CAR de Cundinamarca. Ante el desacuerdo de estas

¥ Resuelta por la Corte Constitucional mediante Sentencia T-194/99,
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dos autoridades, el MMA intervino como instancia de arbitramento*
y encontré que las discrepancias de enfoque y valoracion de diversas
variables, asi como los argumentos de ambas partes, tenian como gran
problema de fondo la falta de una visién regional, con respecto a la
cual pudieran defenderse o refutarse las grandes variables ambientales
del desarrollo.

Dado esto, se decidi6 la conformacion de una misiéon de expertos*
del maés alto nivel que estudiara el caso e hiciera una serie de recomen-
daciones al MMA sobre los lineamientos para el desarrollo integral de la
Sabana y la expansion urbana del Distrito Capital. La secretaria técnica
que acompano la misién estuvo a cargo de la Universidad Nacional.*®
El equipo del MMA evalué las recomendaciones en términos de cohe-
rencia técnica y juridica y determiné la prevalencia de los elementos
de alto valor ambiental y ecosistémico existentes en la zona sobre las
pretensiones de expansion previstas por el Distrito.” De esta forma,
el MMA conformé la Reserva Forestal del Norte, a través de la cual se
interconectaron los relictos boscosos y dreas de humedales de la zona
norte con el valle aluvial del rio Bogota y con las reservas forestales de
los cerros de Suba y Orientales. El sistema de areas protegidas que se
pretendi6 consolidar de esta forma tuvo la dimension y relevancia que
una ciudad como Bogota y una regién como la Sabana requieren para
garantizar su sostenibilidad ambiental y social en el futuro. El creci-
miento poblacional de esta regién hacia mas necesaria esta decision de
preservacion, la cual se debfa complementar, como lo establecié igual-
mente el MMA, con un inaplazable ejercicio de didlogo entre la nacién,
la regién y los municipios, tendiente a la concertacion de una visién
regional compartida y a los pactos para su construccién. Al terminar el
cuatrienio, a pesar de la s6lida argumentacion técnica, juridica y social
que respaldé la decisién del MMA —la cual conté con manifestaciones

“  Entoncordancia con lo previsto en las Leyes 388 de 1997 y 507 de 1999,

4 Lps integrantes de este panel de expertos fueron: Jorge Acevedo (transporte y desarrollo regional), Eduardo Alda-
na (planeacién prospectiva), Luis Mauricio Cuervo (infraestructura y desarrollo regional), Mauricio Acevedo (temas
juridico-administrativos), Rogelio Salmona (urbanismo y arquitectura), Thomas Van der Hammen (geografia, geologia
y ecologia), Julio Carrizosa (medio ambiente y desarrollo regional), Manuel Rodriguez (medio ambiente y desarrollo
regional), Ralph Hakkert (poblacién) y German Samper {urbanismo y arquitectura).

% |a secretaria técnica fue liderada por Gerardo Ardila, investigador del Centro de Estudios Sociales de la Universidad
Nacional de Colombia,

' Resolucién 0475 del 24 de diciembre de 1999, la cual adopta las decisiones del MMA en relacion con la expansion
urbana en los bordes suroriental, noroccidental y norte de la ciudad.
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de apoyo de maultiples sectores de la sociedad —, esta fue demandada
por el Distrito Capital ante el Consejo de Estado, el cual fall6 a favor de
los actos juridicos expedidos por el Ministerio.

Cultivos ilicitos, desarrollo sostenible y medio ambiente
En torno a la politica nacional de erradicacién de cultivos ilicitos,*
el MMA particip6 en una serie de debates y discusiones en los que
expuso su posicion como coordinador de la politica ambiental y como
autoridad de regulacion y control de actividades con riesgos potencia-
les sobre los ecosistemas, la biodiversidad y la salud de la poblacién.
Asi, uno de los temas a los que se les dio mayor importancia fue al Plan
de Manejo Ambiental del Programa de Erradicaciéon Aérea de Cultivos
[licitos Mediante Aspersion Aérea con Glifosato (Pecig),” obligacion
impuesta a la Direccién Nacional de Estupefacientes (DNE) con el fin
de dotar al pais de un procedimiento de erradicacién reglamentado en
su integralidad, técnico en su operatividad y sujeto a verificacién tanto
por el Estado como por la sociedad civil interesada en su ejecucion. Este
plan habia sido solicitado afios atrds por el MMA, tal como lo obliga la
ley, sin que la DNE hubiera cumplido con su obligacién. Después de un
largo proceso de requerimientos, solicitudes de ampliacién y comple-
mento de informacién al Pecig, y ante el permanente incumplimiento
de la DNE, entre noviembre de 2001 y enero de 2002 el MMA le impuso
a esta entidad un Plan de Manejo Ambiental.>* Este conjunto de medi-
das concluy6 un proceso legal de cinco afios que perfeccion6 el nivel
técnico-operativo y aumenté los niveles de transparencia y legitimi-
dad del Pecig.
Por otro lado, el MMA apel6 al principio de precaucion® y cerro
la posibilidad de utilizar un mecanismo experimental de erradicacion

El Estado colombiano definié en el Plan Nacional de Lucha contra las Drogas 1998-2002 una politica de control della
oferta de drogas que tenia dos componentes: la erradicacion forzosa para las grandes extensiones de tipo comercial
y una politica de sustitucion de cultivos y desarrollo alternativo para las pequenas extensiones.

El Pecig no requeria licencia ambiental para su aplicacidn. Es potestad de la autoridad ambiental exigir a la DNE el Plan
de Manejo Ambiental correspondiente.

El Plan de Manejo Ambiental fue establecido por la Resolucién 1066 del 26 de noviembre de 2001 y luego fue ajustado
por la Resolucion 0108 del 31 de enero de 2002,

De acuerdo con este principio, en cuanto exista peligro de dano grave e irreversible, |a falta de certeza absoluta no
deberd utilizarse como razén para postergar la adopcion de medidas eficaces para impedir la degradacidn del medio
ambiente. Ratificado por Colombia en los Convenios sobre Cambio Climético, Diversidad Bioldgica y Proteccion de
la Capa de Ozano.
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basado en la utilizacién de un organismo genéticamente modificado,
como el Fusarium oxysporum C-4. La decision se basé en el resultado de
la consulta a diversos Institutos de Investigacion, los cuales examina-
ron el proyecto sobre controladores biolégicos de la coca (UNDCP, 1999)
teniendo en cuenta también las hipétesis e inquietudes que la comuni-
dad cientifica, organizaciones sociales y ONG nacionales e internacio-
nales expresaron sobre los efectos negativos que este organismo podria
causar en el ecosistema amazoénico, la reserva forestal y de biodiversi-
dad mas importante del planeta.

Desde el inicio del cuatrienio, el MMA asumi6 la responsabilidad
de formular la Linea de Sostenibilidad Ambiental incluida en el Plan
Colombia (Reptblica de Colombia, 1999). En el marco especifico del
Plan, el MMA suscribié un convenio marco entre el Fondo de Inversio-
nes para la Paz y el Programa Ambiental MMA-BID por $7000 millones
para la ejecucion de proyectos de “Plan Verde” e “Inversiones Ambien-
tales”. Con el trabajo articulado del MMA y las entidades que integran
el SINA y el DNP se conformé un portafolio de 14 proyectos regionales
y 3 proyectos de cobertura nacional por Us$160 millones, presentados
al Gobierno de los Estados Unidos y al Grupo de Paises Amigos del
Proceso de Paz en Colombia en las Mesas de Aportantes de Madrid,
Bruselas y Bogota, celebradas entre junio de 2000 y abril de 2001.

En el marco de las negociaciones de paz, el MMA propuso aunar
voluntades para solucionar las problematicas ambientales que alimen-
taban el conflicto social y armado y construir un modelo de desarrollo
sostenible. Con este fin, convoco y coorganizé dos audiencias especia-
les: en junio de 2000, una primera audiencia de caracter internacional
dentro del proceso de paz, que tuvo por nombre “Cultivos Ilicitos y
Medio Ambiente”, con la participaciéon de la comunidad internacional
y los negociadores del Gobierno y de la guerrilla en el Caguén; y en
octubre del mismo afo, una audiencia nacional sobre medio ambiente
y desarrollo, en Paipa. En la declaracién publica final, los voceros de la
comunidad internacional ratificaron el principio de corresponsabilidad
internacional y animaron a las partes a establecer consensos suficientes
para poder cooperar en la defensa del medio ambiente, erradicar los
cultivos ilicitos por la via de proyectos de desarrollo alternativo y frenar
el narcotrafico y los delitos conexos, teniendo presentes las propuestas
expresadas por las comunidades afectadas por los cultivos ilicitos.
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El MMA present6 en las audiencias una serie de propuestas relacio-
nadas con la adopcién de acuerdos alrededor del agua entre el Estado,
las comunidades locales, el sector privado y los actores armados; el for-
talecimiento de experiencias existentes de gestién articulada y colec-
tiva del medio natural y de generaciéon de empleo e ingreso a partir de
los bienes y servicios ambientales; y la identificacién y promocién de
“productos verdes” como alternativa econémica para las comunidades
regionales, entre otras.

CONCLUSIONES

Tener la oportunidad de mirar retrospectivamente, nueve afos des-
pués, los alcances y resultados de la labor desarrollada a lo largo del
cuatrienio de la Administracién Pastrana ha resultado ser un ejercicio
francamente enriquecedor. Analizar la historia de la gestién ambiental
en el pais a través de cada uno de los procesos que han sentado las
bases de una institucionalidad ambiental fuerte, vinculante y participa-
tiva es una labor por demas fascinante. No obstante, el presente capi-
tulo se concentra exclusivamente en las acciones desarrolladas por el
MMA en el periodo 1998-2002 y se abstiene de hacer comentarios sobre
los cambios institucionales y sus efectos con posterioridad a esa fecha,
momento en el cual el MMA fue transformado y se present6 un grave
declive en la gestion ambiental del pafs, con consecuencias que segu-
ramente se haran sentir en el futuro. El propésito de este escrito, por lo
tanto, es tan solo dejar un testimonio sobre la gestion ambiental reali-
zada por la Administracién Pastrana para futuros andlisis académicos.
Después de hacer una revision de la gestion ambiental del cua-
trienio, se puede concluir que en momentos de una gran crisis econo-
mica, el disefio y la ejecucion del PCA permitieron dar una respuesta
adecuada a los grandes desafios que tiene un pais como Colombia,
donde la riqueza de los fragiles ecosistemas y el potencial que ofrece la
diversidad cultural contrastan con las cifras de pobreza e inequidad, y
donde los efectos potenciales del cambio climatico ya se visualizaban.
Todos estos temas hacian evidente la necesidad de encontrar caminos
hacia un modelo de desarrollo sostenible en el cual la informacion, el
conocimiento y la innovacién sean partes fundamentales para la toma
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de decisiones y garantia para el goce efectivo de los derechos otorga-
dos por la Constitucién Politica de 1991, entre ellos los derechos a un
ambiente sano y a la paz. Con esto en mente, el PCA contribuy6 a abrir
espacios de didlogo entre diversos actores sociales, culturales, politicos
y econémicos como un sano ejercicio para la construcciéon compartida
de territorialidad y convivencia a partir de la informacion, el dialogo y
la concertacion.

Para 1998, podia observarse que por su juventud el SINA mos-
traba una gran descoordinacion entre todos sus componentes y que la
informacién ambiental se encontraba igualmente dispersa entre todas
las entidades encargadas de la investigacion y de la gestion ambiental,
lo que no permitia ni siquiera contar con una plataforma consolidada
sobre el estado de los recursos naturales y el impacto de los procesos de
desarrollo sobre la base natural. En tanto, el pais arrastraba una serie
de pasivos ambientales, resultado de décadas de procesos de desarro-
llo sin consideraciones ambientales y de la ausencia de una cultura
para el desarrollo sostenible. A pesar de esto, la labor desarrollada a
lo largo del cuatrienio encontré un moderno, visionario y favorable
marco constitucional y legislativo, asi como una institucionalidad que,
aunque incipiente, ya mostraba una serie de acciones coherentes y con-
tinuas. El modelo institucional colombiano, inspirado en la Ley 99 de
1993, gozaba, al inicio de la Administracién, de un gran reconocimiento
internacional, situacién que, junto con la gran voluntad politica del
presidente Andrés Pastrana, jugd en favor de una gestion ambiental
moderna y efectiva.

La apuesta que hizo el PCA fue la de reunir y promover la bas-
queda de soluciones concertadas ante problemas ambientales comunes.
De esta forma, la gestion ambiental se orient6 hacia la armonizacion
de diversas instancias gubernamentales y sociales para la construc-
cion de alternativas de desarrollo sostenible. Los conceptos de “par-
ticipacion social” y “accién colectiva” ganaron un espacio preponde-
rante en la politica ambiental en la medida en que se concebia la gestion
como una tarea informada y compartida con los diversos actores socia-
les, politicos y econémicos. El enfoque ecosistémico y su énfasis en el
plano ecorregional —especialmente en los ecosistemas estratégicos
y en su ordenamiento territorial—, con el agua como eje transver-
sal de las politicas, fueron elementos que enriquecieron la propuesta
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de accién colectiva y permitieron su concrecion en diversos lugares
del pais. Todos estos elementos estuvieron inmersos en los programas
y estrategias del PCA y permitieron —gracias a la coherencia en los
esquemas de planeacion, financiacién, ejecucién, monitoreo y toma
de decisiones — la coordinacioén de acciones entre todos los actores del
SINA en sus diferentes ambitos de accién, a la vez que contribuyeron
a su fortalecimiento.

Todo lo anterior estuvo acompafiado por la incorporacién del
discurso ambiental en las agendas de politica publica de todos los
ministerios a través de las agendas interministeriales. De esta forma,
se sentaron las bases intersectoriales para avanzar hacia un modelo de
desarrollo sostenible, con planes y programas tangibles, y para arti-
cular las competencias y responsabilidades institucionales y ampliar
los espacios de entendimiento y participacién en la administracion del
patrimonio ambiental. La transformacién de la visién para los procesos
de licenciamiento ambiental —en el seguimiento de los cuales se puso
especial énfasis y dedicacién— y las Guias Ambientales Sectoriales con-
tribuyeron de manera complementaria a este proceso, que a su vez les
permiti6 a los diferentes sectores productivos sumarse a las dinamicas
de una economia globalizada, estableciendo los correctivos y sin poner
en riesgo la base natural en la cual se sustenta la economia del pais.

Para todo lo anterior fue fundamental contar con la coopera-
cién y el trabajo conjunto de las CAR a nivel regional e incorporar los
lineamientos de politica del PCA en los Planes de Accién Trianual (PAT)

—que, como su nombre lo indica, son a tres anos— y los Planes de
Gestion Ambiental Regional (PGAR) — con un horizonte de diez anos—.
También debe hacerse una mencién especial a los Institutos de Inves-
tigacion, cuyas agendas permitieron avanzar sustantivamente en el
conocimiento de las caracteristicas ambientales y biol6gicas de nuestro
pais. Su aporte a la definicién de politicas ptblicas basadas en mejor
informacién ha sido parte de su invaluable contribucién. Al final del
periodo de gobierno, los Institutos de Investigacién hicieron la entrega
de manera compartida de la primera linea base consolidada con que
conté el pais. Esta linea base, ademas, permiti6 a Colombia ser uno de
los tres primeros paises en Latinoamérica en contar con un sistema de
indicadores de gestion para medir los progresos hacia el desarrollo sos-
tenible en temas tales como proteccién y conservacion, recuperacion,
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rehabilitaciéon o mejoramiento de los recursos de agua, bosques, suelos,
biodiversidad, etc. También fueron abordados otros temas relacionados
con eventos futuros que se pueden anticipar, y de esta manera se ade-
lant6 la primera Comunicacién Nacional sobre Cambio Climatico, una
de las primeras en su género a nivel mundial. Por su parte, el Sistema
de Parques Nacionales innové y transformo, durante la Administra-
cién Pastrana, los conceptos para su manejo y proteccion, a través de la
politica Parques con la Gente, la cual consider6 la importancia de tener
una estrecha alianza con los grupos étnicos —en reconocimiento a su
sabiduria ancestral y a la diversidad cultural de nuestro pais y de sus
territorios— y se constituy6 en una de las grandes contribuciones a la
evolucién en el manejo de los PNN a nivel internacional.

Resumir la gestion de cuatro afos al frente del MMA en pocas pagi-
nas no ha resultado tarea fécil, y seguramente son muchos los temas
que no han alcanzado a ser abordados. Sin embargo, el testimonio aqui
expresado y el contenido de esta publicaciéon serviran de referente a
estudiosos e interesados en los procesos de gestion ambiental en un
momento fundamental de la historia del pais. Ademas, la Adminis-
tracion del presidente Pastrana dejé muy bien documentadas, en una
serie de publicaciones, cada una de las acciones y logros del MMA en el

periodo 1998-2002.%
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LA MARAVILLOSA
EXPERIENCIA DEL FOREC

Luis CARLOS VILLEGAS

Nuestros suefios son sismorresistentes'

INTRODUCCION

El 25 de enero de 1999 un terremoto afect6 severamente la més impor-
tante zona cafetera de Colombia. Murieron 1185 personas, cerca de 9000
resultaron heridas, 150.000 perdieron sus viviendas, 560.000 sufrieron
pérdidas directas y alrededor de un millén y medio, indirectas. Se
afect6 cerca del 35% del PIB regional y se presentaron serios dafios en
las viviendas y en la infraestructura de transporte, comunicaciones,
educacion y salud.

Un desastre de estas dimensiones genera una gran solidaridad,
debido a la cual se reciben un sinnimero de ofertas de bienes y ser-
vicios —donados, subsidiados o a precios comerciales— utiles para
mitigar los efectos inmediatos de la tragedia. Ademas, se produce una
avalancha de posibles soluciones para los problemas que tendran que
enfrentarse a mediano plazo.

La experiencia es agobiante, no solo por el impacto que produce el
dolor de los afectados, que ven cémo sus vidas cambian sustancialmente

Grafiti escrito sobre los escombros en el municipio de La Tebaida, el 27 de'enero de 1999,
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en un segundo, sino porque se hace evidente la dificultad para decidir
con racionalidad cudl es el camino que debe seguirse.

El Gobierno de Andrés Pastrana puso a disposicion de las victi-
mas toda la capacidad institucional del pais —en particular en lo que se
refiere a los servicios de rescate, salud y distribucién de alimentos—, y
en este esfuerzo fue apoyado por organizaciones y ciudadanos solida-
rios. Simultaneamente, el presidente tomo la decision de crear el Fondo
para la Reconstruccion y Desarrollo Social del Eje Cafetero (Forec), ins-
trumento que conté con todo el apoyo estatal, careci6é de burocracia, fue
temporal y tuvo caracteristicas que favorecieron la agilidad y la eficacia.
Asi mismo, Pastrana logré el compromiso de gentes provenientes del
sector privado, con una larga experiencia en la planificacién privada y
en la conduccién de proyectos de éxito.

Tuve el honor de presidir la Junta Directiva del Forec, la oportu-
nidad de servir a mi regién y la fortuna de haber adquirido un valioso
aprendizaje, gracias a la generosidad de la Asociacién Nacional de
Empresarios de Colombia (ANDI) y del entonces presidente de su Junta,
Nicanor Restrepo, quien durante largos meses me permitié usar la tota-
lidad de mi tiempo en la tarea de la reconstruccién.

Espero transmitir en las siguientes lineas la maravillosa experien-
cia del Forec.

EL MODELO DEL FOREC

El marco juridico
El Forec fue creado cinco dias después del terremoto, mediante el
Decreto 197 de 1999, como una entidad de naturaleza especial del
orden nacional, dotada de personeria juridica, autonomia patrimonial
y financiera, sin estructura administrativa propia y adscrita al Depar-
tamento Administrativo de la Presidencia de la Republica, de manera
que el apoyo politico provino directamente del Ejecutivo. Se previ6 que
el Forec seria responsable de la reconstruccién econémica, social y eco-
l6gica del Eje Cafetero.

La direccion y administracion del Fondo quedaron a cargo de un
Consejo Directivoy de un director ejecutivo. Se hizo responsable al Con-
sejo Directivo de nombrar al director; adoptar los planes y proyectos
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que debian ejecutarse; contratar la ejecucién de las obras y actividades
requeridas; y designar una firma de reconocido prestigio internacional
para que ejerciera la auditoria sobre los actos y contratos del Fondo y
rindiera informes mensuales al presidente de la Repiblica, los cuales
debian ser publicos.

El Consejo Directivo estaba integrado por nueve miembros desig-
nados por el presidente de la Reptblica, quien también tenia la potes-
tad para decidir cual de ellos lo presidiria. Pastrana decidi6 designar
a seis miembros provenientes del sector privado y tres funcionarios
publicos: el alcalde de Armenia, el gobernador de Risaralda y el direc-
tor del Departamento Nacional de Planeacion.

También se definieron las fuentes del patrimonio del Fondo — pre-
supuesto nacional, créditos, donaciones y cooperacion— y se previ6
que los recursos privados que ingresaran a él no estarian sujetos a las
normas de autorizaciones que regulan los presupuestos publicos. De la
misma manera, los contratos, independientemente del monto —y de
las caracteristicas de la persona o ente contratado— se regirian por las
normas del derecho privado. No obstante, la administracion del Fondo
estaria sujeta no solamente a la auditoria externa, sino también a la eva-
luacién de los organismos estatales de control.

Por tltimo, se establecié en el mismo decreto de creacién que
el Forec seria transitorio y se obligo a todas las entidades publicas a
prestarle el apoyo que solicitara, so pena para los servidores ptblicos

de incurrir en falta disciplinaria grave, investigable por el Ministe-
rio Publico.

(Por qué el Forec?

El tamaiio de la tragedia exigia agilidad y eficacia. La infraestructura
institucional existente para enfrentar desastres producia desconfianza
y tenia desprestigio, lo cual se debia a las experiencias vividas en emer-
gencias pasadas y a que no se habian hecho avances en la planificacion
de la atencién de desastres. La utilizacién del marco legal y de gestion

vigente parecia conducir a la ineficiencia y amenazaba con exponer el
proceso a la corrupcién y al clientelismo.

Por ello, y con el fin de ganar agilidad, se buscé un marco legal que
permitiera introducir innovaciones en la gestién, administrar recursos
de diversas fuentes en un mismo fondo y desburocratizar el proceso.
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Un factor fundamental para garantizar la transparencia fue excluir
al sector politico de la ejecucién, para que pudiera concentrarse en las
actividades de control al proceso. En efecto, hubo cerca de cincuenta
debates de control politico en el Congreso de la Republica, fuera de los
pertinentes en Asambleas y Concejos.

Finalmente, la clave residi6 en establecer un modelo de relaciones
diferentes entre las organizaciones no gubernamentales, la comunidad
y los gobiernos territoriales.

Los principios
Muy rapidamente se definieron ocho principios de politica que debian
regir las acciones del Forec.

En primer lugar, y desde la expedicién del Decreto 197, se acogi6 la
integralidad como un principio basico para asegurar una visién amplia,
que comprendiera lo fisico, lo econémico, lo social y lo ambiental. Se
defini6 también que la mejor manera de garantizar que la planificacién
tuviera éxito y resultara en acciones concretas era promover y disefiar
mecanismos para lograr una participacién comunitaria fuerte, de manera
que lo disefado respondiera a las necesidades reales de la gente y que
las comunidades se apropiaran de los proyectos y contribuyeran a faci-
litar no solo la ejecucion, sino también el control social.

Como elemento complementario, la participacion lograria crear
nuevas formas de interaccién con el Gobierno, en particular con las
administraciones locales, lo cual represent6 un aprendizaje importante
para profundizar la descentralizacién, otro de los principios rectores
del modelo.

Un cuarto principio fue asumir el reto de la reconstruccién como
una oportunjdad para consolidar la region como polo de desarrollo. La zona
de la tragedia presentaba secuelas de la crisis cafetera y estaba bus-
cando nuevas opciones de crecimiento en la industria manufacturera N/
en especial, en el sector turistico. Por ello, los planes y la gestion tuvie-
ron en cuenta la necesidad de recuperar la infraestructura clave para
impulsar el desarrollo econémico y social, y las formas de gestion bus-
caron privilegiar la participacion, la inclusién social y la democracia.

Los principios de celeridad, transparencia y eficiencia no requie-
ren mayor explicacion, salvo que el dltimo se tradujo en una concep-
ci6n del modelo orientada a aprovechar las ventajas de cada uno de los
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actores: el Estado como disefiador fundamental de la estrategia y res-
ponsable del control y de la obtencion de financiacién, y la sociedad
civil como ejecutora; todo ello apoyado en los mecanismos apropiados
para el seguimiento y la supervision.

Por ultimo, se busco la sostenibilidad, de forma tal que lo logrado
no desapareciera cuando se diera por terminado el proceso de recons-
truccion. Esta es una razén adicional por la que los esfuerzos fueron
mas alla de la reconstruccion fisica y se emprendieron acciones para
fortalecer también los capitales humano, social y ambiental. Parte de

esta tarea qued6 plasmada en los Planes de Ordenamiento Territorial y
de Manejo Ambiental.

El modelo de gestion

Los gobiernos locales, junto con representantes de la sociedad y el Forec,
agruparon la region y sus ciudades en 32 zonas. El objetivo era trabajar
a partir de areas que tuvieran caracteristicas relativamente homo géneas
en cuanto a poblacién y grado de afectacion, y cuyo tamafio se pudiera
manejar facilmente y simplificar la ejecucién.

Cada una de las zonas fue asignada a una ONG mediante un pro-
ceso de convocatoria ptblica, en el que debian demostrarse experien-
cia y capacidad administrativa y financiera, entre otros pardmetros. El
Forec contrat6 a estas organizaciones para que llevaran a cabo las accio-
nes que se requirieran, las cuales tenian que ser identificadas mediante
la formulacion de los Planes de Accién Zonal, que debia elaborar la
respectiva ONG con la comunidad y en coordinacién con las autorida-
des regionales, de manera que lo disenado estuviera de acuerdo con la
planeacién territorial.

Es decir, las ONG ejecutaron los recursos y tuvieron la responsabi-
lidad de mantener una relacién directa con los contratistas y los bene-
ficiarios. De esta manera, se gan6 agilidad y se minimizo la injerencia
politica, dado que no existi6 la obligacién de pasar por la estructura
administrativa del Estado.

Las ONG —o gerencias zonales— contaron con el apoyo de Uni-
dades Técnicas Especializadas que formaban parte de la estructura del
Forec y que contaban con asesores especializados en temas como pla-
neacion regional, vivienda, comunicaciones, salud, educacion y organi-
zaciones comunitarias, entre otros.
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Adicionalmente, se elaboraron estudios transversales para defi-
nir lineamientos fundamentales para la ejecucién, como por ejemplo el
analisis de amenazas y vulnerabilidades de cada region.

En materia de procedimientos para la ejecucion, el control y el
seguimiento, se elaboré un reglamento operativo en concertacion con la
banca multilateral, de manera que los requisitos y modos de adminis-
trar los recursos satisficieran lo exigido por los otorgantes de crédito y
los requerimientos del Gobierno colombiano, sin retardar innecesaria-
mente el proceso.

Los recursos se manejaron a través del sistema de fiducia; se conté
con auditoria externa y con el control de los organismos del Estado; y se
entrego el seguimiento de la ejecucion a la red de universidades.

LAS CUATRO ETAPAS

Desde la creacion hasta la liquidacién del Forec se cumplieron cuatro
etapas: atencion de la emergencia; consolidacién de la atencién y pla-
neacioén; reconstruccion; y finalizacion y liquidacién.

Atencion de la emergencia

Durante los primeros meses, la atencion se concentré en atender a los
damnificados y en tomar las primeras medidas legales y de politica
publica que serian la base de la gestién posterior.

Los mayores danos se presentaron en las estructuras de las vivien-
das; en consecuencia, se detect6 muy rapido que durante un tiempo
considerable los afectados tendrian que vivir en lugares temporales,
mientras se construian nuevos sitios de habitacién. Por ello, se deci-
di6 fabricar inmediatamente alojamientos temporales dignos, para asi
reducir el tiempo de estadia en carpas y “cambuches”.

La vivienda temporal se construy6 en materiales durables y los
lugares de los asentamientos contaron con agua, lavaderos e instala-
ciones sanitarias. Se tuvieron en cuenta los parametros internacionales
en materia de area por familia de cuatro personas y se previeron areas
recreativas y salones de reuniones.

También se construyeron trescientos treinta salones temporales de
clase, con el fin de que los estudiantes retomaran el afio escolar mientras
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se reparaban los colegios o se construian nuevos, en dreas seguras y con
las especificaciones sismicas adecuadas.

En esta etapa se provey6 alimentacion bésica diaria a 32.000 per-
sonas, se brindé atencién primaria en salud a 13.000, se movilizaron y
administraron 1841 toneladas de ayudas y se construyeron 179 alber-
gues temporales y 50 asentamientos, los cuales alojaron a més de 11.000
familias —54.000 personas—.

Consolidacion de la atencion y planeacion

Los primeros resultados se vieron cerca de seis meses después del terre-
moto, mientras que los logros relacionados con las fases mas complejas
del proceso de planeacion solo se hicieron evidentes al afio de ocurrida
la tragedia.

En esta etapa se perfeccionaron y concluyeron los alojamientos
temporales, las demoliciones previstas y la remocién de escombros.
También se realizaron reparaciones menores, de manera que las sedes
de las escuelas menos afectadas pudieran utilizarse, y se hicieron cam-
panas para la prevencion de enfermedades entre la poblacién que vivia
en los albergues temporales.

Por otra parte, se realizé una evaluacion técnica de los efectos del
sismo y se hizo la planificacién de la reconstruccion, la cual incluyé
la identificacién de las zonas, el disefio de los planes zonales —y la
definicion de sus gerencias—, la planeacién ambiental, la adopci6n de
la politica de vivienda y la elaboracién de censos, mapas de riesgos y
manuales operativos, entre otras acciones.

Asi mismo, se dio apoyo a las autoridades locales para que dise-
flaran los Planes de Ordenamiento Territorial (POT), claves para el
desarrollo de los municipios, dado que determinan el uso del suelo y
el planeamiento fisico. Ademas, se llevé a cabo la indispensable tarea
de articular los POT con los Planes de Accién Zonal en temas como la
vivienda, el equipamiento colectivo y los servicios publicos y sociales.

Vale la pena describir en detalle la politica de vivienda, no solo
porque fue innovadora en el pais, sino porque ella explica una buena
parte del éxito de la reconstruccion y del apoyo que la comunidad le
dio a todo el proceso. Esta politica se inicié con la ejecucién de planes
piloto, que incluian la adquisicién de predios por parte del Forec, con
el objeto de dinamizar el proceso de construccion de vivienda y frenar
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la especulacién de la tierra. Adicionalmente, el Forec otorgo subsidios a
las familias damnificadas, en la forma de cartas de crédito que podian
ser endosadas al constructor que eligiera cada una. Para el efecto, el
Forec estableci6 las vitrinas inmobiliarias, en donde se presentaban los
modelos de vivienda que ofrecian los diversos constructores, entre los
cuales los beneficiarios podian escoger libremente.

Dado que los subsidios estaban fijados de antemano, los construc-
tores tuvieron que competir por presentar el mejor proyecto a los meno-
res costos y se preocuparon por elaborar disefos que respondieran a las
necesidades de los beneficiarios. El Forec contribuyé a mantener los
costos muy por debajo del promedio imperante en proyectos similares
en el resto del pais, mediante la negociacién en bloque de materiales de
construccion. La libertad de eleccion hizo que los usuarios se sintieran
participes de su propio futuro y dignificé sus viviendas.

Para las reparaciones también se otorgaron subsidios a los pro-
pietarios, quienes se encargaron de contratarlas, con una interventoria
designada por las ONG responsables de las respectivas gerencias zonales.

La etapa de planeacioén y de disenio de las politicas, lineamientos
y procedimientos fue decisiva para el futuro del Eje Cafetero y para el

éxito de la reconstruccion.

Reconstruccion
Con base en la politica de vivienda descrita se construyeron 107 pro-

yectos y cerca de 11.000 unidades familiares nuevas; se intervinieron
mas de 115.000 inmuebles en zonas urbanas y rurales, a través de igual
namero de subsidios, que beneficiaron a 500.000 personas; y se logro
que 14.000 familias que eran arrendatarias se convirtieran en propie-
tarias. Es importante mencionar, ademas, que en todo este proceso se
utilizaron nuevos parametros antisismicos de construccion.

En materia de reconstruccién fisica, también se logré la norma-
lizacion de la oferta educativa mediante la reparacién de 203 centros
escolares con danos menores y la intervencion de 526 con afectaciones
mayores. Se recuperaron edificaciones publicas, iglesias, plazas de mer-
cado, estaciones de bomberos, centros comunitarios, casas de cultura,
carceles y mataderos. Se reconstruyeron las instalaciones del Ejército,
el aeropuerto de Armenia y las edificaciones de la Policia afectadas. Se
recupero y normalizé el sistema de prestacién de servicios ptblicos y
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se intervinieron 48 edificaciones dedicadas a la atencién en salud
—ademaés de que se brindé atencién primaria en este campo a 96.000
personas y se logré la afiliacion de 100.000 al régimen subsidiado del
sistema de seguridad social en el departamento del Quindio—.

La gerencia de la zona rural se entreg6 a la Federacién Nacional de
Cafeteros, entidad que se destac6 por el corto lapso que emple6 para la
reconstruccion y la intervencién de casi 11.000 viviendas, independien-
temente de si se trataba o no de regiones cafeteras. En este proceso se
aprovecharon los Comités Cafeteros existentes, los cuales fueron utili-
zados para la atencién integral de las comunidades. En todo el proceso
se tuvieron en cuenta los aspectos ambientales; se destaca, sin embargo,
la sustitucion de las tecnologias obsoletas de procesamiento de café por
tecnologias limpias y de menor costo de operacién.

El Gobierno Nacional expidié decretos para promover la creacién
de empresas y la inversién en la region y estableci6 beneficios para las
actividades econémicas que se realizaran en el Eje Cafetero. Se tramit6
también la denominada Ley Quimbaya, que concedi6 estimulos tempo-
rales para la inversién privada a través de créditos y exenciones tribu-
tarias. Se incentivaron proyectos productivos en sectores en los cuales
la region tenia ventajas, como es el caso de la seda, y se dio prioridad
a la reparacion de la infraestructura directamente ligada a sectores
competitivos, como es el caso del Parque del Café, polo importante de
atraccion turistica. La tasa de desempleo descendi6 de 52% un mes des-
pués de la tragedia a 14,9% en el afo 2001.

Se prest6 especial atencion a la reconstruccion del tejido social. En
ese sentido, se establecieron canales para la participacion de los ciuda-
danos en las decisiones y se privilegi6 la organizacién de la comunidad.
Conscientemente se quiso aprovechar la oportunidad para fomentar la
democracia, la conciencia ciudadana y la organizacién de la sociedad.
Los beneficiarios comprendieron sus derechos y sus responsabilidades
y trabajaron juntos en la identificacién de prioridades y la creacion de
consensos. Estos elementos, junto con la ayuda psicosocial, contribu-
yeron, por una parte, a elevar la autoestima de los damnificados y a
superar los problemas emocionales, y por otra, a hacer que la gente
se apropiara del proceso, lo que a su vez facilité la gobernabilidad. La
esencia de la reconstruccién fue la participacion, por lo cual se promo-
vié que los damnificados fueran sujetos activos del proceso.
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Un factor clave fue la estrategia de comunicaciones, la cual se
administré a través de una ONG y se consideré como un proyecto de
igual importancia a los demads. Desde el comienzo se transmitio el
mensaje de que la reconstruccién no podria ser inmediata y de que los
recursos no eran suficientes y solo podrian obtenerse gradualmente.
Ademas de informar sobre los tramites, los resultados y los obstaculos,
la estrategia se orient6 explicitamente a reconstruir el tejido social y a
divulgar los canales de participacion existentes.

Finalizacion y liquidacion

El 31 de agosto de 2001, el Conpes aprobé el plan de desmonte y liqui-
dacién del Forec, proceso que seria llevado a cabo de manera gradual
en un plazo de 11 meses. El plan contempl6 la supresion de las geren-
cias zonales, la organizacion de los archivos, la creacion de un centro
de documentacion, la sistematizacién del modelo, la elaboracién de
inventarios y la transferencia de capacidades y contratos a las entida-
des nacionales, departamentales o locales —dependiendo de sus com-
petencias —. Cuando se inici6 el desmonte, se habia adelantado el 95%
de la inversién proyectada.

ALGUNAS CIFRAS?

En pesos constantes de 2001, la reconstruccién costé $1,7 billones, equi-
valentes a US$750 millones, de los cuales el 60,8% provino del presu-
puesto nacional, el 38,2% del crédito externo de la banca multilateral, y
el 1% de la cooperacién internacional.

La estructura central del Forec estaba compuesta por una Junta
Directiva —que trabajé ad honorem —, un director —tnico empleado
con carécter de servidor publico—, 30 asesores especializados — por
contrato de servicios— y 40 auxiliares de apoyo. Este equipo facilit6
los procesos a las gerencias zonales. El costo de funcionamiento de la
estructura central del Forec fue del 0,2% del presupuesto anunciado
durante los 3 afios.

En las gerencias zonales, que cumplieron su papel de administra-
doras delegadas, trabajaron 500 personas, de las cuales la mitad eran

Todas las cifras fueron tomadas de un documento elaborado por Accién Social (2003).
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profesionales especializados. El costo administrativo y los honorarios
representaron el 3,2% del presupuesto anunciado.

El costo del seguimiento y la supervision ascendi6 a la suma de
US$500.000 para los 3 afios. En total se ejecutaron cerca de 4000 proyectos.

Tabla 11.1. Distribucién del presupuesto del Forec por destino

| Sectores %
| Vivienda 51
_I;raestr_uctura social y pablica 28
Fortalecimiento y manejo de desastres 2
Proyectogge tejido social 2
‘Iéea_c;va;:;m econdmica 1
Medio ambiente 25
Reconstruccion del drea rural 4,5
Gastos de la emergencia y manejo de la temporalidad 5
Funcionamiento del Forec y las gerencias zonales 4
Total 100

EVALUACION DEL MODELO

Beneficios
El modelo que se disefi6 para atender la reconstruccion econémica y
social del Eje Cafetero fue exitoso, en la medida en que logro los obje-
tivos primarios de atender a los damnificados y brindar soluciones
permanentes a los problemas derivados de la destruccién de la infraes-
tructura, ademas de reducir las secuelas emocionales de la tragedia.
Adicional a estos logros, para nada despreciables, se consiguieron
beneficios complementarios que se habian previsto desde el comienzo.
El primero es que se construy6 una manera distinta de relacionar la socie-
dad civil y el Estado. La activa participacion de las comunidades en la
definicién de las prioridades y maneras de atender sus necesidades
cre6 conciencia sobre el significado de la participacion y la importancia
de asumir responsabilidades y actitudes proactivas, en contraposicion
con las posturas meramente reivindicativas.
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Por supuesto, el otro lado de la moneda fue la existencia de unas
gerencias zonales en manos de ONG con capacidad y experiencia en el
manejo de relaciones con la comunidad. Gran parte de la importancia
de estas organizaciones residi6 en que asumieron debidamente el papel
de intermediarias entre la sociedad y el sector publico. Se escuché a la
gente y se le inform6 de manera apropiada. El Estado fue percibido
como facilitador.

La interaccion permanente con la comunidad garantizé el control
social y promovi6 la democracia, la transparencia y la apropiacién del
proceso por los ciudadanos. De esta manera, se fortalecieron la socie-
dad civil y la credibilidad en el Estado.

Una vez disenada la politica, las decisiones se tomaron con la
poblacién en sus zonas o municipios de vivienda —en lugar de ser
impuestas por los entes nacionales—, lo cual contribuyé a fortalecer
la descentralizacion.

El hecho de que fuera un esquema novedoso, con una participa-
ci6n importante de instituciones externas al aparato gubernamental,
exigi6 un control intenso de la ejecucién de los recursos, lo cual terminé
por fortalecer los organismos de control del Estado y ayudé a cons-
truir nuevas capacidades en otras instituciones —como, por ejemplo,
las universidades—.

De igual modo, la transparencia y la utilizacién de mecanismos
para incentivar la competencia eliminaron practicas como el cliente-
lismo o el tréfico de influencias y dejaron en el sector politico la tarea
de controlar y cuestionar con plena libertad —en la medida en que
este sector podia ser juez sin ser parte—. Ese control politico fue funda-
mental, no solo para el éxito, sino para la credibilidad y confianza en
el modelo.

Se logré terminar la reconstruccién en un lapso muy corto —de
menos de tres anos—, lo cual, sumado al sistema de contratacion y al
caréacter temporal del Forec, redundé en unos muy reducidos gastos de
funcionamiento.

La liquidacion del Forec previ6 la transferencia de conocimientos,
estudios, planes y archivos a las entidades competentes, muchas de
ellas del orden municipal. De esta manera, la experiencia de reconstruc-
cién dejoé herramientas ttiles para la posterior definicion de normas y
politicas —como es el caso de los POT —.
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Dificultades

El primer obstaculo para iniciar la ejecucién répida de las tareas pro-
gramadas fue la ausencia de un censo previo o inmediato de personas
y bienes. Esto dificulté que los recursos se usaran de manera justa y
eficiente, pues, por una parte, la tragedia atrajo a personas que vie-
ron una oportunidad para beneficiarse de donaciones o subsidios, sin
haber sido afectadas, y por otra, se tendi6 a sobrevalorar los inmuebles
y las reclamaciones.

El segundo fue la falta de claridad juridica sobre las responsabili-
dades que competen al Estado. ; De qué, en justicia, debe hacerse cargo?
¢Cual es el limite de las ayudas? ;Cémo definir el alcance de determi-
nados apoyos, segun el estrato de los damnificados? ;Cémo adminis-
trar los subsidios sin generar descontentos e inequidades en el resto del
pais e incentivar la migracién hacia la regién de la tragedia? Estas son
algunas de las preguntas que deberian tenerse resueltas de antemano y
cuya indefinicion gener6 acciones judiciales.

Si bien el modelo de gestién funcion6, se presentaron inconve-
nientes por la falta de experiencia de algunas ONG, a pesar de que los
términos de la convocatoria para seleccionarlas exigian determinadas
capacidades. Como punto a favor, puede decirse que fue una oportuni-
dad para el aprendizaje.

Por ultimo, aunque una de las justificaciones del modelo fue evi-
tar la injerencia de politicos, de todas maneras se presentaron presiones
e intentos de obstaculizar procesos que pudieron resultar en demoras
innecesarias y en acusaciones temerarias.

Factores de éxito
La evaluacién de esta experiencia permitio identificar los siguientes
factores determinantes para el éxito del proceso de reconstruccion:

* El apoyo directo de la Presidencia de la Reptblica garantizo
la cooperacion de todas las instituciones gubernamentales y la
credibilidad de otros Gobiernos y entidades internacionales.
Ademas, gracias a este apoyo el Forec conté con la colabora-
cion de las demas agencias gubernamentales, que no se sin-
tieron amenazadas o sustituidas por el Fondo y asumieron su
papel de cooperacién y complemento.
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El disefio del marco juridico del Forec facilito la ejecucion y dis-
minuy®6 los tramites para la disposicion del presupuesto.

La existencia de una entidad coordinadora que representara a
toda la region frente al Gobierno Nacional, frente a las entida-
des multilaterales y frente a las organizaciones de cooperacion
internacional facilit6 la distribucion del apoyo técnico y finan-
ciero, la priorizacion de inversiones, la obtencién de créditos y
la realizacién de los procedimientos que requieren cada una de
esas entidades. De esta manera, el Forec evitd la duplicacion
innecesaria de esfuerzos y agiliz6 la elaboracion de tramites y
procesos frente a terceros.

El disefio de una estructura que diferenciara claramente las
funciones del Gobierno Nacional y los gobiernos locales y que
no desconociera los poderes regionales permitié que todos los
agentes involucrados aportaran y sintieran que eran tenidos en
cuenta, pero sin concentrar la tarea de la reconstruccién en uno
solo de ellos. En este sentido, fue clave la utilizacién que se
hizo de las organizaciones comunitarias de los municipios y
de sus propias ONG, pues ayudo6 a mantener un equilibrio de
derechos y obligaciones y de esa manera evit6 que se deposita-
ran responsabilidades abrumadoras o excesos de poder en un
solo agente.

La division de la regién en 32 zonas y el papel de las ONG como
gerentes zonales hicieron mas manejable la reconstruccion.
Gracias a esto fue posible establecer relaciones directas con la
comunidad de cada zona y atender sus necesidades inmediatas
después de la tragedia. En el caso de la reconstruccién rural, la
cual fue llevada a cabo de forma integral, la Federacion Nacio-
nal de Cafeteros merece especial menciéon por su celeridad y
eficiencia.

La exclusion del sector pablico como ejecutor fortalecié su pa-
pel de control y supervision e hizo que el Forec pudiera ser
evaluado facilmente por todos, incluyendo el sector politico.
La administracion de los recursos por una fiduciaria garantizé
la transparencia y simplific6 el monitoreo y el seguimiento.

La conformacién de una Junta Directiva integrada en su ma-
yoria por representantes del sector privado, sin intereses
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econémicos en la reconstruccién, permitié blindar el proceso
frente a los intereses politicos y contribuy6 a que la prioriza-
ciéon de las obras y de las inversiones fuera objetiva y de acuer-
do con parametros técnicos previamente definidos. Personas
como el empresario Manuel Santiago Mejia —miembro de la
Junta Directiva— demostraron un gran compromiso y apoya-
ron el proceso mas alla de sus funciones.

* La temporalidad del Forec y la estructura interna, con muy
poca burocracia y altos requisitos técnicos, redundaron en gas-
tos administrativos muy bajos. Everardo Murillo, quien fuera
director del Forec, entendié muy bien la-concepcién disefiada
y supo dirigir eficientemente su equipo de trabajo y las relacio-
nes con las gerencias zonales.

* Las estrategias de comunicacion y plena informacién genera-
ron confianza, transparencia y gobernabilidad.

* La innovacién en el disefio de instrumentos con el fin de obte-
ner los resultados deseados a través de incentivos a la compe-
tencia, la transparencia y la libertad de participacion y eleccién
de los beneficiarios —como en el caso del programa de subsi-
dios de vivienda— contribuy®6 a la eficiencia y eficacia del pro-
ceso, pues evito tener que acudir, para frenar la especulacién, a
medidas de caracter policivo, de mas compleja administracion.

* Finalmente, el compromiso de los habitantes de las zonas afecta-
das fue un factor determinante en el éxito de la reconstruccién.

Lecciones aprendidas

Los procesos de reconstruccion que se requieren después de la ocurren-
cia de desastres naturales tienen caracteristicas propias de acuerdo con
las particularidades de la regién, la institucionalidad existente y el tipo
de dafos y damnificados. No obstante, la experiencia del Forec deja
unas lecciones importantes que, sin temor a equivocacion, deberian
tenerse en cuenta en procesos similares:

* No es suficiente trabajar para la gente: hay que trabajar con la
gente. El éxito depende de la participacion activa de la comu-
nidad y del sentido de pertenencia que esta tenga con las solu-
ciones; ello garantiza la confianza y la credibilidad y reduce las
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actitudes meramente asistencialistas y reivindicativas, ausen-
tes de esfuerzo.

e Las alianzas entre el Estado y la sociedad civil son un pilar del de-
sarrollo y, por lo tanto, deben privilegiarse los esquemas de
trabajo que las promuevan y las hagan eficientes. No se trata
de sustituir el papel de cada parte, sino de lograr consensos
y complementariedades para obtener un mismo propésito. En
este sentido, es fundamental conservar las funciones del Esta-
do en la planeacion, el control y la distribucién de recursos; la
ejecucion, en cambio, debe delegarse al que tenga las capacida-
des de hacerla de manera mas eficiente.

* Es fundamental eliminar los distintos filtros administrativos
con el fin de acercar, hasta donde sea posible, los recursos a sus usua-
rios y reducir las posibilidades de corrupcién. La burocracia y el
exceso de tramites y procedimientos dificultan el control, crean
desconfianza entre los beneficiarios potenciales e incrementan
las presiones de quienes creen que a través del favoritismo po-
dran acceder a los recursos.

¢ La reconstruccién es un proceso que va mas alla de la infraes-
tructura fisica. Se requiere también reconstruir el capital humano
y la sociedad. Es necesario trabajar en la cohesion social, pues
solamente de esa manera se garantizan resultados que perma-
nezcan en el tiempo, con una verdadera incidencia en el futuro
de las comunidades afectadas.

COMENTARIO FINAL

Tener que iniciar un proceso de reconstruccion es, por definicion, dolo-
roso. No obstante, debe verse como una oportunidad de actuar inte-
gralmente y de sentar las bases para un mejor desarrollo social y para
el progreso econémico de una sociedad.

El Forec fue exitoso porque tuvo una visién integral y de largo
plazo. Asi fue reconocido en octubre del afio 2000, cuando Naciones
Unidas le otorg6 el Premio Sasakawa por los elementos de prevencion y
reduccién de la vulnerabilidad incluidos en el programa de reconstruc-
cién, tales como el POT, la zonificacién de riesgos y amenazas, el Plan de
Manejo Ambiental y la reubicacién de las viviendas de alto riesgo.
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La vision de largo plazo fue complementada con un sistema que
garantizo transparencia, eficiencia y democracia. Nunca se encontraron
irregularidades, y se lograron las metas propuestas.

El presidente Andrés Pastrana puede sentirse tranquilamente
orgulloso de haber puesto en marcha, con inteligencia y generosidad,
un modelo de atencién de emergencias y de reconstruccion que resulté
eficaz, transparente y participativo. Hoy, afios después, estas decisio-
nes de su Gobierno empiezan a verse con la perspectiva que dan el
transcurso del tiempo y el desapasionamiento politico. Ya otras de sus
decisiones iran siendo reconocidas como contribuciones al progreso
de Colombia.

REFERENCIAS

Accién Social (2003). Experiencia del Eje Cafetero para la reconstruccion de las regio-
nes en el Perii.
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