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NUEVOS TEMAS PARA LA AGENDA DE SEGURIDAD NACIONAL
 

GOBIERNO DE CESAR GAVIRIA TRUJILLO, 1990-1994 1
 

El gobiemo del presidente Cesar Gaviria Trujillo, iniciado en agosto de 1990, rom
pia con las principales tendencias del sistema politico del Frente Nacional. A pesar 
de haber hecho su carrera politica bajo ese regimen, Gaviria aprovecho las circuns
tancias creadas por la "guerra" contra el narcotrafico del ultimo afio del gobiemo de 
Barco, para apoyar la creacion de una nueva Constitucion, impulsar una abrupta 
apertura economica y adelantar otras reformas que iniciaron un perfodo de transicion 
hacia un eventual sistema politico altemativo. 

Pese al abuso del recurso de excepcionalidad constitucional del estado de sitio 
por parte del Ejecutivo desde el inicio del Frente Nacional, el presidencialismo co
lombiano habia experimentado barreras jundicas frecuentes en la gobemabilidad. 
Las declaratorias de inexequibilidad a decisiones del Ejecutivo por parte de la Corte 
Suprema de Justicia y las negociaciones engorrosas con los jefes partidistas regiona
les para promover sus iniciativas legislativas, son ejemplos de las dificultades que 
tuvieron los jefes de Estado durante la vigencia del sistema surgido del Frente Nacio
nal", Estas y otras barreras al ejercicio del presidencialismo fueron rotas durante el 
maremagnum provocado por la crisis polftica al final del cuatrienio de Barco. El caso 
mas destacado fue la luz verde dada por la Corte Suprema de Justicia en 1990 a la 
Hamada septima papeleta electoral, que proponia la convocatoria de una Asamblea 
Constituyente por parte del presidente Gaviria'. Tal iniciativa se aprobo sobre la base 
de un acuerdo politico firmado en las postrimerias del gobiemo anterior. Esta fue la 

Version revisada y actualizada del Capitulo 3 de mi libro El of/cia de fa guerra. La seguridad 
nacional en Colombia, Bogota, Tercer Mundo Editores-Iepri, Universidad Nacional de Colom
bia. 1994. 

2 Vease mi ensayo "Estabilidad macroeconomica e institucional y violencia cronica", en F. Leal B. 
(compilador), En busca de fa estabilidad perdida. Actores politicos y sociafes en los aiios noven
ta, Bogota, Tercer Mundo Editores-Iepri, Universidad Nacional de Colombia-Colciencias, 1995. 

3 Esta votaci6n no prevista por la ley en las elecciones para cuerpos colegiados, que supuso el 
respa1do de la opini6n publica ala propuesta de una organizaci6n de estudiantes universitarios, se 
efectu6 en la cleccion presidencial de junio de 1990. 
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medida que inicio el proceso de cambio institucional del gobierno Gaviria, centrado 
en la promulgacion de una nueva constituciorr'. 

Confirmando las tendencias de cambio surgidas un afio antes, el regimen politico 
creado por la Constitucion de 1991 abrio un periodo de transicion con perspectivas 
de conformar un sistema politico alternative'. EI Presidente sintetizo el espfritu del 
momenta con el eslogan de "el revolcon", Uno de los aspectos destacados de este 
periodo fue la confrontacion institucional par la definicion de funciones, no solo 
entre instituciones antiguas, sino entre estas y las recien creadas por la Constitucion, 
como la Fiscalia General de la Nacion, la Corte Constitucional, el Consejo Superior 
de la Judicatura y la transitoria Veeduria del Tesoro. EI novedoso recurso de tutela, 
consignado en la Carta como garantia de los derechos ciudadanos fundamentales, 
fue otra fuente de conflicto entre las instituciones. 

La nueva Constitucion no hizo cambios sustanciales a 10 que la Carta de 1886 
establecio en materias militares y en 10 que se refiere a la seguridad nacional. La 
preocupacion de los constituyentes por la violencia no se expreso en una reflexion 
sobre las instituciones responsables de enfrentarla. Se mantuvieron la conforma
cion y las funciones de las instituciones que constituyen -segun expresion de la 
nueva Carta- la Fuerza PUblica. Solamente se reorganize el articulado y se actua
lizo su lenguaje. Entre los factores que impidieron una reforma constitucional seria 
en el campo militar se destacan el desconocimiento que de este campo tiene la 
c1ase politic a y el temor del gobierno y los constituyentes a despertar susceptibilida
des entre las filas castrenses. Especialmente notoria fue la prevencion por parte de la 
gruesa representacion del M-19 frente a eventuales reacciones de los militares en su 
contra", 

HACIA UNA POLITICA ESTATAL DE SEGURIDAD 

A pesar de que se desaprovecho la oportunidad brindada por la nueva Constitucion, 
el gobierno del presidente Gaviria adelanto reformas importantes en materia de de
fensa y seguridad nacional, que transformaron la tradicion cimentada desde 1958. EI 
gobierno aboco estos temas al sustraerlos por primera vez de la excIusiva responsa
bilidad politica castrense. Busco cambiar la relacion de los militares con las institu
ciones civiles del Estado y desarrollo una nueva estrategia de seguridad. 

4 Las elecciones para asamblea constituyente se lIevaron a cabo en diciembre de 1990. La Asam
blea se reuni6 entre los meses de febrero y julio de 1991. 

5 Por regimen politico se entiende aquf el conjunto de normas establecidas por el Estado para 
regular las relaciones polfticas, EI sistema politico, en cambia, es la manera como operan en la 
practica esas reIaciones. 

6 Entrevistas can miembros de la Asamblea Constituyente, 1991. 
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En su discurso de posesion el Presidente planteo la necesidad de institucionalizar 
las relaciones entre civiles y militates? y en su primer mes de gobierno creo la 
Consejerfa Presidencial para la Defensa y Seguridad, mediante Decreto 1874 de agosto 
de 1990. La creacion de esta Consejeria habia sido propuesta en las conclusiones de 
la Comision Presidencial para la Reforrna de la Administracion Publica, establecida 
mediante Decreto 1150 de 1989 por el presidente Barco". A la nueva Consejerfa se le 
asignaron las funciones de la Secretarfa Ejecutiva Perrnanente del Consejo Superior 
de Defensa Nacional, que dependia del Ministerio de Defensa y habia sido inoperan
te hasta ese memento". La nueva dependencia quedo responsable de la definicion de 
politicas de defensa y del manejo de los conflictos internos y externos, y de la coor
dinacion de los planes que se elaboraran al respecto. Con la creacion de la Consejeria, 
la Presidencia asumio el papel politico que siempre habfa tenido el Ministerio. 

El gobierno trato de unificar los numerosos consejos relacionados con la seguri
dad, que en su mayorfa eran inoperantes, tal como la mencionada Secretaria. Ni los 
consejos Nacional de Seguridad, Superior de Policia y Antisicarial, que tenian la 
funcion de asesorar al presidente, ni el Consejo Superior para la Defensa Nacional, 
ubicado en la orbita castrense, existfan en la practica. El Consejo Nacional de Segu
ridad era de los pocos que se reunian. Convocado por el presidente de la Republica, 
su papel generalmente se reducia a tomar medidas de emergencia frente a situaciones 
imprevistas de alteracion del orden publico, ante la carencia de politicas estrategicas 
de mediano y largo plaza. El gobierno de Gaviria realzo este consejo y 10 hizo fun
cionar con una composicion distinta a la fijada por las normas. Como este era el 
unico recurso de consulta sobre la materia que operaba al maximo nivel, el gobierno 
aumento su mimero de miembros. Lo presidio el jefe del Estado, con la asistencia de 
los ministros de Gobierno, Defensa y Justicia, el comandante de las Fuerzas Milita

7	 "... el Presidente de la Republica liderara las acciones de la Fuerzas Militares, la Policia Nacional 
y el DAS ... (. .. ) La tarea de robustecer nuestros servicios de inteligencia (...) es inaplazable y se 
realizara bajo mi orientacion personal. (...) La responsabilidad de hacer prevalecer la ley no es 
solo de las Fuerzas Armadas, es de todos nosotros. Para asegurar un manejo integral en ese 
campo, creare una Consejeria de Seguridad Nacional. Esta oficina asesorara al Presidente en la 
coordinacion de las entidades estatales ejecutoras de la polftica integral contra la violencia .," "EI 
Presidente Gaviria esboza su plan de gobierno", en El Tiempo, 8 de agosto de 1990, pag. 6A. 

8	 Cornision Presidencial para la Reforma de la Administracion Publica del Estado Colornbiano, 
Informe final, Bogota, Centro de Publicaciones-Esap, agosto de 1990. pags, 172-174. En este 
Informe, la Cornision recomendaba la creacion de esa Consejerfa Presidencial, que curnplirfa las 
siguientes funciones: a) Consolidar y presentar la informacion estrategica y de inteligencia pro
veniente de los organismos responsables 0 comprometidos con la seguridad y la defensa nacio
nal; b) Recomendar estrategias para enfrentar los problemas de orden publico; c) Evaluar las 
diferentes alternativas de inversion en el sector de defensa nacional: d) Hacer recomendaciones 
al Presidente en materia de ascensos y promociones en las Fuerzas Armadas. 

9	 Presidencia de la Republica, Consejerfa Presidencial para la Defensa y Seguridad Nacional, "Nor
mas para el manejo del orden publico", Bogota, pags. 55-56. 
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res, el director de la Policia, el director del DAS y el consejero de Defensa y Seguri
dad, que actuaba como secretario. Participaron tambien como invitados permanentes 
el procurador y el fiscal general de la Nacion'". Asi funcion6 de facto una organiza
ci6n prevista en el proyecto de ley del gobiemo sobre seguridad y defensa nacional, 
que proponia unificar los consejos en materia de seguridad II. Pero, a pesar de que 
este proyecto se discutio en varias legislaturas, el gobiemo 10retir6 en 1994 debido a 
que se le habian hecho modificaciones que reflejaban los intereses de los 
narcotraficantes. Su objetivo central era acabar con la dispersi6n e improvisaci6n en 
el manejo gubemamental de estas materias, pero sobre todo sentar las bases para 
disefiar una politica que tuviera continuidad". 

Al afio de gobiemo, el Presidente design6 al consejero de Defensa y Seguridad, 
Rafael Pardo Rueda, como nuevo rninistro de Defensa Nacional en remplazo del 
general Oscar Botero Restrepo, quien habfa sido ratificado en el cargo al comenzar el 
gobiemo. Por primera vez desde 1953 un civil llegaba a un ministerio que habfa 
estado a cargo de generales en servicio activo. Este fue el remez6n institucional mas 
significativo en terminos politicos para los militares en mas de tres decadas. Asf se 
rompi6 uno de los principios con los que se disefio el Frente Nacional y se reconoci6 
que los problemas de la defensa y la seguridad son asuntos politicos y no rnilitares, a 
pesar de que su manejo se apoya en las instituciones armadas". 

Una medida correlativa al nombrarniento del rninistro Pardo en la cartera de De
fensa fue la designaci6n de un director civil en el Departamento Adrninistrativo de 
Seguridad, DAS. Este 6rgano de inteligencia del Estado habia sido manejado princi
palmente por oficiales del Ejercito 0 la Policfa, en servicio activo 0 en retiro. El 
anterior director, el general de la Policia Miguel Maza Marquez, se desempefio en 
ese cargo por varios afios. Maza obstruy6 parte de las labores del DAS al subordinar 
las prioridades de la instituci6n a la confrontaci6n abierta con el llamado Cartel de 

10	 Esta organizacion nacional se replic6 a nivel regional, con el objetivo principal de elaborar los 
planes de seguridad de las regiones. Con el nombre de comites de orden publico se mantuvieron 
los antiguos consejos de seguridad, mas reducidos y cerrados que las nuevas organizaciones. 

11	 EI Decreto 2134 hizo parte de los 61 decretos de modemizacion del Estado expedidos en diciem
bre de 1992. Tambien formaba parte de ese paquete el Decreto 2162, que cre6 el viceministerio 
de Defensa Nacional, el cual no tiene competencia de mando. "Consejo unico de seguridad y 
defensa", en El Tiempo, 30 de diciembre de 1992, pag, Ultima A; "Los decretos que modemizan 
el Estado", en El Tiempo, 5 de enero de 1993, pag, 6-A. 

12	 Camara de Representantes. Proyectos de ley, en Gaceta del Congreso, afio I, No. 51, Bogota, 
Imprenta Nacional, viemes 4 de septiembre de 1992, pags. 6-8. Asf continuo vigente la antigua 
Ley 48 de 1968 sobre seguridad y defensa nacionales, originada en el Decreto ley 3398 de 1965. 
Entrevista con Rafael Pardo, noviembre de 2000. 

13	 Una sacudida similar ocurrio en el campo de la justicia con la puesta en marcha de la Hamada 
polftica de sometimiento a la justicia. Esta dispuso la metodologia de negociacion del Estado con 
los delincuentes, que fue adoptada luego por la Fiscalia General de la Nacion, quizas la institu
cion mas visible de la nueva Carta. 
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Medellin, pues esa lucha se Ie volvi6 un problema personal, especialmente despues 
de los audaces atentados de los que fue vfctima. 

El nuevo ministro de Defensa comenz6 por tratar de ganarse la confianza del 
estamento militar y ala vez recuperar la imagen castrense frente ala sociedad, debi
litada como resultado de la poco grata confrontaci6n contra el narcotrafico, Pardo 
Rueda trabaj6 en varios frentes para lograr esta legitimaci6n personal e institucional. 
Ademas de restarle importancia al protocolo y las relaciones personales mediadas 
por la superioridad jerarquica militar, se propuso redefinir los mecanismos de toma 
de decisiones en defensa y seguridad, enmarcar la actividad de la fuerza publica 
dentro de la Estrategia Nacional contra la Violencia, mejorar la capacidad operativa 
militar, racionalizar el gasto publico en defensa y seguridad, modemizar el Ministe
rio, mejorar los salarios y reformar la Policfa Nacional para recuperar la confianza 
publica en esta instituciori". 

El fortalecimiento operativo promovido pOIel ministro Pardo se logr6 mediante 
una reforma militar. Uno de los prop6sitos principales de la reforma fue unificar y 
mejorar las labores de informaci6n e inteligencia, pues al presidente de la Republica 
Ie llegaban numerosos informes que interesaban mas que todo a las distintas agen
cias que los producen". La reforma recogi6 varias ideas surgidas y cambios adelan
tados durante el cuatrienio del presidente Barco, algunos de los cuales incluso tuvieron 
origen en los procesos de paz que comenzaron con el gobiemo de Betancur. La con
tinuidad de Pardo como alto funcionario de un gobiemo a otro fue fundamental para 
la realizaci6n de la reforma. El aporte principal del gobiemo de Gaviria en el campo 
militar fue entonces definir y cimentar varios ensayos que ya se habfan propuesto 0 

adelantado en funci6n de mejorar la lucha antisubversiva. Algunos ejemplos son el 
establecimiento de unidades especiales y contraguerrilleras -en especial las brigadas 
moviles-, la incorporaci6n de soldados profesionales y el apoyo logistico con tecno
logfa actualizada. El gobiemo tambien mantuvo y aument6 el crecimiento de los 
presupuestos militares para apoyar el ensanche del pie de fuerza y la renovaci6n del 
equipo militar adecuado para la guerra irregular. 

14	 Rafael Pardo Rueda. De primera mana. Colombia 1986-1994: entre conflictos y esperanzas, 
Bogota, Cerec-Grupo Editorial Norma, 1996, pag. 323. La Policfa Nacional fue la primera bene
ficiaria con el nombramiento de ministro de Defensa civil, pues con ella termino su dependencia 
directa de los militares. Esta situaci6n fue complementada con el Decreto legislativo 2162 del 30 
de diciembre de 1992, en el que se elimin6 el control pennanente sobre la Policia por parte de los 
militares. 

15	 El general y ex ministro Oscar Botero -especializado en inteligencia- fue uno de los principales 
impulsores de la idea de crear el arma de inteligencia en el Ejercito, que vino a acompaiiar en 
1992 a las tradicionales de infanteria, artillerfa, caballerfa e ingenieros, y fue organizada en forma 
de unidades de apoyo para la actividad belica, Antes de la creaci6n de esta arma fue organizada Ja 
Brigada de Inteligencia, identificada como vigesima, la cual tuvo problemas posteriores deriva
dos de presuntas violaciones a los derechos humanos, 
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Otra refonna importante adelantada por el gobiemo en materia de seguridad y 
defensa fue la creaci6n, a fines de 1992, de la Unidad de lusticia y Seguridad en el 
Departamento Nacional de Planeaci6n, mediante el Decreto 2167. Esta unidad fue 
encargada de "promover y participar en la fonnulaci6n y coordinaci6n de politicas, 
planes, programas, estudios y proyectos de inversi6n en los sectores de justicia, defensa 
y seguridad". El trabajo de esta dependencia se orient6 a la planificaci6n de los gastos en 
materia de justicia y seguridad, y al disefio de cambios institucionales en estas rnaterias. 

La relativa fluidez con que el gobiemo de Gaviria hizo cambios en la 6rbita militar 
no es facil de entender. Pese a que la seguridad nacional es un asunto que compete a la 
sociedad y al Estado, las instituciones castrenses han tenido casi siempre la iniciativa 
en la toma de decisiones sobre la materia. Esa preponderancia militar se fundamenta en 
tres factores principales. En primer lugar, la vieja ideologfa de los militares de America 
Latina legitima su superioridad funcional, organizacional y etica frente al resto de las 
instituciones estatales, al convertirlos en guardianes naturales del Estado y defensores 
del orden en la sociedad. En segundo lugar, desde los gobiemos militares de los afios 
cincuenta, la expansi6n de la violencia y la exclusiva iniciativa militar en materia de 
seguridad nacionalllevaron a las instituciones castrenses a manejar de manera aut6no
rna el orden publico. Finalmente, como consecuencia de los factores anteriores y en 
raz6n del desconocimiento que hay de los asuntos militares en la sociedad, los sectores 
dirigentes llegaron al convencimiento de que los problemas de seguridad correspon
dian basicamente a la 6rbita castrense. Como resultado de todo esto, hacer cambios al 
estamento militar es un asunto de gran sensibilidad politica. Sin embargo, el peso y la 
tradicional intransigencia castrenses habian sido debilitados desde el comienzo de los 
procesos de paz, pero sobre todo a partir del gobiemo del presidente Barco. Ello gener6 
una involuntaria disposici6n al cambio por parte de los militares, que facilit6 la 
redefinici6n de sus relaciones con las autoridades civiles. 

Los procesos de paz mostraron que habfa altemativas distintas a la via armada 
para tratar los problemas de orden publico, particularmente el de las guerrillas. El 
abandono de la lucha armada por parte del M-19 y su incorporaci6n a la politica 
institucional en las postrimerfas de la administraci6n de Barco, ayud6 a ampliar la 
limitada visi6n de los militares. En la misma direcci6n obr6 la arremetida terrorista 
del narcotrafico y la respuesta armada del gobiemo, ya que permiti6 diversificar el 
enemigo. Tambien hicieron mas cautelosos y flexibles a los militares sus ambiguos 
resultados en la lucha antisubversiva, el cuestionarniento de los organismos de dere
chos humanos a las acciones militares y los indicios de corrupci6n en las institucio
nes armadas16. La disposici6n de los militares al cambio no fue s610 en el campo 
politico, sino tambien en el operativo. 

16 Vease Americas Watch, lnforme sabre los derechos humanas en Colombia, Bogota, CEl, Uniandes
Iepri, Universidad Nacional de Colombia, 1989; Americas Watch, La 'guerra' contra las drogas 
en Colombia, Bogota, CEI, Uniandes-Iepri, Universidad Nacional de Colombia, 1991. 
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Las novedades implementadas durante el gobierno de Barco, las mas impor
tantes desde la epoca del Plan Lazo, mostraron a los militares las ventajas de for
mas alternativas de organizaci6n. El establecimiento de unidades especiales y 
contraguerrilleras, en particular las brigadas m6viles, sustentadas en la flexibilidad 
tactica, los cuadros de mando especializados, la incorporaci6n de soldados profe
sionales y el apoyo logfstico con una tecnologfa actualizada, mejoraron la proyec
ci6n operativa de la lucha antisubversiva. El significativo crecimiento de los 
presupuestos militares, paralelo al proceso de paz, permiti6 el aumento del pie de 
fuerza y la renovaci6n de equipo militar liviano adecuado para la guerra irregular. 
A su vez, la ayuda externa para enfrentar el narcotrafico fue desviada inicialmente 
yen parte hacia la confrontaci6n con las guerrillas". Ademas, inquietudes guber
namentales, como la reorganizaci6n de los organismos de inteligencia del Estado, 
complementaron cierta disposici6n militar al cambio. Finalmente, el ambiente de 
crisis politica y las perspectivas de una asamblea constituyente al comienzo del go
bierno de Gaviria debilitaron el statu quo en casi todos los sectores sociales, incluso 
el militar. 

EI trabajo de la Consejeria Presidencial para la Defensa y Seguridad se orient6 
hacia el seguimiento de los principales factores de violencia: guerrillas, narcotrafico 
y paramilitares. Por ella participo en la elaboraci6n de la politica de sometimiento a 
la justicia destinada a la entrega de los narcotraficantes. Pero su principal resultado 
fue la formulaci6n de la "Estrategia Nacional contra la Violencia", promulgada en 
mayo de 199118

• Este trabajo se apoy6 en consultas interinstitucionales con los mi
nisterios de Gobierno, lusticia y Defensa, la Procuraduria y las consejerias presiden
ciales de Paz, Familia y Derechos Humanos. La Estrategia reconoci6 la multiplicidad 
de formas de violencia, incluida la producida por el Estado'". Hizo un importante 
esfuerzo por identificar las principales relaciones sociales de este fen6meno y for
mul6 un tratamiento para cada una de sus manifestaciones, que involucraba al con
junto del Estado. Su mayor aporte fue la unificaci6n de criterios, que dio coherencia 
a la politica en materia de seguridad, en contraste con la dispersi6n observada hasta 

17 "Se desvfa gringoayuda", en La Prensa, 16 de septiembre de 1990, pag. 20. 
i8 Presidencia de la Republica, "Estrategia Nacional contra la Violencia", separata de El Tiempo, 

Bogota, mayo 1991. 
19 Segun el documento, existen diversas violencias, con primacia de modalidades colectivas, que 

incluyen la violencia politic a, la violencia social, la violencia de los grupos de justicia privada 0 

paramilitares, la violencia sociocultural, la delincuencia cormin, la delincuencia organizada y el 
sicariato (que cobijan el narcoterrorismo y la violencia del narcotrafico), y la violencia por viola
cion de los derechos humanos, Esta apreciacion de multiples violencias se apoyo, sin duda, en el 
analisis presentado en ellibro Colombia: violencia y democracia, Bogota, Universidad Nacional 
de Colombia. 1988, producto de una consultona solicitada por el gobierno de Barco allnstituto 
de Estudios Politicos y Relaciones Internacionales, Iepri, de la Universidad Nacional de Co
lombia. 
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entonces. La Estrategia fue la directriz de una nueva concepcion politic a sobre segu
ridad nacionaf". 

Los temas mas destacados de la Estrategia Nacional contra la Violencia en termi
nos de la seguridad nacional fueron el militar y el de justicia. La incompetencia 
estatal para detentar los monopolios de la justicia y el uso de la fuerza, y la fragilidad 
de la gobernabilidad, tipifican la debilidad politica del Estado colombiano y consti
tuyen uno de los factores propiciadores de la violencia estructural". La justicia es 
inoperante y las contravenciones a las normas que fijan las pautas de organizacion de 
la sociedad se mantienen en la impunidad. El Estado compite por el uso de la fuerza 
con las guerrillas, los paramilitares, los narcotraficantes y con la delincuencia cormin 
organizada. Ambos componentes, justicia y uso de la fuerza, son correlativos y no 
pueden solucionarse de manera independiente. 

Segun la Estrategia, para erradicar el flagelo de la violencia era indispensable 
hacer compatibles los objetivos generales con las particularidades regionales. Para 
ella era necesario comprometer a los gobernadores, los alcaldes y los consejos 
seccionales y departamentales de seguridad, y contar con la opinion de todos los 
sectores de la poblacion. De ahi surgio el Decreto 2615 de 1991, que reformo los 
consejos departamentales de seguridad y el Consejo de Seguridad del Distrito Capi
tal, creo los consejos regionales de seguridad, los consejos metropolitanos de seguri
dad y los comites de orden publico, y faculto a los gobernadores para autorizar la 
conformacion de consejos municipales de seguridad". Esta norma fue un aporte im
portante a la necesaria vinculacion de las autoridades civiles a los problemas de la 
defensa y la seguridad. 

EI texto de la Estrategia menciona de paso el papel asignado al Plan Nacional de 
Rehabilitacion, PNR, como soporte para la coordinacion integral de la aceion estatal. 
Afirma que el Plan ayuda a deslegitimar la violencia debido a que los 404 municipios 
que atiende estan ubicados en las zonas mas deprimidas del pais. Cabe afiadir a esta 

20	 La Estrategia tuvo tres prop6sitos generales: garantizar el monopolio estatal del uso de la fuerza, 
recuperar la capacidad de lajusticia para sancionar los delitos, y ampliar el cubrimiento institucional 
del Estado en el territorio nacional. Para ella se disefiaron cinco politicas que debfan dar resulta
dos en el mediano plazo: fortalecer la iniciativa de las autoridades regionales y locales en materia 
de seguridad; robustecer y modemizar lajusticia; exponer los principios y los criterios para orientar 
la polftica de paz; plantear los planes y las acciones tendientes a fortalecer el Estado para afrontar 
los agentes de violencia, y formular las medidas especfficas para la protecci6n de los derechos 
humanos. 

21	 La soluci6n de la debilidad politica del Estado se colocaba asf como el objetivo estrategico poe 
excelencia para la seguridad nacional. EI tema de la justicia fue incorporado desde temprano en 
las consideraciones oficiales sobre seguridad nacional. mediante el Decreto N° 99 del 14 de enero 
de 1991, llamado Estatuto para la defensa de la justicia, en el que se restablecieron las funciones 
de policfa judicial para la Policfa Nacional y el DAS. 

22	 Entrevistas con funcionarios de la Consejerfa Presidencial para la Defensa y Seguridad Nacional, 
noviembre de 1992. 
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descripcion del documento que en el afan por responder £II conflicto arm ado interno, 
1£1 Estrategia dej6 de lado el contexto internacional y las eventuales amenazas en este 
plano. Ademas asumio supuestos irreales como 1£1 eficacia institucional para lograr 
los objetivos planteados, problema este agravado por 1£1 ausencia de mecanismos de 
seguimiento de sus ejecuciones", 

A finales de 1991, 1£1 Consejeria fij6 las tareas de las diferentes instancias de 
gobierno en el desarrollo de 1£1 Estrategia, por medio de una directiva presidencial", 
Entre los cinco temas centrales de 1£1 Directiva no figuraba uno de los ejes de 1£1 
Estrategia, 1£1 polftica de paz. En su remplazo se incluy6 el lema del menor y 1£1 
juventud". Sin duda, falt6 afinamiento, tanto en 1£1 Directiva como en 1£1 Estrategia. 
A pesar de estos problemas, 1£1 Directiva fue novedosa en un lema crucial: 1£1 articu
lacion de los organismos del Estado para enfrentar 1£1 violencia. La fragrnentacion 
estatal ha sido un problema estructural consentido por mucho tiempo. Para lograr 
una mayor coordinaci6n y eficacia se requerian normas que eliminaran las 
duplicaciones y llenaran los vacfos existentes, como 1£1 centralizacion de los organis
mos encargados de 1£1 inteligencia estrategica en el Estado, ya fueran militares, 
policiales 0 de otra indole. El proyecto de unificacion de los diferentes consejos 
nacionales relacionados con 1£1 seguridad fue un avance en este sentido, asf como 
tarnbien 1£1 creacion de una red de consejos regionales de seguridad que permitieran 
mejor coordinaci6n a nivel local. 

La Consejerfa Presidencial para 1£1 Defensa y Seguridad qued6 encargada de 1£1 
asesoria y control requeridos para desarrollar un sentido de cooperaci6n que sustitu
yera 1£1 competencia entre instituciones oficiales con prop6sitos afines. Pero este es 
un trabajo que requeria tiempo y 1£1 Consejerfa tenia el problema de no ser una depen
dencia organica del Estado. Para lograr continuidad a 1£1 integraci6n institucional, 
hubiera debido darsele caracter permanente a 1£1 Consejerfa. Para ella se habrfan po
dido limitar sus responsabilidades a 1£1 funcion de Secretarfa Ejecutiva Permanente 
del Consejo Superior de 1£1 Seguridad y Defensa Nacional, y asf habrfa quedado en
cargada de la coordinacion de las tareas concernientes a la seguridad. Pero el mayor 
obstaculo para la integracion institucional fue, quizas, la inercia del papel de 1£1 auto
nomia relativa de los militares en el manejo del orden publico. Anteriormente, los 

23	 Alvaro Camacho Guizado, "Seguridad: ipara la gente 0 para el Estado", en Analisis Politico, N° 
21. Bogota, Iepri, Universidad Nacional de Colombia, enero a abril de 1994. 

24	 Presidencia de la Republica, Responsabilidades de las entidades del Estado en el desarrollo de la 
Estrategia Nacional contra la Yiolencia. Bogota, Directiva Presidencial No. 05. 28 de diciembre 
de 1991. 

25	 La Directiva present6 cinco temas centrales, cuatro de los cuales corresponden a las grandes 
polfticas de la Estrategia y uno aparece como nuevo. Los temas tratados por la Directiva fueron: 
enfoque regional de la Estrategia, fortalecimiento de la justicia, polftica para enfrentar los diver
sos agentes de violencia, servicios al menor infractor y contraventor y polftica de juventud, y 
defcnsa y promocion de los derechos humanos. 
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ministros militares infonnaban a los presidentes de sus planes y estes casi siempre 
daban el visto bueno sin objecion. En las regiones ocurria algo similar entre los 
comandantes militares y los gobemadores y alcaldes. Cada vez que se alteraba el 
orden publico, las autoridades civiles llamaban a las instancias militares para que 
estas decidieran y actuaran. Ademas, los comandantes militares regionales dependen 
de sus superiores jerarquicos y apenas comparten con las autoridades civiles la infor
macion que consideran pertinente. ElIas casi siempre se limitan a acatar, por igno
rancia, tradicion y conveniencia electoral, las decisiones militares. No tienen capacidad 
de discusion politica sobre planes militares y mantienen la reverencia oficial ante los 
uniformes". 

El gobiemo tambien busco el fortalecimiento de la justicia en el proyecto que 
presento a la Asamblea Constituyente al inicio de sus sesiones. EI principal cambio 
institucional en materia de seguridad que introdujo este organismo en la Constitu
cion fue la creacion de la Corte Constitucional y la Fiscalia General de la Nacion. 
Tambien merece mencionarse la accion de tutela, que permite la proteccion indivi
dual de los derechos fundamentales sefialados en el Titulo II de la Constitucion", La 
Corte Constitucional se instituyo para decidir la constitucionalidad de las nonnas de 
mayor jerarquia (Ieyes, refonnas constitucionales, convocatorias a constituyente, 
decretos leyes, decretos legislativos y proyectos de ley objetados por el Ejecutivo). 
Con la creacion de la Fiscalia General supuestamente se carnbio el sistema inquisiti
vo por elllamado sistema acusatorio, con el proposito de darle a lajusticia mecanis
mos preventivos frente a la delincuencia organizada de todo tipo (guerrilla, 
narcotrafico, paramilitares, delincuencia cormin), La nueva concepcion busco perse
guir en forma pennanente a los actores que delinquen, mas que ocuparse de sus 
delitos. La misma logica guio los decretos gubemamentales promulgados en el go
biemo de Barco que crearon los estatutos de defensa de la democracia y de la justicia 
y tambien 10 que se llama la politica de sometimiento a la justicia. 

Dado que el gobiemo de Barco culmino en medio del terrorismo generado por el 
narcotrafico y apenas con uno de los grupos guerrilleros en proceso de integracion a 
la vida civil, era necesario crear un c1ima adecuado para consolidar el nuevo sistema 
institucional de justicia. Para ella el gobiemo de Gaviria puso en marcha desde su 

26 Entrevistas con autoridades civiles y eclesiasticas regionales, septiembre de 1992. La presencia 
coactiva de los frentes guerrilleros en las regiones era el factor destacado en la controversia entre 
polfticos y autoridades civiles y militares. Los gobemadores y alcaldes se vieron coartados ante 
el temor del gobiemo central a que estes adelantaran por su propia cuenta los llamados dialogos 
regionales con los grupos guerrilleros. 

27 Vease Alfredo Manrique Reyes, La Constituci6n de la nueva Colombia. Bogota, Cerec, segunda 
edicion corregida y aurnentada, 1991, pags. 14-52. La accion de tutela es un mecanismo que 
obliga a una actualizacion perrnanente de la Constitucion, y Ie brinda a la ciudadania un medio 
exclusivo para confrontar las decisiones estatales. 
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inicio la politica de sometimiento a la justicia, que pretendfa neutralizar el 
narcoterrorismo, la delincuencia con mayor capacidad de desestabilizacion". La es
trategia de sometimiento consisti6 en la creaci6n de un conjunto de incentivos jurfdi
cos y de garantfas que posibilitaran la entrega de los delincuentes a la justicia para 
que pudieran ser juzgados y sancionados. Las disposiciones gubemamentales sefia
laban un conjunto de derechos y prerrogativas para quienes se sometieran volunta
riamente a la justicia, confesasen sus delitos y cooperaran con las investigaciones. 
Ejemplo de tales prerrogativas son la rebaja y la acumulaci6n de penas, las condenas 
de ejecuci6n condicional para ciertos delitos, y la acumulaci6n de procesos y penas 
maximas de treinta anos, Tambien se ofrecieron incentivos a quienes proporcionen 
informaci6n eficaz, oportuna y iitil, como el pago de recompensas", Ademas, se 
adoptaron mecanismos establecidos por el gobiemo anterior, como los jueces y tri
bunales de orden publico y los procedimientos para proteger la identidad de jueces, 
testigos e intervinientes en los procesos. Estos procedimientos penales fueron una 
adaptaci6n a las peculiaridades de la investigaci6n y juzgamiento de la nueva delin
cuencia organizada". La metodologia utilizada fue recogida por la Fiscalia una vez 
inicidas sus labores a finales de 1991, con 10 cual se Ie dio caracter permanente a esta 
politica. 

Los anteriores fueron los principales cambios normativos sobre seguridad nacio
nal promulgados durante el gobiemo del presidente Gaviria, los cuales fueron apro
bados basicamente en la primera mitad de su mandato. A pesar de su importancia y 
profundidad, en las decisiones politicas del gobiemo se mantuvo la visi6n castrense 
sobre la seguridad nacional, y por consiguiente la subordinaci6n de este asunto al 
campo militar. Con la puesta en marcha de la Estrategia Nacional contra la Violencia 
no vari6 mucho la esencia del tratamiento de los conflictos armados. Las normas no 
lograron cambiar la mentalidad de las autoridades civiles, ni impartirles el conoci
miento para que evaluaran y decidieran en terminos politicos las acciones militares. 

28	 La politica de sometimiento a la justicia esta en la primera de las cuatro polfticas de la Estrategia 
Nacional contra la Violencia. Desde el inicio del gobiemo hubo gran polemica sobre el particu
lar. Vease, por ejernplo, "Gobierno pone en marcha rescate a la justicia. Unanime respaldo al 
decreto", en El Tiempo, 7 de septiembre de 1990, pag I-A; "No somos delincuentes comunes: 
Ivan Duque. Autodefensas rechazan el decreto presidencial", en El Tiempo, 10 de septiembre de 
1990, pag I-A; "Decreto de rebaja de penas es constitucional: Procurador", en El Tiempo. 28 de 
octubre de 1990, pag, I-A; "Varias conquistas policiales asustan desde ya a los jueces", en El 
Tiempo, I de noviembre de 1990, pig. 3-A; "Vuelco en lucha antiterrorista", en El Tiempo, 21 de 
noviembre de 1990, pag, I-A. 

29	 Sobre este tema vease "ltinerario de la primera entrega de Pablo Escobar", en El Tiempo, 29 de 
julio de 1992, pig. IO-A. 

30	 Las disposiciones jurfdicas atinentes a esa estrategia fueron consignadas en los decretos 2047, 
2372 Y 3030 de 1990, Y en los decretos 303 y 1303 de 1991. EI Decreta 2265 de 1991 Ie dio a 
estas normas caracter permanente. 
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Sin duda, hubo mejor cornunicacion entre militares y civiles, pero ello no implico 
mayor capacidad de decision civil en el campo operativo. A pesar de la tradicion 
antimilitarista de las elites, el peso de varias decadas de violencia y el papel que los 
militares han cumplido como esc udos protectores del sistema politico, inhibieron a 
los funcionarios civiles para cualquier confrontacion con los sectores castrenses. En 
esas circunstancias y con la carencia de normas de seguimiento y control de los 
objetivos de la Estrategia y de los medios operativos para llevarlos a cabo, se impuso 
la linea dura planteada en el Plan Quinquenal para la Fuerza PUblica, expedido en 
diciembre de 1991. Este Plan desconocia los avances dernocraticos postulados por la 
nueva Constitucion, as! como las politicas presentadas en la Estrategia". As! se fue
ron al traste los anhelos gubemamentales y de varios sectores de la sociedad de poner 
en practica una nueva vision sobre seguridad nacional en el pais. 

LA POLITICA DE SEGURIDAD NACIONAL EN LA PAACTICA 

En su discurso de posesion, el 7 de agosto de 1990, el presidente Gaviria menciono la 
posibilidad de darle tratamiento politico a las guerrillas". Ello suponfa la continua
cion del proceso iniciado en los afios finales del gobiemo anterior. Con el inicio del 
gobiemo empezaron las conversaciones con los grupos guerrilleros Ejercito Popular 
de Liberacion, Epl, Partido Revolucionario de los Trabajadores, Prt, y el indigena 
Quintin Lame. En octubre, el Ejecutivo acogio algunas propuestas de la Coordinado
ra Guerrillera Simon Bolivar", como la conformacion de una comision de veeduria 
intemacional, la adopcion del Protocolo II adicional a los acuerdos de Ginebra sobre 
el Derecho Humanitario y la integracion de una comision de notables para elaborar 
una agenda tentativa de negociaciones. Pero el gobiemo mantuvo la exigencia del 
cese de las acciones violentas para iniciar las negociaciones". 

31	 Camacho Guizado, "Seguridad: ipara la gente 0 para el Estado?, en Andlisis Politico ... 
32	 "A 10 largo de su historia, Colombia ha apelado a las soluciones politicas una y otra vez para 

hacerle frente a la rebelion armada y al aIzamiento. Ellas seran preservadas para los grupos gue
rrilleros que se acojan al sentirniento mayoritario de la nacion: acabar con la violencia. EI dialogo 
es una concesion que la sociedad civil hace a los violentos. Es iitil euando los alzados en armas 
aceptan que no puede ser un escenario para su protagonismo polftico, cuando sirve (...) para 
buscar su desmovilizacion y desarme, y su vinculacion a la sociedad, con el fin de que puedan 
perseguir sus objetivos politicos por medios pacfficos". "EI presidente Gaviria esboza ...". en £1 
Tiempo, 8 de agosto de 1990, pag. 6A. 

33	 La Coordinadora Nacional Guerrillera, Cng, fue creada en 1985, tras romperse los acuerdos de 
tregua con el Movimiento 19 de Abril, M-19, Ycon el Epl. A estos grupos se unieron el Ejercito 
de Liberacion Nacional, Eln y el Ricardo Franco, disidencia de las Fuerzas Armadas Revolucio
narias de Colombia, Fare, En 1987, luego de una reunion en La Uribe, Meta, entre dirigentes de 
las Fare, el M-19, el Epl, el Eln, el Prt y el Quintin Lame, se creo la Coordinadora Guerrillera 
Simon Bolfvar, Cgsb. Pardo Rueda, De primera mano. Colombia 1986-1994: ... , pag, 109. 

34	 Entrevistas con funcionarios de la Consejerfa Presidencial para la Paz, marzo de 1992. 
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A pesar de esos pasos encaminados hacia una solucion politica, el 9 de diciern
bre, dfa de las elecciones para la Asamblea Constituyente, el Ejercito se tomo Casa 
Verde, el cuartel general de las Fare, El operativo fue en parte una respuesta a varios 
asaltos hechos por las guerrillas en noviembre. Ese mes el Ejercito tambien habfa 
ejecutado un operativo contra un cuartel guerrillero en cercanfas de Casa Verde". 
Aunque parece que la fecha de la toma no fue premeditada, fuentes militares explica
ron que la escogencia del dia respondio a la ventaja de utilizar el factor sorpresa. 
Sefialaron, ademas, que era mejor acabar con el mito de Casa Verde antes de que 
avanzara demasiado un ambicioso plan de fortalecimiento de las Fare, conocido de 
antemano por los servicios de inteligencia. Por su parte, funcionarios del gobiemo 
indicaron -eon racionalidad ex post- que si la operacion se hubiese hecho antes de 
las elecciones para la Constituyente, habria sido considerada como una presion inde
bida sobre el proceso electoral, y si hubiese sido hecha despues, se habrfa tornado 
como una retaliacion ante el buen resultado del M-19 en los comicios que anticipa
ban las encuestas. Argumentaron, ademas, que era necesario debilitar a las guerrillas 
con miras a eventuales negociaciones, y que habfa que evitar negociar en ese territo
rio, puesto que ella le habrfa dado ventaja y legitimidad a la guerrilla". 

La operacion, cuyo proposito era desestabilizar la organizacion guerrillera qui
tandole su centro politico, se habia planeado muchas veces. Pero, por sus alcances, 
necesitaba del aval del Presidente. En sus discursos, poco antes de la toma, Gaviria 
expreso que "para cumplir con el deber no hay que pedir penniso" y que "no hay 
territorios vedados a la presencia de la Fuerza Publica". Con eso el Presidente se lavo 
las manos. 

Con la toma de Casa Verde el gobiemo subordino su visi6n politica a los intere
ses castrenses de corto plaza. La operacion solo logr6 la ocupacion del lugar y la 
satisfacci6n militar de haber recuperado la soberania intema luego de siete afios de 
tener vedado ese sitio como resultado de la inercia de los acuerdos de cese del fuego 
de 1984. A mediano plaza se perdi6 cualquier ventaja alcanzada, dada la ofensiva 
lanzada por la Coordinadora Guerrillera a partir del mes de enero de 1991. Tras el 
fracaso del supuesto objetivo militar de exterminar el Comando de las Fare, el Ejer
cito se vio en la necesidad de acosar a las guerrillas en busqueda de triunfos para 
resarcir su perdida de imagen. El Ejecutivo no tuvo mas remedio que compartir esta 
iniciativa. La ofens iva guerrillera alcanzo su punto maximo en febrero cuando se 
inauguraba la Constituyente. Por todos los medios se hacfan criticas ala incapacidad 
militar para contener los ataques de las guerrillas. Bajo esas circunstancias adversas, 

35 "Implacable caceria a las Fare". en EI Tiempo, 15 de noviembre de 1990, pags, I-A y 3A; "Casa 
Verde no fue una equivocacion", en EI Tiempo, 17 de febrero de 1991, pags, 2B-3B. 

36 Entrevistas con funcionarios de la Consejerfa Presidencial para la Paz ... La larga existencia de 
Casa Verde habfa sido un factor de contencion, un arma de coacci6n que los dos gobiemos ante
riores usaron, aunque no rnuy habilmente, para dosificar las acciones guerrilleras. 



88 LA SEGURIDAD NACIONAL A LA DERIVA 

el gobiemo anunci6 su disposici6n al dialogo incondicional'", Tras acordar que Cravo 
Norte, Arauca, seria ellugar para iniciar las conversaciones y establecer una agenda 
de problemas que serian discutidos en el exterior del pais, la ofens iva guerrillera 
descendi6. 

Las conversaciones adelantadas en Caracas a mediados del afio se estancaron por 
la dificultad de llegar a un acuerdo de cese al fuego. Ello coincidi6 con la finaliza
ci6n de la Asamblea Constituyente y la promulgaci6n de la Constituci6n de 1991 en 
el mes de julio. Sobrevino un nuevo escalamiento de las acciones guerrilleras de 
sabotaje, que mostraron el menosprecio de la subversi6n por la nueva Carta. El go
biemo exigi6 entonces llegar a un acuerdo sobre cese del fuego como condici6n para 
proseguir con las conversaciones. Pero, luego de un atentado del ELN al ultimo presi
dente del Congreso revocado por la Constituyente, el gobiemo suspendi6 en octubre 
la posibilidad de negociar por el resto del aiio. 

La reanudaci6n de las conversaciones, pactada para febrero de 1992 entre el 
gobiemo y la Coordinadora Guerrillera, no pudo llevarse a cabo dada la crisis polfti
ca en Venezuela, generada por el intento de golpe de Estado al presidente Carlos 
Andres Perez. Sin embargo, las acciones guerrilleras disminuyeron ante el nombra
miento del ex ministro Horacio Serpa Uribe como nuevo consejero", el acuerdo para 
trasladar la mesa de negociaciones a Mexico y la disposici6n gubemamental a discu
tir de entrada puntos de la agenda diferentes al cese del fuego. La reanudaci6n de las 
conversaciones despert6 esperanza en distintos sectores sociales del pais, hasta que 
se produjo el secuestro por parte de la guerrilla del anciano ex ministro Argelino 
Duran, quien muri6 en cautiverio. A partir de ese momento el gobiemo endureci6 su 
posicion, al punto que el proceso entr6 en un prolongado receso. En el segundo 
semestre de 1992 se desat6 de nuevo la competencia guerrerista entre Ejercito y 
guerrillas. Las dos brigadas m6viles del Ejercito fueron destinadas en forma perma
nente a combatir los comandos centrales de las Fare y el Eln, y la Coordinadora 
aument6 el sabotaje a oleoductos y las emboscadas a unidades de la Fuerza PUblica, 
principalmente de la Policia. La renuncia del consejero Serpa al inicio del mes de 
octubre fue una clara sefial de la dificultad para reanudar el dialogo, 

Durante la mayor parte del proceso mencionado, la politica de sometimiento a la 
justicia habia tenido poco que ver con la de paz. El primer logro de esa politica fue la 
entrega de un delincuente en octubre de 1990. En diciembre del mismo afio se entre
g6 Fabio Ochoa y en febrero de 1991 su hermano Juan David. Estos dos miembros 

37 "Casa Verde: el contragolpe", en El Tiempo, 13 de enero de 1991, pag, 6A; "Viraje en la politica 
de paz del gobiemo", en EI Tiempo, 10 de febrero de 1991, pag. 3A. 

38 Por su trayectoria, Horacio Serpa Uribe representaba en ese entonces para las guerrillas un poli
tico en quien podfan confiar. Fundador del Frente de Izquierda Liberal Autentico, Fila, en Santander, 
habfa defendido la causa popular y venfa de conformar el triunvirato que presidi6 la Asamblea 
Constituyente. 
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del cartel de Medellin fueron los primeros narcotraficantes de importancia en aco
gerse a la polftica de sometimiento. En el mes de mayo de 1991 comenzaron las 
comunicaciones entre los abogados del capo Pablo Escobar Gaviria y los funciona
rios del gobiemo. El sometimiento de este delincuente era la principal meta gubema
mental y cumplirla serfa la prueba del exito de las nuevas medidas. Por ese motivo y 
con el fin de lograr una perfecta coordinacion de las instancias involucradas en la 
politica de sometimiento, se acordo una reunion semanal de un destacado grupo de 
funcionarios encabezado por el Presidente de la Republica". 

Aunque el gobiemo afirmaba que, a diferencia de las iniciativas de paz con las 
guerrillas, la politica de sometimiento no estaba basada en la negociacion, las comu
nicaciones entre los abogados de Escobar y los funcionarios fueron de hecho una 
negociacion, Eso no es raro si se tiene en cuenta que esa politica se basaba en el 
reconocimiento implicito de la debilidad de la justicia frente a la capacidad desesta
bilizadora del narcotrafico". Para la entrega de Pablo Escobar, sus apoderados exi
gieron que ni la Policia ni el Ejercito entraran en las dependencias del penal propuesto 
para su reclusion -situado en el municipio de Envigado y denominado coloquialmente 
La Catedral- y que el personal de vigilancia y su director fueran oriundos de Antioquia. 
El Ejecutivo respondio, a traves de los directores de Instruccion Criminal, que la 
inexistencia de zonas desmilitarizadas no implicaba que la Fuerza PUblica entrarfa en 
el penal". Luego de un complejo proceso, el 19 de junio de 1991 se entregaron, con 
gran despliegue informativo, Pablo Escobar y varios miembros de su organizacion. 

Tras la entrega de Escobar el gobiemo tuvo un gran argumento en contra de 
quienes cuestionaban la polftica de sometimiento a la justicia: el narcoterrorismo 
habia sido controlado casi totalmente y el capo mas importante estaba tras las rejas. 
Pero el 20 y el 21 de julio de 1992 se produjo el acontecimiento que quizas tuvo 
mayor impacto politico durante el gobiemo de Gaviria: la fuga de Pablo Escobar de 

39	 EI grupo inclufa al ministro de Justicia, el procurador general de la Naci6n, el coman dante gene
ral de las Fuerzas Militares, el director de la Policfa Nacional, el director nacional de Instrucci6n 
Criminal, el fiscal general de la Naci6n, el director del DAS, el presidente de la Sala Penal de la 
Corte Suprema de Justicia, el director del Tribunal Superior de Orden Publico, el secretario juri
dico de la Presidencia de la Republica, el consejero presidencial para Asuntos Internacionales y 
el consejero presidencial para la Defensa y Seguridad Nacional. Entrevistas con funcionarios de 
la Consejerfa Presidencial para la Defensa y... 

40	 En julio de 1992. en el documento "Proceso de sometimiento a la justicia de Pablo Escobar", el 
gobierno afirmaba que "cuando ya se habfa iniciado la ultima campaiia presidencial, el 
narcoterrorismo alcanz6 una magnitud tal que se convirti6 en la principal amenaza contra nuestra 
dernocracia" . 

41	 Ibid. AI respecto, son ilustrativas las afirmaciones que hace el coronel (r) Augusto Baham6n 
Dussan en su libro Mi guerra en Medellin, Santafe de Bogota, Intermedio Editores, 2a. edici6n, 
1992, pag, 137: "Desde que estaba en construcci6n, nosotros sabtamos que el prop6sito de la 
carcel era albergar a Pablo Escobar Gaviria y sus 'Extraditables '. tal como sus abogados 10 ha
bfan pactado con los representantes del gobierno". 
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la carcel de "maxima seguridad". Mediante un diluvio infonnativo la sociedad co
lombiana conoci6 en detalle las inconsistencias y fallas oficiales que facilitaron la 
fuga. La mayor parte de los problemas se debieron a la improvisaci6n y la falta de 
coordinaci6n de los organismos del Estado relacionados con la politica de someti
miento a la justicia. Las principales fallas se presentaron en los ministerios de Justi
cia y Defensa. La mas protuberante fue la incomunicaci6n en el Ministerio de Justicia. 
Hubo una especie de dialogo de sordos entre los ministros que pasaron por esa carte
ra", sus viceministros, los directores de prisiones, los directores de la carcel de Envi
gada y la guardia penitenciaria. Quienes supieron acerca de la inseguridad de La 
Catedral y la libertad de los detenidos para decidir sobre sus comodidades, comuni
caciones, tenencia de armas, entradas y salidas de la carcel, 10 ocultaron por negli
gencia 0 por sobomo. La fuga de La Catedral tambien puso en evidencia las fallas en 
las comunicaciones y ejecuciones de las 6rdenes impartidas en el operativo militar 
del 20 y 21 de julio de 199243 

• Por este motivo fue destituido el comandante encarga
do de la Fuerza Aerea. El jefe del Estado Mayor Conjunto intervino en forma desta
cada sin estar en la linea de mando, y entre el Comando del Ejercito y el de la IV 
Brigada en Medellfn no hubo claridad con respecto al operativo. Pero 10 peor fue la 
descoordinaci6n entre los funcionarios civiles y los militares". 

A causa de la debilidad de la administraci6n de justicia, la corrupci6n oficial y la 
alta capacidad de sobomo del narcotrafico, los militares se vieron involucrados di
rectamente en la polftica de sometimiento a la justicia. Fue una muestra mas del 
prolongado e indiscriminado uso de las instituciones castrenses en tareas ajenas a sus 
quehaceres profesionaIes por parte de los gobiemos. Pero los militares tambien con
tribuyeron a este resultado, pues su ideologia, sustentada en el patriotismo, la hones
tidad, la organizaci6n y la eficiencia, estimul61a decisi6n del gobiemo de inmiscuirlos 
en el problema. Parad6jicamente, su participaci6n demostr6 que no son inmunes a la 
corrupci6n. A la IV Brigada se Ie encomend6 la seguridad extema de la carcel de 
Envigado, sin que tuviera que ver directamente con 10 que ocurrfa dentro, pues el 
control intemo Ie correspondi6 al Ministerio de Justicia. Esa situaci6n de cfrculos 
concentricos independientes hacia engorrosas las comunicaciones sobre 6rdenes y 

42.	 La rotacion de ministros de Justicia fue la mas alta del gabinete desde que ernergio el narcotrafico 
en 1984. 

43.	 Sobre este tema, vease "Operative militar realizado el 20 y 21 de julio", documento intemo del 
Gobiemo. 

44.	 EI comandante encargado de la Fac que fue destituido cali fico de "despelote" el operativo. "EI 
general Monsalve habla en el debate del Senado por la fuga de Escobar. Las ordenes a la Fac, un 
despelote", en El Tiempo, 30 de septiembre de 1992, pag, IIA. Luego de una investigacion, la 
Procuraduria conceptuo que el gobiemo nacional sabfa que Pablo Escobar tenia control de la 
carcel, que la guardia municipal Ie seria fiel a el hasta el final y que varios uniformados de la IV 
Brigada estaban bajo sus ordenes, "La Catedral: todos se equivocaron", en El Tiempo, 22 de 
marzo de 1993, pag. 7-C. 
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decisiones, y si estas se agilizaban se corrfa el riesgo de cometer errores, como suce
di6 varias veces". Par otra parte, arguyendo incompetencia de los civiles, en la Di
recci6n de Prisiones y en la direcci6n de la carcel de Envigado se nombr6 a militares 
en servicio activo para que cumplieran funciones puramente policivas. Finalmente, 
el operativo militar del 20 y 21 de julio, que precipit6 la fuga de Escobar, fue una 
decisi6n que militariz6 min mas un problema ajeno a la 6rbita castrense". 

Con el escandalo nacional e internacional que provoc61a fuga de Escobar", que
d6 al descubierto el caracter de negociaci6n de la politica de sometimiento a la justi
cia, la ineficacia administrativa de las instituciones involucradas y la infinita capacidad 
de corromper del narcotrafico. Pero la gravedad de la fuga radic6 en el fracaso de la 
polftica de sometimiento. Esa polftica busc6 controlar en el corto plaza el terrorismo 
derivado del narcotrafico, sin sustituir las acciones policivas, con el fin de permitir el 
robustecimiento de lajusticia. Ante las critic as recibidas luego de la fuga de Escobar, 
el presidente Gaviria tuvo una actitud vergonzante, pues neg6 el principio de nego
ciaci6n sobre el que fue estructurada esa politica", Otra falla fue la manera contra
dictoria como manej6 la situaci6n. El Presidente insisti6 en la vigencia de la politica 
de sometimiento, debido a que era estrategica para la seguridad nacional, pero puso 
precio a las cabezas de los fugitivos y exigi6 su entrega incondicional. Conform6 el 
Comando Especial Conjunto, conocido como "Bloque de Busqueda", una unidad 
con gran apoyo Iogistico, dependiente de los altos mandos, compuesta por 600 efec
tivos entre militares y policfas, muchos de ellos entrenados en Estados Unidos, y con 
apoyo de varios organismos de seguridad de ese pais. De esta forma, arreciaron los 
operativos contra los fugitivos, con el resultado inmediato de varios delincuentes 
muertos. Volvieron a entregarse varios de los lugartenientes de Escobar para abrirle 
camino a su jefe, pero el endurecimiento gubernamental frustr6 el sometimiento del 
capo. EI entusiasmo represivo se entremezcl6 con el fragor de la "guerra" can las 

45	 Vease "Los sistemas de seguridad de la carcel de Envigado", documento interno del Gobiemo. El 
coronel Baham6n Dussan, jefe del Estado Mayor de la IV Brigada, fue el primer oficial retirado 
del servicio activo a causa de ese problema. Sobre el particular afirma: "De soldados, merced a la 
debilidad de unos cuantos, pasamos a ser carceleros". Mi guerra en Medellin. .., pag. 140. 

46	 Fuera del error de la militarizaci6n, hubo otros en la ejecuci6n rnilitar del operativo, como los del 
comandante de la IV Brigada. "Gaviria en audiencia con senadores. 'Pardo Ariza no cumpli6 
6rdenes''', en El Tiempo, 9 de octubre de 1992, pags, l A, y 3A. 

47	 EI Senado busc6 sacar provecho polftico de la situaci6n, a costa de crear otros problemas: el 
debilitamiento de la polftica de control militar por parte de las autoridades civiles fue una conse
cuencia importante de los debates contra el Ministro de Defensa. 

48	 EI caracter de negociaci6n de la polftica de sometimiento a la justicia fue el anticipo del rnetodo 
con que comenz6 a operar la nueva instituci6n de la Fiscalfa a finales de 1991. En agosto del afio 

siguiente, el Ejecutivo pudo darse ellujo de negar la esencia de tal politica, puesto que la nego
ciaci6n ya habfa sido asumida por la Fiscalia. Fue una manera poco digna de salirle al paso a la 
lluvia de criticas moralistas al gobierno ante el escandalo desatado. 
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guerrillas, atizada ya por la dificultad de tomar medidas distintas a las militares. 
Confluyeron, asi, bajo el mismo tratamiento indiscriminado oficial, guerrillas y 
narcotrafico (al menos el cartel de Medellin). 

En medio de los encuentros armados entre guerrillas y gobiemo, el ELN anuncio 
en septiembre de 1992 una ofensiva. Al aumento de sabotajes por parte de la Coordi
nadora Guerrillera, el gobiemo respondio con la declaratoria del estado de conmo
cion interior por 90 dias que podian prorrogarse. Adernas, renovo la cupula militar 
para dar nuevos alientos a la "guerra" y presiono al Congreso, sin exito, para que 
aprobara un proyecto de reglamentacion de la nueva figura de excepcion constitucio
na149 

• La declaratoria oficial de "ofensiva permanente" y la calificacion de bandole
ros y facinerosos a los guerrilleros, ratificaron el tratamiento como delincuentes 
comunes que se les estaba dando. Con ello, el gobiemo no solo puso en evidencia las 
tendencias de bandolerizacion de la subversion que venfan de tiempo arras, sino que 
las llevo a su limite. La indignacion ciudadana por la practica guerrillera del secues
tro y por la inseguridad reinante debilitaron la serenidad oficial que aun quedaba y 
facilitaron la creciente perpetracion de actos de sabotaje por parte de la Coordinado
ra. Este comportamiento resultaba de la dificultad de ver altemativas de accion poli
tica. La "guerra integral", como se llamo a la confrontacion simultanea con el 
narcotrafico y las guerrillas, llevo, a finales de 1992, a la "militarizacion de la politi
ca y la bandolerizacion de la guerra'?". 

El problema mas persistente en materia de seguridad que tuvo el gobiemo duran
te 1993 fue la persecucion de Pablo Escobar. El Bloque de Busqueda fue noticia 
permanente debido a los frecuentes y espectaculares operativos de allanamientos, 
capturas y muertes. Pero no se daba con el paradero del fugitivo mas famoso en la 
historia nacional. Luego de un largo acoso y de un corto pero sangriento lapso en que 
se reprodujo el terrorismo urbano del segundo semestre del afio anterior, en marzo 
revivio el optimismo. Bajo el titular "Escobar se desmorona", un periodico informo 
que "en los ultimos siete meses se han adelantado ocho mil operaciones, con el resul
tado de la muerte de seis importantes terroristas y 200 sicarios, la captura de cuatro 
reconocidos delincuentes y la entrega de otros doce?". Sin embargo, el fiscal general 

49 "No hay espacio para dialogo: Mingobierno", en El Tiempo, 22 de octubre de 1992, pags. I-A, 
4-D YI-E; "Mindefensa: la guerra no es s610 de militares", en El Tiempo, 29 de octubre de 1992,pags, 
I-A y 6-A: "Remezon en FF.MM.", en El Tiempo, 13 de noviembre de 1992, pags, I-A y 3-A. 

50 EI termino es de Gonzalo Sanchez G6mez. "Guerra y politica en la sociedad colornbiana", en 
Andlisis Politico. W II, Bogota, septiembre a diciembre de 1990. EI cartel de Medellin fue 
especial mente cruel con la Policfa Nacional: entre septiembre de 1992 y diciembre de 1993 fue
ron asesinados 317 miembros de esa instituci6n. En 1990 ya habian sido asesinados 420. 

51 "'Las bombas no nos detendran'", en El Tiempo, 23 de enero de 1993, pag, I-A; "Escobar se 
desmorona", en El Tiempo, 7 de marzo de 1993, pags, 7-A y 14-A. Ala persecuci6n de Escobar 
contribuy6 el grupo paramilitar "Los Pepes" (Perseguidos por Pablo Escobar) compuesto por 
narcotraficantes competidores del delincuente y organizado por el jefe paramilitar Fidel Castano 
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de la Nacion, Gustavo De Greiff, critico duramente al Bloque de Busqueda por su 
ineficacia. En respuesta recibio el vehemente rechazo de los altos mandos castrenses". 
Siete meses despues, en octubre, ante el fracaso de otro publicitado operativo, surgie
ron criticas por los altos costos del Bloque de Biisqueda. En marzo anterior, el Director 
de la Policfa informo que el gobiemo habia pagado mas de seis mil millones de pesos 
a testigos por el suministro de informacion relacionada con Escobar. Y en octubre, tras 
cerca de catorce meses de actividad, los gastos de esta unidad superaban los diez mil 
millones de pesos". La embarazosa situacion provocada por la larga persecucion a 
Escobar y la lluvia de criticas generaron gran desgaste en el gobiemo. No obstante, era 
indudable que el aparato defensivo del capo habia sufrido grave deterioro. 

En una inesperada accion, el dos de diciembre, Pablo Escobar fue muerto en 
Medellin por un grupo del Bloque de Biisqueda. El despliegue noticioso, no solo 
nacional sino internacional, estuvo acompafiado por una actitud triunfalista del go
bierno, que de esta manera expresaba la liberacion de un lastre que 10 habia limitado 
durante diecisiete meses. Se contrarrestaba asi la larga ineficacia y los altos costos 
economicos y en vidas de la operacion armada mas publicitada de la vida contempo
ranea del pats". 

Quizas la consecuencia mas importante de la muerte de Escobar fue la rernocion 
del mayor obstaculo politico para que el gobierno pudiera evaluar la verdadera di
mension del narcotrafico en 10 que respecta a la seguridad nacional. El gobierno 
reitero la necesidad de fortalecer la politica de sometimiento a la justicia para 
narcotraficantes y todo tipo de delincuencia organizada, sobre la base de la negocia
cion con la Fiscalfa y de acuerdo con la ley de reforma al Codigo de Procedimiento 
Penal aprobada por el Congreso en el mes de octubre, que le daba caracter permanen
te a esa politica. Se quedo a la espera de la entrega de los miembros del denominado 
cartel de Cali, principal beneficiario economico de la guerra contra Escobar, al punto 
que su ayuda encubierta fue fundamental para lograr su muerte. Por otra parte, la 

(Continuacion Nota 51) 

para Iiquidar a Escobar, a quienes, pese a la publicidad que recibieron, el gobierno no les prest6 
atenci6n durante los primeros meses de sus acciones. "Muerte de abogados enfri6 posible entrega 
de Escobar", en El Tiempo, 20 de abril de 1993, pag. ultima B. 

52 "Carta de la cupula militar al Fiscal. Cuestionan a De Greiff', en El Tiempo, 26 de marzo de 
1993, pag. I-A. 

53 "Escobar se desmorona", en El Tiempo, ...; Noticiero QAP, 12 de octubre de 1993. 
54 Vease Cambio 16, N° 26, diciembre 6-13 de 1993. Parte importante del exito del "bloque de 

biisqueda" se debi6 a la colaboraci6n criminal y encubierta prestada por su competidor, el cartel 
de Cali, y por el grupo de los Pepes. "Cronologfa", en Sintesis'95. Anuario social, politico y 
economico de Colombia, Tercer Mundo Editores-Iepri, Universidad Nacional de Colombia-Fun
daci6n Social, 1995, pag, 203. As! mismo, fue definitivo para doblegar al capo el apoyo millona
rio del gobierno norteamericano a traves de la DEA, la CIA y la Delta Force. Vease "Killing 
Pablo", en Semana, N° 967, noviembre 13-20 de 2000. 



94 LA SEGURIDAD NACIONAL A LA DERIVA 

capacidad represiva del Estado parecfa volcarse sobre la llamada subversi6n, a pesar 
de que el gobierno decidi6 mantener, e incluso ampliar, el Bloque de Btisqueda, con 
el fin de intirnidar en varias regiones a grupos de narcotraficantes. Ademas, ante el 
recrudecirniento de la violencia polftica en la regi6n de Uraba, el Ejecutivo cre6 la 
XVII Brigada del Ejercito". Sin embargo, no se adopt6 medida alguna con respecto 
a los grupos paramilitares financiados por el narcotrafico. 

LA CONMOCION INTERIOR Y LA LEY DE ORDEN PUBLICO 

El recurso juridico mas importante que utiliz6 el gobierno para salir del atolladero en 
que se vio metido con la fuga de Escobar y el fracaso de las negociaciones con la 
guerrilla fue el estado de conmoci6n interior. Ese recurso, consignado en la nueva 
Constituci6n, habia sido usado en julio de 1992, pero tan s6lo por unos pocos dias. 
En cambio, a principios de noviembre, ante una masacre de policfas a manos de la 
guerrilla, el gobierno busc6 fortalecer la "ofensiva permanente" y la "guerra inte
gral" con la declaratoria del estado de conmoci6n interior par los 90 dias prorroga
bles que permite la Carta. En febrero de 1993 extendi6 el estado de excepci6n par 
otros tres meses para mantener vigentes los 23 decretos de excepci6n recien expedi
dos y decretar otros seis adicionales". El gobierno volvi6 a prorrogar el estado de 
conmoci6n interior en mayo, ultima extensi6n ininterrumpida perrnitida por la Cons- . 
tituci6n, que ademas requiere de la autorizaci6n del Senado. En agosto, el gobierno 
se vio obligado a levantar formalmente el estado de excepci6n, aunque hizo efectiva 
la posibilidad de extender por otros 90 dias la vigencia de los 36 decretos expedidos 
bajo la excepcionalidad que no habian sido declarados inconstitucionales. 

El gobierno proclamaba el exito de su polftica de orden publico, afirmando que 
durante la vigencia de la conmoci6n interior habian muerto 760 guerrilleros y habfan 

55	 "Tendra 3.000 hombres bajo su mando. Listo comandante militar de Uraba", en El Tiempo, 14 de 
diciembre de 1993, pag, 13-A; "Nuevos contingentes para la Costa y Caldas. Bloque de Biisque
da se va ahora al Valle", en El Tiempo, 18 de diciembre de 1993, pags, I-A y 6-A; "Con 3.000 
hombres arranca la XVII Brigada en Uraba. Hay 700 guerrilleros rondando a Uraba", en El 
Tiempo, 22 de diciembre de 1993, pag. 14-A. 

56	 Los decretos incluyeron medidas que iban desde el ofrecimiento de inmunidad a los delatores que 
contribuyan a la captura de los Ifderes de la subversi6n y los carteles de la droga, y el otorgamien
to de funciones de policfa judicial a los miernbros de las Fuerzas Militares, hasta la sancion de 
alcaldes y gobernadores por contrariar la exclusividad presidencial en el manejo del orden publi
co, la regulacion de las inforrnaciones en los medios de comunicacion y el estricto control a los 
contratistas del Estado para neutralizar las lineas de suministro financiero de las guerrillas. "Ha
cia una polftica criminal", en El Tiempo, 7 de febrero de 1993, pag, 3-A. La Corte Constitucional 
declare inexequible el decreto que otorgaba funciones de policia judicial a los militares, 10 que 
provoco su protesta, con el argumento que las Fuerzas Militares se veian debilitadas para comba
tir el terrorismo. "Ante decision de la Corte Constitucional", El Tiempo, 10 de febrero de 1993, 
pagji-A. 
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sido capturados 1.860, entre quienes figuraban mas de 20 comandantes de frente. En 
cuanto al narcotrafico, sefialaba que se habian efectuado 10.000 allanamientos con
tra el cartel de Medellin y habian muerto 0 se habian sometido 0 capturado los mas 
importantes lugartenientes de esa organizacion", Pero el gobiemo advirtio que para 
continuar con los logros obtenidos con el regimen de excepci6n se requeria que el 
Congreso discutiera con prontitud el proyecto de ley de orden publico, que buscaba 
convertir en legislacion permanente la mayor parte de las medidas adoptadas durante 
la vigencia de la excepci6n constitucional. 

Ante la demora en el estudio de ese proyecto de ley por parte del Congreso, a 
comienzos de octubre el Ejecutivo le envi6 mensaje de urgencia al Legislativo. El 
gobiemo inici6 asf la defensa de la propuesta frente a las fuertes cnticas de varios 
congresistas. El fiscal general Gustavo De Greiff apoy6 la defensa en 10 relacionado 
con las normas de sometimiento a la justicia", En sus crfticas, los congresistas ar
gufan que no se podian volver permanentes normas que por su misma naturaleza 
debfan ser transitorias, que la perpetuaci6n de medidas de corte marcial negaba la 
esencia de los derechos consagrados por la nueva Constitucion y que la negociacion 
de penas con los capos eran injustas con la mayoria de los procesados que no tenia 
esa oportunidad. La Corte Constitucional y la Defensoria del Pueblo habian hecho 
las mismas crfticas". El resultado fue la no aprobaci6n de la Ley de Orden Publico en 
ese momento. El cambio operado con la nueva Carta era evidente, ya que la practica 
peri6diea de volver permanentes los deeretos expedidos bajo la vigencia del estado 
de sitio habia sido una regla de oro ineuestionable durante easi tres decadas, 

Sin embargo, el legado politico de la Constitucion anterior era grande. EI Con
greso tuvo que aprobar la reforma al C6digo de Proeedimiento Penal, mediante la 
Ley 81 de noviembre de 1993, para que desapareciera la amenaza de que se volviera 
a deere tar el estado de conmocion interior'", Con ello se alivio tambien la presi6n de 

57	 "Balance de Mingobierno ante gobernadores" y "Ministro delegatario destaca efectos de las me
didas de excepcion", en El Tiempo, 30 de julio de 1993. pags. I-A y 9-A; "Mientras el Congreso 
los adopta como ley, prolongarian decretos de conmoci6n interior", en El Tiempo, 3 de agosto de 
1993, pags, I-A y 6-A. 

58	 "Mensaje de urgencia para ley de conmoci6n"; "Ferrea defensa de la ley de orden publico". en El 
Tiempo. 7 de octubre, pag, 6-A, y 15 de octubre de 1993, pags. I-A y 6-A. 

59	 La Corte Constitucional indicaba que" ... no es posible declarar el estado de Conmoci6n Interior 
en raz6n de hechos circunstanciales (...); los instrumentos de excepci6n que la Conmoci6n otorga 
al Jefe del Estado exigen resultados y no s610 'rnejores esfuerzos' (oo.); la Conmoci6n Interior no 
puede terrninar por convertirse en el antiguo e indefinido Estado de Sitio que tuvo vigencia en 
Colombia en los ultimos 30 alios, y en cambio exige resultados concretos en la lucha contra el 
narcotrafico y la subversi6n". El Tiempo, 25 de febrero de 1993, pag, 15-A. A la vez, el Defensor 
del Pueblo consideraba que no era serio que el Ejecutivo adoptara medidas de caracter transitorio y 
luego pretendiera darles vigencia perrnanente, con 10cual se erearia una anorrnalidad persistente en 
el orden juridico. "EI Gobierno no juega limpio", en El Tiempo, 22 de marzo de 1993, pag. 7-A. 

60	 Gaceta del Congreso, N° 415, Bogota, Imprenta Nacional, 25 de noviembre de 1993. 
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la Fiscalia sobre el Congreso. La norma sancionada corrigi6 las deficiencias que 
tenia dicho c6digo, aprobado tan solo el aiio anterior. Sus fallas habfan obligado a 
decretar, de emergencia y por pocos dias, a mediados de 1992, el estado de conmo
ci6n interior, pues los cabecillas del narcotrafico que se encontraban en la carcel iban 
a ser puestos en libertad porque cumplian el tiempo de detenci6n previsto sin haber 
sido llamados a juicio. Diferentes organismos, incluso algunos oficiales como la 
Procuradurfa, criticaron aspectos de la reforma al C6digo, tales como la entrega y 
delaci6n de narcotraficantes con el aliciente de generosas rebajas de penas". El nue
vo C6digo legitim6 la entrega del manejo de la politica de sometimiento a la justicia 
a la Fiscalia, con 10 cual esta politica se volvi6 permanente, y tambien la extendi6 a 
sectores diferentes del narcoterrorismo. La reforma fue un paliativo para contrarres
tar la debilidad endemica de la justicia, dados los desequilibrios entre el gran poder 
de los narcotraficantes y el restringido poder del Estado, y entre la poderosa capaci
dad acusatoria de la Fiscalia y el endeble desarrollo normativo de los derechos ciuda
danos establecidos en la Constituci6n. 

Reducida la tensi6n entre el gobierno y el Congreso, el Ejecutivo anunci6 "un 
nuevo rostro" para la ley de orden publico". Se cre6 una subcomisi6n del Congreso 
para hacer ajustes al texto del proyecto. Ante la prolongaci6n de las discusiones, a 
mediados de noviembre el gobiemo volvi6 a presionar. Recurri6 al mecanismo 
clientelista de comprometer con dadivas a algunos congresistas, pero se vio forzado 
a ceder en algunos de los aspectos mas criticados. Finalmente, con fuerte oposicion y 
discusiones de un mes, el Legislativo aprob6 en las iiltimas sesiones de 1993, con 
vigencia de dos afios, la Ley 104 de diciembre de 1993, Hamada de orden publico, 
"que consagra instrumentos para la busqueda de la convivencia y la eficacia de la 
justicia?". Esta importante norma serfa la base de futuros procesos de paz. 

61	 "Del afan no queda sino... la conmoci6n", en £1 Espectador, 8 de agosto de 1993, pag. 8-A; "En 
el pais de Peter Pan", en Cambio 16, N" 9, Bogota, 9-16 de agosto de 1993; "Vertiginosa reforma 
al procedimiento penal. Se aleja fantasma de la conmoci6n interior", en £1 Tiempo. 28 de octubre 
de 1993, pags. I-A, 6-A y 15-A; '''No hay indulto a la delincuencia': Fiscal", en £1 Tiempo, 30 de 
octubre de 1993, pags. I-A y 9-A. El ponente del proyecto de reforma al C6digo de Procedimien
to Penal, senador antioquefio Darfo Londono, fue asesinado en Medellin por la guerrilla, dias 
despues de la aprobaci6n de la norma, aparentemente en conexi6n con este hecho. 

62	 "Nuevo rostro para ley de orden publico", en £1 Tiempo, 4 de noviembre de 1993, pag. 6-A. La 
distensi6n tambien facilit6 que el Presidente afirmara que no pretendfa usar los mecanismos 
excepcionales de la conmoci6n interior; "Gaviria: 'no desgastare fa conmoci6n interior"', en £1 
Tiempo, 11 de noviembre de 1993, pags. I-A y 8-A. 

63	 "Ley de pulso firme y mana tendida", en £1 Tiempo, 16 de diciembre de 1993, pag, 7-A. Esta Ley 
incluy6 disposiciones que 1) facilitaban la reinserci6n de los guerrilleros y las lIamadas milicias 
populares a la vida ciudadana, por medio de la entrega 0 el indulto y la protecci6n a testigos, y 
autorizaban al Presidente para crear curules por una sola vez para cada grupo de guerrilleros que 
se desmovilizara; 2) posibilitaban que las Fuerzas Militares bajo la conducci6n de la Fiscalia 
pudieran apoyar la misi6n de los jueces; 3) prohibfan a los gobemadores y alcaldes adelantar 
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En mayo de 1994 el gobierno volvi6 a caer en la tentaci6n de acudir a la excep
ci6n constitucional, esta vez por 10 dias. Pero el fallo de inconstitucionalidad emiti
do por la Corte Constitucional mostr6 que el presidencialismo ya no tenia la misma 
fuerza que habia tenido en el pasado. Era la primera vez que se ponfa freno a la 
manera improvisada con que el ejecutivo sustituia la ineficacia de la justicia. Este 
hecho fue complementado con la aprobaci6n de la ley de estados de excepci6n que 
pone Ifmites ala autoridad del gobierno en la materia'". De esta manera, quedaba al 
descubierto la debilidad estructural de la justicia y su papel estrategico en el proble
ma de la seguridad. Pero otra cosa era ver si se iba a iniciar la soluci6n de este crucial 
problema. 

SEGUNDA FASE DE LA ESTRATEGIA NACIONAL CONTRA LA VIOLENCIA 

En los primeros meses de 1993 el gobierno anunci6 una redefinici6n de la Estrategia 
Nacional contra la Violencia. Este hecho coincidi6 con la reiteraci6n de la Corriente 
de Renovaci6n Socialista, Crs, disidencia del Eln, de su deseo de entrar en negocia
ciones con el Ejecutivo. Esta situaci6n despert6 la esperanza de que el gobierno 
reviviera la via politica con que habia iniciado sus formulaciones sobre seguridad. 
Pero las declaraciones del Ministro de Defensa sobre la pronta derrota militar de la 
guerrilla apuntaban en otra direccion'". Pronto seria evidente que atin persistia la 
visi6n guerrerista oficial que surgi6 14 meses antes con la declaratoria de "guerra 
integral". 

El inicio del proceso con la Crs y la aparici6n de la "segunda fase de la Estrategia 
Nacional contra la Violencia" confirmaron el debilitamiento de las iniciativas polfti
cas del Ejecutivo sobre el problema de la paz. La Crs acept6 desmovilizarse, previa 
concentraci6n en una localidad costefia para definir los detalles del proceso. En sep

tContinuacion Nota 63) 

gestiones en materia de orden publico sin la autorizaci6n expresa del presidente de la Republica; 
4) permitian el control de los medios de comunicaci6n, y 5) establecfan una contribucion destina
da a Ja seguridad ciudadana para quienes suscribieran contratos con el Estado para construcci6n 
y mejoramiento de vias. Uno de los acuerdos logrados en la Camara, pero rechazado en la sesion 
final por el Senado, fue la posibiJidad de expropiaci6n de los bienes adquiridos por los 
narcotraficantes. 

64	 Ricardo Hernandez Prada, "La agoma de la justicia", en Sinte.l'i.l"95. Alluario social, ... : "Crono
logfa", en ibid, pag. 218. 

65	 "Sentencia del ministro de Defensa Rafael Pardo Rueda: Guerrilla sera sometida en J8 rneses", 
en El Tiempo, J3 de marzo de 1993, pags, I-A y 8-B; "Dialogo con Ja eNG, pero sometida: Min
Defensa asume Ja responsabilidad de que en afio y media se negociara de nuevo", en El Especta
dol', 14 de mario de 1993, pags. I-A, 12-A Y 14-A. '''CG pierde guerra en campo polftico", en EI 
Tietnpo. 22 de marzo de 1993, pag. 6-A. 
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tiembre, durante el traslado al lugar de concentracion, fueron muertos dos de sus 
dirigentes'". Los rnilitares negaron ser responsables del hecho hasta que la Procuraduria 
revelo indicios que los comprometian. El Ejecutivo no presiono por una investiga
cion, a pesar de que esos hechos reforzaban las acusaciones por violacion de los 
derechos humanos hechas ala fuerza publica durante el an067

• Ademas, el gobierno 
mostro una debil voluntad de negociacion, indicando asi la falta de interes oficial en 
el uso de medios politicos para lograr la paz. En noviembre, se dio a conocer la nueva 
version de la Estrategia Nacional contra la Violencia con un folleto titulado Seguri
dad para fa genie"; elaborado por la Consejeria Presidencial para la Defensa y Segu
ridad Nacional. Pese a la expectativa despertada, su contenido politico dejaba mucho 
que desear. 

Seguridad para fa gente afirmaba que entre el narcotrafico, la guerrilla y la de
lincuencia cormin se habian desdibujado los lirnites, y que esas formas de delito 
constituian retos para la seguridad nacional debido a la amenaza que representaban 
para la vida del ciudadano cormin. Con este planteamiento, eI gobierno descalifico el 
caracter politico de la violencia guerrillera y unifico el tratarniento policivo-punitivo 
a todas las formas de violencia. Esta segunda fase asurnia, en concordancia con la 
primera, que el tratarniento juridico y represivo a los distintos agentes de violencia 
era suficiente y adecuado. Seguridad para fa gente racionalizo las decisiones toma
das sobre la marcha por el gobierno a causa de la situacion creada por la fuga de 
Pablo Escobar y eI fracaso de las negociaciones con la Coordinadora Guerrillera. 
Tambien resalto la politica de sometimiento a la justicia, adelantada inicialmente por 
el Ejecutivo central y continuada por la Fiscalia. 

Si bien es cierto que la decision de tratar a las guerrillas del rnismo modo que al 
narcotrafico y a la delincuencia cormin se explicaba en parte por su degradacion 
polftica, la nueva estrategia mostraba que el gobierno no habia comprendido los cam
bios ocurridos en la lIamada subversion. Por ejemplo, el incremento en la extorsion y 
el secuestro mostraban el afan de las guerrillas por conseguir recursos que les perrni
tieran competir con los que el Estado estaba utilizando para enfrentarlas. Asi rnismo, 

66 "CRS pone nuevas condiciones", en El Tiempo, 27 de septiembre de 1993, pag, 8-A.
 
67 Sobre estos escandalos, vease "Ineficiencia precipita rernezon en la Policia", en El Tiempo, 13de
 

marzo de 1993, pags. I-A y 9-B; "No hacemos terrorismo de Estado: el Gobierno", en El Tiempo, 
4 de mayo de 1993, pag. 6-A; "Rechazo a 'Defensa del honor militar'", en El Tiempo, II de mayo 
de 1993. pag. 6-A; "EI Estado terrorista", en El Espectador, 18 de julio de 1993, pag, 7-A; "Las 
sentencias desangran la Nacion", en El Tiempo, 5 de septiembre de 1993, pags, 4-B y 5-B; "Im
puestos para pagar la muerte", en Cambio 16, N° 19. Bogota, 18-25 de octubre de 1993; "A 
Becerra se 10 llevo el Riofrio", en Cambio 16. N° 23, 15-22 de noviembre de 1993. 

68 Presidencia de la Republica, Consejerfa Presidencial para la Defensa y la Seguridad Nacional, 
Seguridad para fa gente: segunda fase de fa estrategia nacional contra fa violencia, octubre de 
1993. Al igual que ocurrio con la Estrategia nacional contra fa violencia, el texto del nuevo 
documento fue reproducido como suplemento de El Tiempo, el 14 de noviembre de 1993. 
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las Fare y el Eln habian iniciado una singular repolitizacion y Iegitimacion mediante 
el control de poderes locales. La clase polftica conocfa el problema de "infiltracion 
pohtica subversiva" en la eleccion popular de alcaldes, correlativo al vacfo de la 
accion social del Estado en muchos municipios'". 

La segunda fase de la Estrategia Nacional contra la Violencia se basaba en el 
supuesto de que el Estado habfa alcanzado mayor capacidad para prevenir y sancio
nar el delito, y como prueba se citaban las acciones de la Policfa Nacional y las 
Fuerzas Militares. Con respecto a la Policia el texto recomendaba una reforma a la 
institucion, luego aprobada como Ley 62 de 1993, y justificaba el aumento de efec
tivos?". El principal punto con respecto a las Fuerzas Militares era el incremento del 
pie de fuerza de soldados profesionales. Con el fin de conformar dos nuevas brigadas 
rnoviles, para 1995 debian incorporarse 10.000 hombres adicionales a los 23.000 
incorporados hasta 1993. El aumento en los gastos en seguridad referidos a las Fuer
zas Militares y la Polida Nacional, implicarian -segun el documento- un incremento 
de su participacion en el PIB del 2.8 por ciento al 4.0 por ciento diez afios despues". 
Cabe sefialar que el plan no tuvo una estrategia real de seguridad nacional, como 
tampoco tuvo una de seguridad ciudadana". El Gobiemo se apoyo en la prolifera
cion de la delincuencia corruin y organizada para centrar la atencion en la seguridad 
ciudadana, pero sin mostrar claridad de como recuperarla y mantenerla'". La ambi
guedad conceptual de la seguridad eclipsaba la intencion de incrementar la participa

69	 "Asf eligen los 'elenos' sus alcaldes", en El Tiempo, 22 de agosto de 1993, pags. 4-B y 5-B. Otra 
muestra de esa accion politica es el adoctrinamiento en las carceles por parte de los guerrilleros 
detenidos; vease "Revolucion tras las rejas", en El Espectador, 18 de julio de 1993, pag. 6-A. 

70	 Esta ley se tramit6 rapidamente debido a los niveles de corrupcion y descornposicion a que habfa 
llegado la Policia. El proyecto del gobierno acogi6 las recomendaciones de dos comisones -una 
externa a la institucion y otra interna-, confonnadas para reformar la Policia, Pese a los impor
tantes cambios efectuados, la reforma no trat6 a fondo las causas de los problemas mencionados. 
Vease "La Policia Nacional", en F. Leal B. El oficio de la guerra. La seguridad nacional en 
Colombia, Bogota. Tercer Mundo Editores-Iepri, Universidad Nacional de Colombia, J994, Ca
pitulo 4. 

71	 Durante la adrninistracion de Gaviria, el Ejercito crecio de manera significativa. Por ejemplo, de 
2.000 soldados profesionales que habia en 1990 se paso a 23.000 en 1994. Pardo Rueda. De 
primera mano... , pag. 503. 

72	 El Pentagono entiende la estrategia como el "arte y ciencia de desarrollar y usar fuerzas polfticas, 
economicas, psicologicas y militares segun se necesiten durante paz y guerra. para proporcionar 
el maximo apoyo a las polfticas a fin de incrementar las probabilidades y consecuencias favora
bles de la victoria y aminorar las posibilidades de la derrota." Edward Luttwak, Estrategia. La 
logica de guerra y paz, Buenos Aires, Instituto de Publicaciones Navales, 1992, pag. 236. 

73	 La larga descripcion estadistica del panorama de violencia y criminalidad en Colombia presenta
da en el documento Ie permiti6 al gobierno concluir que la mayorfa de homicidios hacfan parte de 
una violencia cotidiana entre ciudadanos, no relacionada directamente con organizaciones crimi
nales. 
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cion ciudadana". Sin embargo, en materia de seguridad ciudadana fueron importan
tes la Ley 61 de 1993, sobre "facultades extraordinarias al Presidente para dictar 
normas sobre armas, municiones y explosivos, y para reglamentar la vigilancia y segu
ridad privadas"; parte de la Ley 62 ya mencionada, que creo la Superintendencia de 
Vigilancia y Seguridad Privada; y los decretos-ley 2535 del rnismo afio y 356 de 1994. 
Estas normas permitieron poner en marcha la unica campafia que ha habido en el pais 
sobre control de armas. Pero, como ha ocurrido en muchas ocasiones, la falta de conti
nuidad de las polfticas de gobierno dio al traste con esta importante iniciativa". Como 
10 indica este ejemplo, buena parte de las lirnitaciones de los gobiernos ha obedecido a 
su incapacidad de adelantar polfticas de Estado que garanticen continuidad. 

A pesar de los errores cometidos por el gobierno de Gaviria en materia de segu
ridad, hubo algunos logros en los meses finales del mandato. En abril de 1994 se 
firmo el acuerdo final de desmovilizacion de la Corriente de Renovacion Socialista. 
Asi mismo, en mayo fue firmado el acuerdo de paz y desmovilizacion de las Milicias 
Populares Metropolitanas y del Valle de AbuIT:i76

• Por otra parte, dos meses antes, el 
Ministro de Defensa y el Comandante General de las Fuerzas Militares hicieron pu
blica una comunicacion dirigida al Presidente, en la que sefialaban la conveniencia 
de que el Congreso aprobara el Protocolo U Adicional a los Convenios de Ginebra de 
1949, referido al respeto del Derecho Internacional Humanitario. Por la rnisma epo
ca, la negativa del presidente Gaviria de sancionar la ley que tipificaba como delito la 
desaparicion forzada contradecia esa inusual iniciativa militar". 

74	 Camacho Guizado, "Seguridad: i.para la gente 0 para el Estado?", en Andlisis Politico ... 
75	 El Tiempo, 19 de diciembre de 1993, pag, 26-A. En 1987 se habia informado que existian 762.848 

armas en manos de particulares, amparadas con salvoconducto militar, y que entre 1983 y 1987 la 
Industria Militar habia importado cerca de 88 millones de dolares en armas para venta al publico. 
Se mencion6 tarnbien la preocupaci6n por el contrabando de armas y el caracter armado de nu
merosas empresas privadas de seguridad y vigilancia respaldadas por el Ministerio de Defensa. 
Con relaci6n al problema de las armas ligeras vease Andres Soto Velasco, "El control de las 
armas ligeras", en F. Leal Buitrago y J. G. Tokatlian (compiladores). Orden mundial y seguri
dad: nuevos desafios para Colombia y America Latina, Bogota, Tercer Mundo Editores-sm, 
Capitulo Colornbia-Iepri, Universidad Nacional de Colombia, 1994. 

76	 Los decretos 1384 y 1385 de junio de 1994 incorporaron guerrilleros desmovilizados al Congreso 
y ofrecieron beneficios a los guerrilleros que se desmovilizaran. Diario Oficial, afio CXXX, N° 
41.420, 5 de julio de 1994. 

77	 "Cronologfa", en Sintesis'95. Anuario social .... pags. 210, 211, 214 Y222. La resistencia militar 
a suscribir ese Protocolo habia sido larga, ante la creencia que con ella se Ie daria caracter inter
nacional de beligerancia a los grupos guerrilleros. Los informes peri6dicos de las organizaciones 
internacionales de derechos humanos condenando su violaci6n por parte de los organismos arma
dos del Estado colombiano hicieron ver la conveniencia de esa aprobaci6n, no obstante las aira
das protestas del ministro del ramo cada vez que ellos se hicieron publicos. Ademas, esa 
conveniencia estuvo motivada tambien por el descredito internacional que significan esos infor
mes y el consecuente peligro de sanciones economicas por parte de algunas instituciones finan
cieras y de asistencia. 
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En materia presupuestal, en el gobierno de Gaviria merece mencion, por los pro
blemas que creo, la aprobaci6n de la Ley 4a. de 1992, puesto que confirm61a princi
pal distorsi6n que ha tenido el gasto en defensa y seguridad. La idea inicial del proyecto 
de ley se orientaba a mejorar las remuneraciones del personal militar, pero tambien a 
reducir el pie de fuerza y mejorar el armamento y la profesionalizaci6n de la tropa. 
No obstante, la ley se centr6 en elevar de manera sustanciallos salarios y a satisfacer 
la demanda de gastos del personal en retiro, sin mejorar la inversion". ASl se acentu6 
la tendencia al aumento en la asignaci6n presupuestal de la Fuerza Publica; pero, 
adernas, se gener6 una tendencia a reducir las inversiones y por tanto las posibilida
des de mejorar los niveles de eficacia militar. De esta forma, a la frustraci6n produ
cida por la inoperancia de las reformas militares durante el cuatrienio de Gaviria, se 
sum6 la provocada por el fracaso de la reforma a la estructura del gasto en defensa y 
seguridad. 

Los CAMBIOS EN LAS RELACIONES INTERNACIONALES 

El fin del comunismo como enemigo principal para la seguridad de los Estados Uni
dos permiti6 que el narcotrafico ocupara su lugar en el hemisferio occidental, en 
especial con relaci6n a los pafses andinos. Con ello, Colombia dej6 de ser una aliada 
de.oficio de los Estados Unidos y pas6 a ser victima de su "diplomacia coercitiva". 
Esta manera de enfrentar a los 'pafses problema' es propia de la Posguerra Fda, pues 
evita incurrir en una intervenci6n directa". La actitud condescendiente de los Esta
dos Unidos hacia el reformismo de Gaviria, visto como continuaci6n de los esfuer
lOS del gobierno anterior por combatir el narcotrafico, vari6 con los acontecimientos 
ocurridos durante los primeros alios del gobierno. Con el tiempo los Estados Unidos 
criticaron la polftica de sometimiento a la justicia y su adopci6n posterior por parte 
de la Fiscalia, la prohibici6n constitucional de la extradici6n y el uso de buena parte 
de la ayuda oficial estadounidense destinada a combatir el narcotrafico en la lucha 
antiguerrillera. 

El abandono del apoyo a la lucha anticomunista por parte de los Estados Unidos 
abri6 el camino para que los militares colombianos criminalizaran en forma abierta a 
las guerrillas. La tendencia de estas hacia el uso de medios bandoleriles y sus vincu
laciones con la cadena productiva del narcotrafico, facilitaron esa actitud castrense. 

78 Sergio Clavijo, "<Dividendos de paz: y costos de la guerra en Colombia: la Fuerza Publica y su 
presi6n fiscal", Bogota. Docurnento CEDE 98-15, junio de 1998, pags. J9 y 20. 

79 Vease Juan Gabriel Tokatlian, "Diplomacia coercitiva, narcotrafico y crisis: i.el deterioro irrever
sible de las relaciones entre Estados Unidos y Colombia?", en F. Leal B. (editor), Tras las huellas 
de la crisis politica. Bogota. Tercer Mundo Editores-Fescol-Iepri, Universidad Nacional de Co
lombia, 1996. 
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Asi, los cambios en la-politica exterior norteamericana alentaron el tratamiento ofi
cial indiscriminado a narcotraficantes y guerrilleros y contribuyeron al fracaso de la 
politica de seguridad del gobiemo. 

A partir de 1993 el gobiemo de Estados Unidos comenz6 a presionar para que el 
Estado colombiano ampliara la lucha contra el narcotrafico, en particular contra el 
cartel de Cali'". El gobiemo tuvo que abandonar entonces la diferenciaci6n estableci
da entre el terrorismo del narcotrafico, al que se habia dedicado a combatir como 
continuaci6n de la politica implementada al final del cuatrienio anterior, y el resto de 
manifestaciones de esa actividad ilfcita, que habfan recibido atenci6n secundaria. 
Estados Unidos adelant6 varias acciones destinadas a lograr mayor represi6n contra 
el narcotrafico. La mas publicitada de estas intromisiones fue la llegada de tropas de 
ingenieros estadounidenses a la localidad de Juanchaco, en la costa Pacifica, a fina
les de 1993, con el fin de construir una escuelita. Este hecho produjo un escandalo 
que culmin6 con la salida de esos militares del territorio nacional en los primeros 
meses de 1994. Desde 1952, cuando se firm6 el Acuerdo de Asistencia Militar con 
Estados Unidos, ningun hecho derivado de ese convenio habia producido tanto albo
roto. El equipo pesado utilizado, la falta de informaci6n oficial a la opini6n publica 
y, sobre todo, el hecho que ellugar en cuesti6n quedara en el Valle del Cauca, epi
centro de las actividades del cartel de Cali, despert6 muchas susceptibilidades". 

La polemica gir6 alrededor de la perrnisibilidad del gobiemo con la presencia de 
tropas extranjeras y la presunta violaci6n de la soberania nacional. Aunque el debate 
tuvo un componente juridico (que entiende la Constituci6n por transite de tropas; si 
tiene el derecho intemacional primacia sobre la legislaci6n domestica; etc.), la discu
si6n para el gobiemo fue politica: se estaba cuestionando la estrategia de coopera
ci6n intemacional en la lucha contra el narcotrafico. Este episodio, ademas de mostrar 
de una vez por todas el caracter intemacional del narcotrafico, afirm6 su importancia 
como parte de la agenda de seguridad nacional. Pero 10 mas destacado fue que puso 
en evidencia el tratarniento improvisado que se le habia dado al asunto y la falta de 
coordinaci6n de las politicas nacionales e intemacionales que tenfan que ver con la 
seguridad. 

80 La fumigaci6n contra la amapola iniciada en 1992, como continuaci6n de la ejecutada por los dos 
gobiemos anteriores contra la marihuana y la coca, no parece haber sido producto de una presi6n 
particular de los Estados Unidos. Juan Tokatlian, "Estados Unidos y la fumigaci6n de cultivos 
ilfcitos en Colombia: la funesta rutinizaci6n de una estrategia desacertada", en J. Tokatlian, 
Globalizacion, narcotrdfico y violencia. Siete ensayos sobre Colombia, Bogota, Grupo Editorial 
Norma, 2000, pags. 111-121. 

81 "Juanchaco a la orilla de la desinformaci6n", en £1 Tiempo, 8 de enero de 1994, pags. I-A y 3-A; 
"En las poblaciones del pacifico vallecaucano sigue la desconfianza por la llegada de la maquina
riayde los soldados deE.U.", en £1 Tiempo, 11de enero de 1994, pag,8-A; "EI debate Juanchaco", 
en Panorama. Observatorio del narcotrdfico, N° 1, Bogota, lepri, Universidad Nacional de Co
lombia, enero-abril de 1994. 
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Otra intromision de Estados Unidos tendiente a que el Estado reprimiera en for
ma ciega al narcotrafico fue el disgusto de las autoridades de ese pais con el fiscal 
general Gustavo de Greiff por sus crfticas a la politica norteamericana contra ese 
flagelo. A ello se sumaron los enfrentamientos del funcionario con el gobiemo na
cional, 10 que ala postre influyo en su retiro de la Fiscalia, tras un discutible fallo del 
Consejo de Estado sobre la edad de retiro forzoso. Tambien buscaban ejercer presion 
sobre el gobiemo los repetidos vuelos de aviones "fantasmas" sobre Medellin, en 
abril y mayo de 1994, situacion que indujo a especular que hacian parte de la presen
cia permitida de la DEA en el pais, 10 que resulto ser cierto". Ademas, el gobierno de 
Estados Unidos procuro involucrar de manera directa a los militares colombianos en 
la represion al narcotrafico, contrariando la estrategia del gobierno colombiano que 
asignaba esa tarea de manera exclusiva a la Policia Nacional. Esta presion fue infruc
tuosa, a pesar de que incluso se ofrecieron recursos para la creacion de unidades 
militares antinarcoticos'". 

Pese a estos incidentes y a algunas tensiones en ciertos momentos, el gobierno de 
Gaviria supo manejar con habilidad sus relaciones con Estados Unidos. En 1994 
obtuvo la presidencia de los No Alineados para Colombia. Tambien, el presidente 
Gaviria fue nombrado Secretario General de la Organizacion de Estados America
nos, OEA, cargo que ocupo una vez terminado su mandato. Adernas, la votacion ofi
cial del pais en los organismos multilateraIes durante el gobiemo de Gaviria en buena 
medida coincidio con la de Estados Unidos'". 

La evolucion de la politica exterior colombiana frente a Estados Unidos, sumada 
a las consecuencias negativas del manejo que se Ie dio a los asuntos relacionados con 
la seguridad nacional, abono el campo para que en el futuro dichos asuntos quedaran 
subordinados a los lineamientos de polftica trazados por ese pais, en particular a su 
vision punitiva derivada del prohibicionismo frente a las drogas. Pero los efectos de 
esta subordinacion dependerfan de la manera como el gobiemo siguiente abocara los 

82 "EI fiscal y la guerra contra las drogas", "Desde el 2 de mayo Colombia solicit6 una explicaci6n 
oficial a Washington sobre la decisi6n inconsulta de suspender informaci6n sobre vuelos sospe
chosos", en Sintesis '95. Anuario social.... , pags. 214 y 216. La Drug Enforcement Administration, 
DEA, fue creada en J973 por el gobierno de Estados Unidos para el control de narc6ticos y drogas. 
Su antecedente fue el Bureau for Narcotics and Dangerous Drugd, Bndd, creado por ese gobicrno 
en J967. David F. Musto, La enfermedad americana: or/genes del control antinarcoticos en EU, 
Bogota, Tercer Mundo Editores-Ediciones Uniandes-CEI, 1993, pag. 290. 

83 Juan Tokatlian, "Estados Unidos y la fumigaci6n de cultivos ilicitos en Colombia: la funesta 
rutinizaci6n de una estrategia desacertada", en J. Tokatlian, Globalizacion, narcotrafico y violen
cia .... pags. 115-J 16. 

84 Juan Tokatlian, "La mirada de Ja politic a exterior de Colombia ante un nuevo milenio: ~ceguera, 

miopfa 0 estrabismo?", en ibid, pag. 258. 
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problemas de seguridad nacional y de la respuesta que diera a la necesidad de formu
lar y adelantar una politica actualizada sobre la materia. 

UN BALANCE AMBIV ALENTE 

A pesar de que el cuatrienio de Gaviria se inaugur6 con la apertura politica que 
implic6 la Constituyente y la promulgaci6n de la nueva Carta, el clima de optimismo 
y los cambios logrados no se reflejaron en una reducci6n de la confrontaci6n armada. 
El Ejecutivo abri6 la posibilidad de que los grupos guerrilleros formaran parte de la 
Asamblea Constituyente si se desmovilizaban. Pero la manera apresurada con que se 
gest6 y desarro1l6 la Constituyente elimin6 la posibilidad de cualquier participaci6n 
de la Coordinadora Guerrillera. No hubo tiempo para una desmovilizaci6n, y ni si
quiera para pensar en otra forma de lograr la participaci6n de las guerrillas. Sin em
bargo, se crey6 que la firma de una nueva constituci6n equivalia a un tratado de paz. 

La Constituci6n acab6 formalmente con uno de los argumentos principales de la 
larga lucha guerrillera: el monopolio bipartidista del regimen politico heredado del 
Frente Nacional y las dificultades para la participaci6n politica de los grupos minori
tarios. Tambien contempl6 la defensa de una vasta gama de derechos ciudadanos 
para recomponer la sociedad. Dentro de la logica del gobiemo y de amplios sectores 
de la opini6n publica, las guerrillas quedaron con pocas razones politicas para obsta
culizar las negociaciones. Pero la nueva Carta no parecia resolver las expectativas de 
las intransigentes guerrillas. Ademas, la subversi6n esgrimi6 el argumento de haber 
sido excluida de la fugaz oportunidad de participar en la Constituyente. 

Al creer agotados sus recursos politicos, el gobiemo se sinti6 en la obligaci6n de 
demostrar ante la opini6n publica que podia doblegar militarmente a las guerrillas. 
El aliento oficial a "la maquinaria militar" tarnbien fue estimulado por la verguenza 
provocada por la fuga de Escobar. Gaviria facilit6 sin cortapisas a las instituciones 
armadas el instrumental que por decadas les dieron con cuentagotas otros gobiemos. 
Aunque en 1993 y 1994 el gobiemo mostr6 alguna preocupaci6n por responder en 
forma politica a los acontecimientos relacionados con la seguridad, no logr6 liberar
se de la militarizaci6n que domin6 su politica desde octubre de 1992. 

El mantenimiento de la "ofensiva permanente" llev6 al gobiemo a un callej6n sin 
salida hasta el final de su mandato. En primer lugar, se convirti6 en un problema de 
honor que hizo irreversible este camino, dado el peso que este valor tiene en la ideolo
gia castrense. En segundo lugar, era una ruta sin futuro, pues no obedecfa a politica 
estrategica alguna, a no ser que asi se llamara perseguir de manera obsesiva a los co
mandos centrales de las Fare y el Eln con miras a su exterminio, sin un plan integrado 
para enfrentar al sinmimero de frentes y grupos esparcidos por el territorio nacional. 
En tercer lugar, la mayoria del Ejercito no hacia parte de 10 que de manera dadivosa 
pudiera llamarse un plan estrategico nacional. Finalmente, esa ofensiva subordin6 
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cualquier esfuerzo politico de pacificacion, Por falta de "imaginacion politica" , el 
gobierno quedo maniatado frente ala iniciativa belica de las instituciones castrenses. 

Asi, al finalizar el gobierno de Gaviria el balance sobre la seguridad nacional era 
ambivalente. Por una parte, hubo avances con respecto a epocas pasadas. Con el 
inicio en 1982 de los procesos de paz se introdujo el componente politico en el trata
miento de la violencia que habia sido hasta ese momenta s610 militar. Las negocia
ciones con la guerrilla y varias de las actividades del PNR son ejemplo de ello. El 
gobierno de Barco doblego en buena medida la intransigencia militar frente al manejo 
polftico del problema guerrillero y avanz6 en la subordinacion juridica de los militares 
a las autoridades civiles. El gobierno de Gaviria arnplio esa subordinacion hacia el 
campo estrategico y consolido ensayos anteriores de reformas tecnicas y operativas 
para obtener mayor eficacia militar, ademas de intentar, por primera vez, poner en 
marcha una polftica estatal de seguridad nacional disefiada por autoridades civiles. 

Por otra parte, el gobierno se dej6 desbordar por la intransigencia guerrillera. Se 
puso al mismo nivel de las guerrillas al dar prioridad a los medios militares sobre los 
po Ifticos y al violar los derechos humanos. El Ejecutivo disimulo su actitud guerrerista 
escudandose con el fortalecimiento de la justicia brindado por el uso del estado de 
excepcion constitucional y el manejo "eficientista" de la politica de sometimiento a 
la justicia por parte de la Fiscalfa. Al debilitarse los recursos polfticos oficiales, el 
gobierno perdio la capacidad de avanzar en la formulaci6n de la polftica estatal de 
seguridad y, mas grave aun, dio aliento a militares y policfas para continuar con la 
iniciativa sin freno de manejo armado del orden publico". Los mayores recursos 
para seguridad y la ampliacion de efectivos de la fuerza publica se convirtieron en la 
panacea para sustituir la ausencia del Estado en ciertas comarcas y en la defensa de 
los derechos ciudadanos". 

85	 En diciernbre de 1993, el presidente Gaviria en una ceremonia militar hizo un balance de las 
acciones de las Fuerzas Militares y dijo que "este afio han sido capturados 3.115 guerrilleros. 30 
de los cuales eran cabecillas de frentes, mientras que 184 se entregaron voluntariamente a las 
autoridades (...) La fuerza publica triplico su capacidad de accion en cornparacion con el afro 90, 
la duplico con relacion al 91 y la supero en cerca del 30 por ciento con respeclo al 92"; "Captu
rados 3.115 guerrilleros", en £1 Tiempo, 10 de diciembre de 1993, pag. IO-A. Por su parte, el 
Comandante del Ejercito sostema en una entrevista que "la guerrilla tuvo un afio negro". con 993 
guerrilleros muertos y 1.873 capturados en 1993. mostrando una gran diferencia con las cifras 
dadas por el presidente Gaviria; "Entrevista exclusiva con Guzman", en £1 Tiempo, 27 de diciem
bre de 1993, pags. I-A y to-e. En esos misrnos dias, Americas Watch publico un informe sobre 
la grave violacion de los derechos humanos por parte de los dos contendicntes. Anotaba que del 
lado oficial muchas de las violaciones proven fan de las brigadas rnoviles. State of war: Political 
violence and counterinsurgency in Colombia, New York-Washington-Los Angeles-London. 
Human Rights Watch/Americas, December 1993. 

86	 Entre 1988 y 1990, los gaslos de la Fuerza Publica se habfan reducido de 3.00 par ciento del PIB 

a 2.07. En 1994 ese porcentaje habia ascendido a 2.93. Vease Sergio Clavijo, "'Dividendos de 
paz' y costos de la guerra en Colombia: la Fuerza Publica y su presion fiscal" ... 
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Durante el gobierno Gaviria, el Ejecutivo retrocedio en el diffcil arte de combi
nar de manera articulada la fuerza y la polftica en el manejo de los conflictos. Se 
creyo que sustituyendo la polftica por la fuerza pronto se llegaria a arrinconar la 
subversion, obligandola a negociar en forma ventajosa para el gobierno'". Pero el 
aumento de los recursos destinados a extenninar a las guerrillas no produjo los resul
tados esperados. A su favor, las guerrillas contaban con la falta de decision oficial 
para asumir una agresiva polftica social equivalente a las fonnuladas para la abrupta 
apertura economica del pais y la militarizacion de la polftica. 

87	 Hernando Valencia Villa anotaba en ese entonces que "... si uno de los beligerantes tiene la raz6n 
y el otro no. el conflicto tennina por convertirse en una cruzada 0 guerra santa en la cual se 
autorizan todos los excesos en nombre de la verdad, 0 en una guerra penal 0 punitiva en la cual 
los medios se subordinan al fin so pretexto de la defensa de la ley y el orden". La justicia de las 
armas: una critica normativa de la guerra metodologica en Colombia, Bogota, Tercer Mundo 
Editores-Instituto de Estudios Politicos y Relaciones Internacionales, Universidad Nacional de 
Colombia, 1993, pag. 47. 


