CAPITULO TRES

NUEVOS TEMAS PARA LA AGENDA DE SEGURIDAD NACIONAL
GOBIERNO DE CESAR GAVIRIA TRUJLLO, 1990-1994!

Ei gobierno del presidente César Gaviria Trujillo, iniciado en agosto de 1990, rom-
pié con las principales tendencias del sistema politico del Frente Nacional. A pesar
de haber hecho su carrera politica bajo ese régimen, Gaviria aproveché las circuns-
tancias creadas por la “guerra” contra €l narcotrédfico del ultimo afio del gobierno de
Barco, para apoyar la creacién de una nueva Constitucién, impulsar una abrupta
apertura econémica y adelantar otras reformas que iniciaron un periodo de transicién
hacia un eventual sistema politico alternativo.

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-
Jombiano habia experimentado barreras juridicas frecuentes en la gobernabilidad.
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
maremdgnum provocado por la crisis politica 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
llamada séptima papeleta electoral, que proponia la convocatoria de una Asamblea
Constituyente por parte del presidente Gaviria®. Tal iniciativa se aprobé sobre la base
de un acuerdo politico firmado en las postrimerias del gobierno anterior. Esta fue la

1 Versién revisada y actualizada del Capitulo 3 de mi libro El oficio de la guerra. La seguridad
nacional en Colombia, Bogotd, Tercer Mundo Editores-lIepri, Universidad Nacional de Colom-
bia, 1994.

2 Véase mi ensayo “Estabilidad macroeconémica e institucional y violencia cronica”, en F. Leal B.
(compilador), En busca de la estabilidad perdida. Actores politicos y sociales en los aiios noven-
ta, Bogotd, Tercer Mundo Editores-Iepri, Universidad Nacional de Colombia-Colciencias, 1995.

3 Esta votacién no prevista por la ley en las elecciones para cuerpos colegiados, que supuso el
respaldo de la opinién publica a la propuesta de una organizacion de estudiantes universitarios, se
efectud en la eleccién presidencial de junio de 1990.
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medida que inici6 el proceso de cambio institucional del gobierno Gaviria, centrado
en la promulgacién de una nueva constitucion®.

Confirmando las tendencias de cambio surgidas un afio antes, el régimen politico
creado por la Constitucién de 1991 abri6 un periodo de transicién con perspectivas
de conformar un sistema politico alternativo®. El Presidente sintetiz6 el espiritu del
momento con el eslogan de “el revolcén”. Uno de los aspectos destacados de este
periodo fue la confrontacién institucional por la definicién de funciones, no sélo
entre instituciones antiguas, sino entre €stas y las recién creadas por la Constitucidn,
como la Fiscalia General de la Nacion, la Corte Constitucional, el Consejo Superior
de la Judicatura y la transitoria Veeduria del Tesoro. El 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 Constitucién no hizo cambios sustanciales a lo que la Carta de 1886
establecio en materias militares y en lo 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-
cién y las funciones de las instituciones que constituyen —segin expresion de la
nueva Carta— la Fuerza Piblica. Solamente se reorganizé el articulado y se actua-
1iz6 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
clase politica y el temor del gobierno y los constituyentes a despertar susceptibilida-
des entre las filas castrenses. Especialmente notoria fue la prevencién 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 desaprovechd la oportunidad brindada por la nueva Constitucion,
el gobierno del presidente Gaviria adelanté reformas importantes en materia de de-
fensa y seguridad nacional, que transformaron la tradicién cimentada desde 1958. El
gobierno aboc6 estos temas al sustraerlos por primera vez de la exclusiva responsa-
bilidad politica castrense. Buscé cambiar la relacion de los militares con las institu-
ciones civiles del Estado y desarrollé una nueva estrategia de seguridad.

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

5  Por régimen politico se entiende aqui el conjunto de normas establecidas por el Estado para
regular las relaciones politicas. El sistema politico, en cambio, es la manera como operan en la
prictica esas relaciones.

6  Entrevistas con miembros de la Asamblea Constituyente, 1991.
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En su discurso de posesidn el Presidente plante6 la necesidad de institucionalizar
las relaciones entre civiles y militares’ y en su primer mes de gobierno cred la
Consejeria Presidencial para la Defensa y Seguridad, mediante Decreto 1874 de agosto
de 1990. La creacién de esta Consejeria habia sido propuesta en las conclusiones de
la Comisién Presidencial para la Reforma de la Administracién Publica, establecida
mediante Decreto 1150 de 1989 por el presidente Barco®. A la nueva Consejeria se le
asignaron las funciones de la Secretarfa Ejecutiva Permanente del Consejo Superior
de Defensa Nacional, que dependia del Ministerio de Defensa y habia sido inoperan-
te hasta ese momento®. La nueva dependencia quedé responsable de la definicién de
politicas de defensa y del manejo de los conflictos internos y externos, y de la coor-
dinacidn de los planes que se elaboraran al respecto. Con la creacién de la Consejeria,
la Presidencia asumi6 el papel politico que siempre habia tenido el Ministerio.

El gobierno traté de unificar los numerosos consejos relacionados con la seguri-
dad, que en su mayoria eran inoperantes, tal como la mencionada Secretaria. Ni los
consejos Nacional de Seguridad, Superior de Policia y Antisicarial, que tenian la
funcién de asesorar al presidente, ni el Consejo Superior para la Defensa Nacional,
ubicado en la 6rbita castrense, existian en la prictica. El Consejo Nacional de Segu-
ridad era de los pocos que se reunian. Convocado por el presidente de la Repiblica,
su papel generalmente se reducia a tomar medidas de emergencia frente a situaciones
imprevistas de alteracién del orden publico, ante la carencia de politicas estratégicas
de mediano y largo plazo. El gobierno de Gaviria realzé este consejo y lo hizo fun-
cionar con una composicién distinta a la fijada por las normas. Como éste era el
tnico recurso de consulta sobre la materia que operaba al méximo nivel, el gobierno
aumentd su nimero de miembros. Lo presidi6 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 Repuiblica liderard las acciones de la Fuerzas Militares, la Policia Nacional
y el DAS... (...} La tarea de robustecer nuestros servicios de inteligencia (...) es inaplazable y se
realizard bajo mi orientacién personal. (...) La responsabilidad de hacer prevalecer la ley no es
s6lo de las Fuerzas Armadas, es de todos nosotros. Para asegurar un manejo integral en ese
campo, crearé una Consejeria de Seguridad Nacional. Esta oficina asesorara al Presidente en la
coordinacién de las entidades estatales ejecutoras de la politica integral contra la violencia...” “El
Presidente Gaviria esboza su plan de gobierno”, en El Tiempo, 8 de agosto de 1990, pag. 6A.

8 Comisién Presidencial para la Reforma de la Administracion Publica del Estado Colombiano,
Informe final, Bogota, Centro de Publicaciones-Esap, agosto de 1990, pdgs. 172-174. En este
Informe, la Comisién recomendaba la creacion de esa Consejeria Presidencial, que cumpliria las
siguientes funciones: a) Consolidar y presentar la informacién estratégica y de inteligencia pro-
veniente de los organismos responsables o 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 Repiiblica, Consejeria Presidencial para la Defensa y Seguridad Nacional, *“Nor-
mas para el manejo del orden piblico”, Bogot4, pags. 55-56.



78 LA SEGURIDAD NACIONAL A LA DERIVA

res, el director de la Policia, el director del DAS y el consejero de Defensa y Seguri-
dad, que actuaba como secretario. Participaron también como invitados permanentes
el procurador y el fiscal general de la Nacion'®. Asi funcioné de facto una organiza-
cion prevista en el proyecto de ley del gobierno sobre seguridad y defensa nacional,
que proponia unificar los consejos en materia de seguridad’’. Pero, a pesar de que
este proyecto se discuti6 en varias legislaturas, el gobierno lo retiré en 1994 debido a
que se le habian hecho modificaciones que reflejaban los intereses de los
narcotraficantes. Su objetivo central era acabar con la dispersion e improvisacién en
el manejo gubernamental de estas materias, pero sobre todo sentar las bases para
disefiar una politica que tuviera continuidad'.

Al aiio de gobierno, el Presidente designé al consejero de Defensa y Seguridad,
Rafael Pardo Rueda, como nuevo ministro de Defensa Nacional en remplazo del
general Oscar Botero Restrepo, quien habfa sido ratificado en el cargo al comenzar el
gobierno. Por primera vez desde 1953 un civil llegaba a un ministerio que habia
estado a cargo de generales en servicio activo. Este fue el remez6n institucional mas
significativo en términos politicos para los militares en mas de tres décadas. Asf se
rompid uno de los principios con los que se diseiié el Frente Nacional y se reconocié
que los problemas de la defensa y la seguridad son asuntos politicos y no militares, a
pesar de que su manejo se apoya en las instituciones armadas'.

Una medida correlativa al nombramiento del ministro Pardo en la cartera de De-
fensa fue la designacién de un director civil en el Departamento Administrativo de
Seguridad, DAS. Este 6rgano de inteligencia del Estado habia sido manejado princi-
palmente por oficiales del Ejército o la Policia, en servicio activo o en retiro. El
anterior director, el general de la Policia Miguel Maza Mérquez, se desempeiié en
ese cargo por varios afios. Maza obstruy6 parte de las labores del DAS al subordinar
las prioridades de la institucidén a la confrontacién abierta con el llamado Cartel de

10 Esta organizacién nacional se replic6 a nivel regional, con el objetivo principal de elaborar los
planes de seguridad de las regiones. Con €l nombre de comités de orden piblico se mantuvieron
los antiguos consejos de seguridad, mds reducidos y cerrados que las nuevas organizaciones.

11 El Decreto 2134 hizo parte de los 61 decretos de modernizacién del Estado expedidos en diciem-
bre de 1992. También formaba parte de ese paquete el Decreto 2162, que cre6 el viceministerio
de Defensa Nacicnal, el cual no tiene competencia de mando. “‘Consejo unico de seguridad y
defensa”, en E! Tiempo, 30 de diciembre de 1992, pag. Ultima A; “Los decretos que modemnizan
el Estado”, en El Tiempo, 5 de enero de 1993, pig. 6-A.

12 Cdmara de Representantes. Proyectos de ley, en Gaceta del Congreso, afio 1, No. 51, Bogotd,
Imprenta Nacional, viernes 4 de septiembre de 1992, pags. 6-8. Asi continué 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 ocurri6 en el campo de la justicia con la puesta en marcha de la llamada
politica de sometimiento a la justicia. Esta dispuso la metodologia de negociacién del Estado con
los delincuentes, que fue adoptada luego por la Fiscalia General de la Nacién, quizés la institu-
ci6n maés visible de la nueva Carta.
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Medellin, pues esa lucha se le volvié un problema personal, especialmente después
de los audaces atentados de los que fue victima.

El nuevo ministro de Defensa comenzé por tratar de ganarse la confianza del
estamento militar y a la vez recuperar la imagen castrense frente a la sociedad, debi-
litada como resultado de la poco grata confrontacién contra el narcotrafico. Pardo
Rueda trabajé en varios frentes para lograr esta legitimacién personal e institucional.
Ademads 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 piblica
dentro de la Estrategia Nacional contra la Violencia, mejorar la capacidad operativa
militar, racionalizar el gasto publico en defensa y seguridad, modernizar el Ministe-
rio, mejorar los salarios y reformar la Policia Nacional para recuperar la confianza
publica en esta institucién*.

El fortalecimiento operativo promovido por el ministro Pardo se logré mediante
una reforma militar. Uno de los propdsitos principales de la reforma fue unificar y
mejorar las labores de informacién e inteligencia, pues al presidente de la Repiblica
le llegaban numerosos informes que interesaban mds 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 gobierno de Betancur. La con-
tinuidad de Pardo como alto funcionario de un gobiemno a otro fue fundamental para
la realizacién de la reforma. El aporte principal del gobierno de Gaviria en el campo
militar fue entonces definir y cimentar varios ensayos que ya se habian propuesto o
adelantado en funcién de mejorar la lucha antisubversiva. Algunos ejemplos son el
establecimiento de unidades especiales y contraguerrilleras —en especial las brigadas
méviles—, la incorporacién de soldados profesionales y el apoyo logistico con tecno-
logfa actualizada. El gobierno también mantuvo y aument6 el crecimiento de los
presupuestos militares para apoyar el ensanche del pie de fuerza y la renovacidn del
equipo militar adecuado para la guerra irregular.

14 Rafael Pardo Rueda, De primera mano. Colombia 1986-1994: entre conflictos y esperanzas,
Bogotd, 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 ello terminé su dependencia
directa de los militares. Esta situacién fue complementada con el Decreto legislativo 2162 del 30
de diciembre de 1992, en el que se eliming el control permanente 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 Ejército, que vino a acompaifiar en
1992 a las tradicionales de infanterfa, artilleria, caballeria e ingenieros, y fue organizada en forma
de unidades de apoyo para la actividad bélica. Antes de la creacién de esta arma fue organizada la
Brigada de Inteligencia, identificada como vigésima, la cual tuvo problemas posteriores deriva-
dos de presuntas violaciones a los derechos humanos.
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Otra reforma importante adelantada por el gobiemo en materia de seguridad y
defensa fue la creacion, a fines de 1992, de la Unidad de Justicia y Seguridad en el
Departamento Nacional de Planeacion, mediante el Decreto 2167. Esta unidad fue
encargada de “promover y participar en la formulacion y coordinacién de politicas,
planes, programas, estudios y proyectos de inversion en los sectores de justicia, defensa
y seguridad”. El trabajo de esta dependencia se orient6 a la planificacion de los gastos en
materia de justicia y seguridad, y al disefio de cambios institucionales en estas materias.

La relativa fluidez con que el gobierno de Gaviria hizo cambios en la drbita 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 ideologia de los militares de América
Latina legitima su superioridad funcional, organizacional y ética 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 gobiernos militares de los afios
cincuenta, la expansion de la violencia y la exclusiva iniciativa militar en materia de
seguridad nacional llevaron a las instituciones castrenses a manejar de manera auténo-
ma el orden publico. Finalmente, como consecuencia de los factores anteriores y en
razdn 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 gobierno del presidente Barco. Ello generd
una involuntaria disposicion al cambio por parte de los militares, que facilitd la
redefinicion de sus relaciones con las autoridades civiles.

Los procesos de paz mostraron que habia alternativas 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 incorporacién a la politica
institucional en las postrimerias de la administracién de Barco, ayuddé a ampliar la
limitada vision de los militares. En la misma direccion obré la arremetida terrorista
del narcotrafico y la respuesta armada del gobierno, ya que permitid diversificar el
enemigo. También hicieron mds cautelosos y flexibles a los militares sus ambiguos
resultados en la lucha antisubversiva, el cuestionamiento de los organismos de dere-
chos humanos a las acciones militares y los indicios de corrupcién en las institucio-
nes armadas'®. La disposicién de los militares al cambio no fue sélo en el campo
politico, sino también en el operativo.

16 Véase Americas Watch, Informe sobre los derechos humanos en Colombia, Bogot4, CEL, Uniandes-
Iepri, Universidad Nacional de Colombia, 1989; Americas Watch, La ‘guerra’ contra las drogas
en Colombia, Bogot4, CElL, Uniandes-lepri, Universidad Nacional de Colombia, 1991.
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Las novedades implementadas durante el gobierno de Barco, las méas impor-
tantes desde la época del Plan Lazo, mostraron a los militares las ventajas de for-
mas alternativas de organizacion. El establecimiento de unidades especiales y
contraguerrilleras, en particular las brigadas méviles, sustentadas en la flexibilidad
tactica, los cuadros de mando especializados, la incorporacion de soldados profe-
sionales y el apoyo logistico con una tecnologia actualizada, mejoraron la proyec-
cién operativa de la lucha antisubversiva. El significativo crecimiento de los
presupuestos militares, paralelo al proceso de paz, permitié el aumento del pie de
fuerza y la renovacidn de equipo militar liviano adecuado para la guerra irregular.
A su vez, la ayuda externa para enfrentar el narcotréafico fue desviada inicialmente
y en parte hacia la confrontacién con las guerrillas'’. Ademads, inquietudes guber-
namentales, como la reorganizacién de los organismos de inteligencia del Estado,
complementaron cierta disposicién 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.

El trabajo de la Consejeria Presidencial para la Defensa y Seguridad se orienté
hacia el seguimiento de los principales factores de violencia: guerrillas, narcotrafico
y paramilitares. Por ello participé en la elaboracidn de la politica de sometimiento a
la justicia destinada a la entrega de los narcotraficantes. Pero su principal resultado
fue la formulacién de la “Estrategia Nacional contra la Violencia”, promulgada en
mayo de 19913, Este trabajo se apoyé en consultas interinstitucionales con los mi-
nisterios de Gobierno, Justicia y Defensa, la Procuraduria y las consejerias presiden-
ciales de Paz, Familia y Derechos Humanos. La Estrategia reconocié la multiplicidad
de formas de violencia, incluida la producida por el Estado’. Hizo un importante
esfuerzo por identificar las principales relaciones sociales de este fenémeno y for-
mulé un tratamiento para cada una de sus manifestaciones, que involucraba al con-
junto del Estado. Su mayor aporte fue la unificacién de criterios, que dio coherencia
a la politica en materia de seguridad, en contraste con la dispersién observada hasta

17 *Se desvia gringoayuda”, en La Prensa, 16 de septiembre de 1990, pag. 20.

18 Presidencia de la Republica, “Estrategia Nacional contra la Violencia”, separata de El Tiempo.,
Bogotd, mayo 1991.

19 Segtn el documento, existen diversas violencias, con primacia de modalidades colectivas. que
incluyen la violencia politica, la violencia social, la violencia de los grupos de justicia privada o
paramilitares, la violencia sociocultural, la delincuencia comin, la delincuencia organizada y el
sicariato (que cobijan el narcoterrorismo y la violencia del narcotrifico), y la violencia por viola-
cién de los derechos humanos. Esta apreciacion de miiltiples violencias se apoyd, sin duda, en el
analisis presentado en el libro Colombia: violencia y democracia, Bogotd, Universidad Nacional
de Colombia, 1988, producto de una consultoria solicitada por el gobierno de Barco al Instituto
de Estudios Politicos y Relaciones Internacionales, lepri, de la Universidad Nacional de Co-
lombia.
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entonces. La Estrategia fue la directriz de una nueva concepcion politica sobre segu-
ridad nacional®.

Los temas mas destacados de la Estrategia Nacional contra la Violencia en térmi-
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 organizacién 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 comiin
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
ello era necesario comprometer a los gobernadores, los alcaldes y los consejos
seccionales y departamentales de seguridad, y contar con la opinién de todos los
sectores de la poblacion. De ahi surgié el Decreto 2615 de 1991, que reformé los
consejos departamentales de seguridad y el Consejo de Seguridad del Distrito Capi-
tal, cred los consejos regionales de seguridad, los consejos metropolitanos de seguri-
dad y los comités de orden publico, y faculté a los gobernadores para autorizar la
conformacién 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.

El texto de la Estrategia menciona de paso el papel asignado al Plan Nacional de
Rehabilitacién, PNR, como soporte para la coordinacién integral de la accion estatal.
Afirma que el Plan ayuda a deslegitimar la violencia debido a que los 404 municipios
que atiende estan ubicados en las zonas mds deprimidas del pais. Cabe afadir a esta

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

21 La solucién de la debilidad politica del Estado se colocaba asi como el objetivo estratégico por
excelencia para la seguridad nacional. El 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 policia judicial para la Policia Nacional y el DAS.

22  Entrevistas con funcionarios de la Consejeria Presidencial para la Defensa y Seguridad Nacional,
noviembre de 1992.
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descripcién del documento que en el afan por responder al conflicto armado interno,
la Estrategia dej6 de lado el contexto internacional y las eventuales amenazas en este
plano. Ademds asumié supuestos irreales como la eficacia institucional para lograr
los objetivos planteados, problema éste agravado por la ausencia de mecanismos de
seguimiento de sus ejecuciones?®.

A finales de 1991, la Consejeria fijo las tareas de las diferentes instancias de
gobierno en el desarrollo de la Estrategia, por medio de una directiva presidencial®.
Entre los cinco temas centrales de la Directiva no figuraba uno de los ejes de la
Estrategia, la politica de paz. En su remplazo se incluyé el tema del menor y la
juventud®, Sin duda, falté afinamiento, tanto en la Directiva como en la Estrategia.
A pesar de estos problemas, la Directiva fue novedosa en un tema crucial: la articu-
lacién de los organismos del Estado para enfrentar la violencia. La fragmentacién
estatal ha sido un problema estructural consentido por mucho tiempo. Para lograr
una mayor coordinacién y eficacia se requerian normas que eliminaran las
duplicaciones y llenaran los vacios existentes, como la centralizacion de los organis-
mos encargados de la inteligencia estratégica en el Estado, ya fueran militares,
policiales o de otra indole. El proyecto de unificacién de los diferentes consejos
nacionales relacionados con la seguridad fue un avance en este sentido, asi como
también la creacién de una red de consejos regionales de seguridad que permitieran
mejor coordinacién a nivel local.

La Consejeria Presidencial para la Defensa y Seguridad quedé encargada de la
asesoria y control requeridos para desarrollar un sentido de cooperacién que sustitu-
yera la competencia entre instituciones oficiales con propdsitos afines. Pero este es
un trabajo que requeria tiempo y la Consejeria tenia el problema de no ser una depen-
dencia organica del Estado. Para lograr continuidad a la integracién institucional,
hubiera debido darsele caracter permanente a la Consejeria. Para ello se habrian po-
dido limitar sus responsabilidades a la funcién de Secretaria Ejecutiva Permanente
del Consejo Superior de la Seguridad y Defensa Nacional, y asi habria quedado en-
cargada de la coordinacidn de las tareas concernientes a la seguridad. Pero el mayor
obsticulo para la integracion institucional fue, quiz4s, la inercia del papel de la auto-
nomia relativa de los militares en el manejo del orden piiblico. Anteriormente, los

23 Alvaro Camacho Guizado, “Seguridad: ;para la gente o para el Estado?. en Andlisis Politico, N°®
21, Bogotd, lepri, Universidad Nacional de Colombia, enero a abril de 1994,

24 Presidencia de la Republica, Responsabilidades de las entidades del Estado en el desarrolio de la
Estrategia Nacional contra la Violencia, 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
politicas de la Estrategia y uno aparece como nuevo. Los temas tratados por la Directiva fueron:
enfoque regional de la Estrategia, fortalecimiento de la justicia, politica para enfrentar los diver-
sos agentes de violencia, servicios al menor infractor y contraventor y politica de juventud, y
defensa y promocién de los derechos humanos.
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ministros militares informaban a los presidentes de sus planes y éstos casi siempre
daban el visto bueno sin objecién. En las regiones ocurria algo similar entre los
comandantes militares y los gobernadores y alcaldes. Cada vez que se alteraba el
orden publico, las autoridades civiles llamaban a las instancias militares para que
éstas decidieran y actuaran. Ademads, los comandantes militares regionales dependen
de sus superiores jerdrquicos y apenas comparten con las autoridades civiles la infor-
macién que consideran pertinente. Ellas casi siempre se limitan a acatar, por igno-
rancia, tradicién y conveniencia electoral, las decisiones militares. No tienen capacidad
de discusi6n politica sobre planes militares y mantienen la reverencia oficial ante los
uniformes?.

El gobiermno también buscé el fortalecimiento de la justicia en el proyecto que
present6 a la Asamblea Constituyente al inicio de sus sesiones. El principal cambio
institucional en materia de seguridad que introdujo este organismo en la Constitu-
cion fue la creacién de la Corte Constitucional y la Fiscalia General de la Nacién.
También merece mencionarse la accién de tutela, que permite la proteccién indivi-
dual de los derechos fundamentales sefialados en el Titulo II de la Constitucién”. La
Corte Constitucional se instituy6 para decidir la constitucionalidad de las normas de
mayor jerarquia (leyes, reformas constitucionales, convocatorias a constituyente,
decretos leyes, decretos legislativos y proyectos de ley objetados por el Ejecutivo).
Con la creacidn de la Fiscalia General supuestamente se cambio el sistema inquisiti-
vo por el llamado sistema acusatorio, con el propdsito de darle a la justicia mecanis-
mos preventivos frente a la delincuencia organizada de todo tipo (guerrilla,
narcotrafico, paramilitares, delincuencia comin). La nueva concepcién buscé perse-
guir en forma permanente a los actores que delinquen, mas que ocuparse de sus
delitos. La misma légica guid los decretos gubernamentales promulgados en el go-
bierno de Barco que crearon los estatutos de defensa de 1a democracia y de la justicia
y también lo que se 1lamé la politica de sometimiento a la justicia.

Dado que el gobierno de Barco culminé en medio del terrorismo generado por el
narcotrifico y apenas con uno de los grupos guerrilleros en proceso de integracién a
la vida civil, era necesario crear un clima adecuado para consolidar el nuevo sistema
institucional de justicia. Para ello el gobierno de Gaviria puso en marcha desde su

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

27 Véase Alfredo Manrique Reyes, La Constitucion de la nueva Colombia, Bogota, Cerec, segunda
edicién corregida y aumentada, 1991, pdgs. 14-52. La accién de tutela es un mecanismo que
obliga a una actualizacién permanente de la Constitucidn, y le 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 pretendia neutralizar el
narcoterrorismo, la delincuencia con mayor capacidad de desestabilizacién®. La es-
trategia de sometimiento consisti6 en la creacién de un conjunto de incentivos juridi-
cos y de garantias que posibilitaran la entrega de los delincuentes a la justicia para
que pudieran ser juzgados y sancionados. Las disposiciones gubernamentales 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 acumulacién de penas, las condenas
de ejecucion condicional para ciertos delitos, y la acumulacion de procesos y penas
maéximas de treinta afios. También se ofrecieron incentivos a quienes proporcionen
informacién eficaz, oportuna y ttil, como el pago de recompensas®. Ademds, se
adoptaron mecanismos establecidos por el gobierno anterior, como los jueces y tri-
bunales de orden piiblico y los procedimientos para proteger la identidad de jueces,
testigos e intervinientes en los procesos. Estos procedimientos penales fueron una
adaptacioén a las peculiaridades de la investigacion 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 lo cual se le dio carcter permanente a esta
politica.

Los anteriores fueron los principales cambios normativos sobre seguridad nacio-
nal promulgados durante el gobierno 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 gobierno se mantuvo la vision castrense
sobre la seguridad nacional, y por consiguiente la subordinacion de este asunto al
campo militar. Con la puesta en marcha de la Estrategia Nacional contra la Violencia
no varié mucho la esencia del tratamiento de los conflictos armados. Las normas no
lograron cambiar la mentalidad de las autoridades civiles, ni impartiries el conoci-
miento para que evaluaran y decidieran en términos politicos las acciones militares.

28 La politica de sometimiento a la justicia estd en la primera de las cuatro politicas de la Estrategia
Nacional contra la Violencia. Desde el inicio del gobierno hubo gran polémica sobre el particu-
lar. Véase, por ejemplo, “Gobierno pone en marcha rescate a la justicia. Undnime respaldo al
decreto”, en El Tiempo, 7 de septiembre de 1990, pdg 1-A; “No somos delincuentes comunes:
Ivan Duque. Autodefensas rechazan el decreto presidencial”, en El Tiempo, 10 de septiembre de
1990, pag 1-A; “Decreto de rebaja de penas es constitucional: Procurador”, en El Tiempo, 28 de
octubre de 1990, pdg. 1-A; “Varias conquistas policiales asustan desde ya a los jueces™, en El
Tiempo, 1 de noviembre de 1990, pag. 3-A; “Vuelco en lucha antiterrorista”, en El Tiempo, 21 de
noviembre de 1990, pag. 1-A.

29 Sobre este tema véase “Itinerario de la primera entrega de Pablo Escobar”, en El Tiempo, 29 de
julio de 1992, pag. 10-A.

30 Las disposiciones juridicas atinentes a esa estrategia fueron consignadas en los decretos 2047,
2372 y 3030 de 1990, y en los decretos 303 y 1303 de 1991. El Decreto 2265 de 1991 le dio a
estas normas cardcter permanente.
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Sin duda, hubo mejor comunicacion entre militares y civiles, pero ello no implicé
mayor capacidad de decision civil en el campo operativo. A pesar de la tradicién
antimilitarista de las élites, el peso de varias décadas 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 democraticos postulados por la
nueva Constitucién, asi como las politicas presentadas en la Estrategia®'. Asi se fue-
ron al traste los anhelos gubernamentales y de varios sectores de la sociedad de poner
en practica una nueva vision sobre seguridad nacional en el pafs.

LA POLITICA DE SEGURIDAD NACIONAL EN LA PRACTICA

En su discurso de posesidn, el 7 de agosto de 1990, el presidente Gaviria mencioné la
posibilidad de darle tratamiento politico a las guerrillas®. Ello suponia la continua-
ci6n del proceso iniciado en los afios finales del gobierno anterior. Con el inicio del
gobierno empezaron las conversaciones con los grupos guerrilleros Ejército Popular
de Liberacién, Epl, Partido Revolucionario de los Trabajadores, Prt, y el indigena
Quintin Lame. En octubre, el Ejecutivo acogi6 algunas propuestas de la Coordinado-
ra Guerrillera Simén Bolivar®, como la conformacién de una comisién de veeduria
internacional, la adopcién del Protocolo II adicional a los acuerdos de Ginebra sobre
el Derecho Humanitario y la integracién de una comisién de notables para elaborar
una agenda tentativa de negociaciones. Pero el gobierno mantuvo la exigencia del
cese de las acciones violentas para iniciar las negociaciones™.

31 Camacho Guizado, “Seguridad: ;para la gente o para el Estado?, en Andlisis Politico...

32 “A lo largo de su historia, Colombia ha apelado a las soluciones politicas una y otra vez para
hacerle frente a la rebelién armada y al alzamiento. Ellas serdn preservadas para los grupos gue-
rrilleros que se acojan al sentimiento mayoritario de la nacion: acabar con la violencia. El didlogo
es una concesién que la sociedad civil hace a los violentos. Es itil cuando los alzados en armas
aceptan que no puede ser un escenario para su protagonismo politico, cuando sirve (...) para
buscar su desmovilizacién y desarme, y su vinculacién a la sociedad, con el fin de que puedan
perseguir sus objetivos politicos por medios pacificos”. “El presidente Gaviria esboza...”, en El
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, y con el Epl. A estos grupos se unieron el Ejército
de Liberacién Nacional, Eln y el Ricardo Franco, disidencia de las Fuerzas Armadas Revolucio-
narias de Colombia, Farc. En 1987, luego de una reunién en La Uribe, Meta, entre dirigentes de
las Farc, el M-19, el Epl, el Eln, el Prt y el Quintin Lame, se cre6 la Coordinadora Guerrillera
Simén Bolivar, Cgsb. Pardo Rueda, De primera mano. Colombia 1986-1994:..., pag. 109.

34 Entrevistas con funcionarios de la Consejeria Presidencial para la Paz, marzo de 1992.
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A pesar de esos pasos encaminados hacia una solucién politica, el 9 de diciem-
bre, dia de las elecciones para la Asamblea Constituyente, el Ejército se tomé Casa
Verde, el cuartel general de las Farc. El operativo fue en parte una respuesta a varios
asaltos hechos por las guerrillas en noviembre. Ese mes el Ejército también habia
ejecutado un operativo contra un cuartel guerrillero en cercanias de Casa Verde®.
Aunque parece que la fecha de la toma no fue premeditada, fuentes militares explica-
ron que la escogencia del dia respondié a la ventaja de utilizar el factor sorpresa.
Sefialaron, ademads, que era mejor acabar con el mito de Casa Verde antes de que
avanzara demasiado un ambicioso plan de fortalecimiento de las Farc, conocido de
antemnano por los servicios de inteligencia. Por su parte, funcionarios del gobiemo
indicaron —con racionalidad ex post— que si la operacién se hubiese hecho antes de
las elecciones para la Constituyente, habria sido considerada como una presién inde-
bida sobre el proceso electoral, y si hubiese sido hecha después, se habria tomado
como una retaliacion ante el buen resultado del M-19 en los comicios que anticipa-
ban las encuestas. Argumentaron, ademads, que era necesario debilitar a las guerrillas
con miras a eventuales negociaciones, y que habia que evitar negociar en ese territo-
rio, puesto que ello le habria dado ventaja y legitimidad a la guerrilla®.

La operacién, cuyo propésito 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
expres6 que “‘para cumplir con el deber no hay que pedir permiso” y que “no hay
territorios vedados a la presencia de la Fuerza Piblica”. Con eso el Presidente se lavo
las manos.

Con la toma de Casa Verde el gobierno subordiné su visién politica a los intere-
ses castrenses de corto plazo. La operacién sélo logré la ocupacién del lugar y la
satisfaccién militar de haber recuperado la soberania interna 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 plazo se perdié 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 Farc, el Ejér-
cito se vio en la necesidad de acosar a las guerrillas en busqueda de triunfos para
resarcir su pérdida de imagen. El Ejecutivo no tuvo mds remedio que compartir esta
iniciativa. La ofensiva guerrillera alcanzé su punto maximo en febrero cuando se
inauguraba la Constituyente. Por todos los medios se hacian criticas a la incapacidad
militar para contener los ataques de las guerrillas. Bajo esas circunstancias adversas,

35 *“Implacable caceria a las Farc”, en El Tiempo, 15 de noviembre de 1990, pags. 1-A y 3A; “Casa
Verde no fue una equivocacion”, en El Tiempo, 17 de febrero de 1991, pdgs. 2B-3B.

36 Entrevistas con funcionarios de la Consejerfa Presidencial para la Paz... La larga existencia de
Casa Verde habia sido un factor de contencién, un arma de coaccién que los dos gobiernos ante-
riores usaron, aunque no muy habilmente, para dosificar las acciones guerrilleras.
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el gobierno anunci6 su disposicién al didlogo incondicional®. Tras acordar que Cravo
Norte, Arauca, seria el lugar para iniciar las conversaciones y establecer una agenda
de problemas que serfan discutidos en el exterior del pais, la ofensiva guerrillera
descendio.

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-
cion de la Asamblea Constituyente y la promulgacién de la Constitucién de 1991 en
el mes de julio. Sobrevino un nuevo escalamiento de las acciones guerrilleras de
sabotaje, que mostraron el menosprecio de la subversién por la nueva Carta. El go-
bierno exigi6 entonces llegar a un acuerdo sobre cese del fuego como condicién para
proseguir con las conversaciones. Pero, luego de un atentado del ELN al dltimo presi-
dente del Congreso revocado por la Constituyente, el gobierno suspendié en octubre
la posibilidad de negociar por el resto del aiio.

La reanudacién de las conversaciones, pactada para febrero de 1992 entre el
gobierno y la Coordinadora Guerrillera, no pudo llevarse a cabo dada la crisis politi-
ca en Venezuela, generada por el intento de golpe de Estado al presidente Carlos
Andrés Pérez. 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 México y la disposiciéon gubernamental a discu-
tir de entrada puntos de la agenda diferentes al cese del fuego. La reanudacién de las
conyersaciones desperto esperanza en distintos sectores sociales del pafs, hasta que
se produjo el secuestro por parte de la guerrilla del anciano ex ministro Argelino
Durén, quien murié en cautiverio. A partir de ese momento el gobierno endureci6 su
posicién, al punto que el proceso entré en un prolongado receso. En el segundo
semestre de 1992 se desaté de nuevo la competencia guerrerista entre Ejército y
guerrillas. Las dos brigadas méviles del Ejército fueron destinadas en forma perma-
nente a combatir los comandos centrales de las Farc y el Eln, y la Coordinadora
aumento el sabotaje a oleoductos y las emboscadas a unidades de la Fuerza Piblica,
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 didlogo.

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, pdg. 6A; “Viraje en la politica
de paz del gobierno”, 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 podian confiar. Fundador del Frente de Izquierda Liberal Auténtico, Fila, en Santander,
habia defendido la causa popular y venia de conformar el triunvirato que presidié la Asamblea
Constituyente.
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del cartel de Medellin fueron los primeros narcotraficantes de importancia en aco-
gerse a la politica 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 gobierno. El sometimiento de este delincuente era la principal meta guberna-
mental y cumplirla seria la prueba del éxito 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 acordé una reunién semanal de un destacado grupo de
funcionarios encabezado por el Presidente de la Republica®.

Aunque el gobierno afirmaba que, a diferencia de las iniciativas de paz con las
guerrillas, la politica de sometimiento no estaba basada en la negociacién, las comu-
nicaciones entre los abogados de Escobar y los funcionarios fueron de hecho una
negociacidn. 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 narcotréfico®. Para la entrega de Pablo Escobar, sus apoderados exi-
gieron que ni la Policia ni el Ejército 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 través de los directores de Instruccidon Criminal, que la
inexistencia de zonas desmilitarizadas no implicaba que la Fuerza Publica entraria 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 organizaci6n.

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

39 El grupo incluia al ministro de Justicia, el procurador general de la Naci6n, el comandante gene-
ral de las Fuerzas Militares, el director de la Policia Nacional, el director nacional de Instruccion
Criminal, el fiscal general de la Nacién, 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 Repiiblica, el consejero presidencial para Asuntos Internacionales y
el consejero presidencial para la Defensa y Seguridad Nacional. Entrevistas con funcionarios de
la Consejeria 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 habia iniciado la iltima campana presidencial, el
narcoterrorismo alcanzé una magnitud tal que se convirtié en la principal amenaza contra nuestra
democracia”.

41 Ibid. Al respecto, son ilustrativas las afirmaciones que hace el coronel (r) Augusto Bahamodn
Dussdn en su libro Mi guerra en Medellin, Santafé de Bogota, Intermedio Editores, 2a. edicion,
1992, pag. 137: “Desde que estaba en construccién, nosotros sabfamos que el propésito de la
cércel era albergar a Pablo Escobar Gaviria y sus ‘Extraditables’. tal como sus abogados lo ha-
bian pactado con los representantes del gobierno”.
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la carcel de “maxima seguridad”. Mediante un diluvio informativo 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 improvisacion y la falta de
coordinacién 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-
ciay Defensa. La méis protuberante fue la incomunicacién en el Ministerio de Justicia.
Hubo una especie de didlogo de sordos entre los ministros que pasaron por esa carte-
ra*?, sus viceministros, los directores de prisiones, los directores de la carcel de Envi-
gado 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 cércel, lo ocultaron por negli-
gencia o por soborno. La fuga de La Catedral también puso en evidencia las fallas en
las comunicaciones y ejecuciones de las 6érdenes impartidas en el operativo militar
del 20y 21 de julio de 1992*. Por este motivo fue destituido el comandante encarga-
do de la Fuerza Aérea. El jefe del Estado Mayor Conjunto intervino en forma desta-
cada sin estar en la linea de mando, y entre €l Comando del Ejército y el de la IV
Brigada en Medellin no hubo claridad con respecto al operativo. Pero lo peor fue la
descoordinacién entre los funcionarios civiles y los militares™.

A causa de la debilidad de la administracion de justicia, la corrupcion oficial y la
alta capacidad de soborno del narcotrifico, los militares se vieron involucrados di-
rectamente en la politica de sometimiento a la justicia. Fue una muestra més del
prolongado e indiscriminado uso de las instituciones castrenses en tareas ajenas a sus
quehaceres profesionales por parte de los gobiernos. Pero los militares también con-
tribuyeron a este resultado, pues su ideologia, sustentada en el patriotismo, la hones-
tidad, la organizacién y la eficiencia, estimul6 la decision del gobierno de inmiscuirlos
en el problema. Parad6jicamente, su participacién demostré que no son inmunes a la
corrupcién. A la IV Brigada se le encomendé la seguridad externa de la cércel de
Envigado, sin que tuviera que ver directamente con lo que ocurria dentro, pues el
control interno le correspondid al Ministerio de Justicia. Esa situacién de circulos
concéntricos independientes hacia engorrosas las comunicaciones sobre 6rdenes y

42. Larotacién de ministros de Justicia fue la més alta del gabinete desde que emergié el narcotrafico
en 1984.

43. Sobre este tema, véase “Operativo militar realizado el 20 y 21 de julio”, documento interno del
Gobierno.

44. El comandante encargado de la Fac que fue destituido calificé de “despelote” el operativo. “El
general Monsalve habla en el debate del Senado por la fuga de Escobar. Las érdenes a la Fac, un
despelote”, en El Tiempo, 30 de septiembre de 1992, pag. 11A. Luego de una investigacion, la
Procuraduria conceptudé que el gobierno nacional sabia que Pablo Escobar tenia control de la
carcel, que la guardia municipal le seria fiel a €l hasta el final y que varios uniformados de la IV
Brigada estaban bajo sus 6rdenes. “La Catedral: todos se equivocaron”, en E! Tiempo, 22 de
marzo de 1993, pag. 7-C.
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decisiones, y si éstas se agilizaban se corria el riesgo de cometer errores, como suce-
di6 varias veces**. Por otra parte, arguyendo incompetencia de los civiles, en la Di-
reccion de Prisiones y en la direccién de la cércel de Envigado se nombré a militares
en servicio activo para que cumplieran funciones puramente policivas. Finalmente,
el operativo militar del 20 y 21 de julio, que precipité la fuga de Escobar, fue una
decisién que militarizé atin mds un problema ajeno a la 6rbita castrense®.

Con el escandalo nacional e internacional que provocé la fuga de Escobar?’, que-
do6 al descubierto el cardcter de negociacion 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 radicé en el fracaso de la
politica de sometimiento. Esa politica busc6 controlar en el corto plazo el terrorismo
derivado del narcotréfico, sin sustituir las acciones policivas, con el fin de permitir el
robustecimiento de la justicia. Ante las criticas recibidas luego de la fuga de Escobar,
el presidente Gaviria tuvo una actitud vergonzante, pues neg6 el principio de nego-
ciacién sobre el que fue estructurada esa politica*®. Otra falla fue la manera contra-
dictoria como manejé la situacién. El Presidente insistid en la vigencia de la politica
de sometimiento, debido a que era estratégica para la seguridad nacional, pero puso
precio a las cabezas de los fugitivos y exigi6 su entrega incondicional. Conform¢ el
Comando Especial Conjunto, conocido como “Bloque de Bisqueda”, una unidad
con gran apoyo logistico, dependiente de los altos mandos, compuesta por 600 efec-
tivos entre militares y policias, 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 frustré el sometimiento del
capo. El entusiasmo represivo se entremezcl6 con el fragor de la “guerra” con las

45 Véase “Los sistemas de seguridad de la carcel de Envigado”, documento interno del Gobierno. El
coronel Bahamén Dussdn, jefe del Estado Mayor de la IV Brigada, fue el primer oficial retirado
del servicio activo a causa de ese problema. Sobre ¢l 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 militarizacion, hubo otros en la ejecucion militar del operativo, como los del
comandante de la IV Brigada. “Gaviria en audiencia con senadores. ‘Pardo Ariza no cumplié
6rdenes’”, en EI Tiempo, 9 de octubre de 1992, pags. 1A. y 3A.

47 El Senado buscé sacar provecho politico de la situacién, a costa de crear otros problemas: el
debilitamiento de la politica de control militar por parte de las autoridades civiles fue una conse-
cuencia importante de los debates contra el Ministro de Defensa.

48 El cardcter de negociacidn de la politica de sometimiento a la justicia fue el anticipo del método
con que comenzd a operar la nueva institucién de la Fiscalia a finales de 1991. En agosto del aiio
siguiente, el Ejecutivo pudo darse el lujo de negar la esencia de tal politica, puesto que la nego-
ciacién ya habia 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 gobierno, el ELN anuncié
en septiembre de 1992 una ofensiva. Al aumento de sabotajes por parte de la Coordi-
nadora Guerrillera, el gobierno respondié con la declaratoria del estado de conmo-
cién interior por 90 dias que podian prorrogarse. Ademas, renovo la cipula militar
para dar nuevos alientos a la “guerra” y presion6 al Congreso, sin €xito, para que
aprobara un proyecto de reglamentacién de l1a nueva figura de excepcidn constitucio-
nal®. La declaratoria oficial de “ofensiva permanente” y la calificacién de bandole-
ros y facinerosos a los guerrilleros, ratificaron el tratamiento como delincuentes
comunes que se les estaba dando. Con ello, el gobierno no sélo puso en evidencia las
tendencias de bandolerizacion de la subversion que venian de tiempo atrds, sino que
las llevé a su limite. La indignacién ciudadana por la prictica guerrillera del secues-
tro y por la inseguridad reinante debilitaron la serenidad oficial que atin quedaba y
facilitaron la creciente perpetracion de actos de sabotaje por parte de 1la Coordinado-
ra. Este comportamiento resultaba de la dificultad de ver alternativas de accién poli-
tica. La “guerra integral”, como se llamé a la confrontacién simultanea con el
narcotrafico y las guerrillas, llevd, a finales de 1992, a la “militarizacién de la politi-
ca y la bandolerizacién de la guerra™®.

El problema mads persistente en materia de seguridad que tuvo el gobierno duran-
te 1993 fue la persecucion de Pablo Escobar. El Bloque de Bisqueda 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
revivi6 el optimismo. Bajo el titular “Escobar se desmorona”, un periédico informé
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 didlogo: Mingobierno”, en El Tiempo, 22 de octubre de 1992, pags. 1-A,
4-D y 1-E; “Mindefensa: la guerra no es sélo de militares”, en El Tiempo, 29 de octubre de 1992, pégs.
1-A 'y 6-A: “Remezon en FF.MM.”, en El Tiempo, 13 de noviembre de 1992, pags. 1-A y 3-A.

50 El término es de Gonzalo Sdnchez Gomez. “Guerra y politica en la sociedad colombiana”, en
Andlisis Politico. N° 11, Bogota, septiembre a diciembre de 1990. El cartel de Medellin fue
especialmente cruel con la Policia Nacional: entre septiembre de 1992 y diciembre de 1993 fue-
ron asesinados 317 miembros de esa institucién. En 1990 ya habian sido asesinados 420.

51 *“‘Las bombas no nos detendran’”, en El Tiempo, 23 de enero de 1993, pag. 1-A; “Escobar se
desmorona”, en El Tiempo, 7 de marzo de 1993, pags. 7-A y 14-A. A la persecucién de Escobar
contribuyé el grupo paramilitar “Los Pepes” (Perseguidos por Pablo Escobar) compuesto por
narcotraficantes competidores del delincuente y organizado por el jefe paramilitar Fidel Castafio
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de la Nacidn, Gustavo De Greiff, criticé duramente al Bloque de Biisqueda por su
ineficacia. En respuesta recibid el vehemente rechazo de los altos mandos castrenses®.
Siete meses después, 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 Policia informé que el gobierno habia pagado més 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 situacién provocada por la larga persecucién a
Escobar y la lluvia de criticas generaron gran desgaste en el gobierno. No obstante, era
indudable que el aparato defensivo del capo habia sufrido grave deterioro.

En una inesperada accién, el dos de diciembre, Pablo Escobar fue muerto en
Medellin por un grupo del Bloque de Bisqueda. El despliegue noticioso, no s6lo
nacional sino internacional, estuvo acompanado por una actitud triunfalista del go-
bierno, que de esta manera expresaba la liberacion de un lastre que lo habia limitado
durante diecisiete meses. Se contrarrestaba asi la larga ineficacia y los altos costos
econdmicos y en vidas de la operacién armada mas publicitada de la vida contempo-
rdnea de] pafs®.

Quizds la consecuencia mas importante de la muerte de Escobar fue la remocién
del mayor obstaculo politico para que el gobierno pudiera evaluar la verdadera di-
mensién del narcotrafico en lo que respecta a la seguridad nacional. El gobierno
reiteré 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-
cién con la Fiscalia y de acuerdo con la ley de reforma al Cédigo de Procedimiento
Penal aprobada por el Congreso en el mes de octubre, que le daba caracter permanen-
te a esa politica. Se quedd a la espera de la entrega de los miembros del denominado
cartel de Cali, principal beneficiario econdmico 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 liquidar a Escobar, a quienes, pese a la publicidad que recibieron, el gobierno no les presté
atencién durante los primeros meses de sus acciones. “Muerte de abogados enfrié posible entrega
de Escobar”, en EI Tiempo, 20 de abril de 1993, pag. dltima B.

52 *Carta de la ciipula militar al Fiscal. Cuestionan a De Greiff”, en El Tiempo, 26 de marzo de
1993, pag. 1-A.

53 *“Escobar se desmorona”, en El Tiempo, ...; Noticiero QAP, 12 de octubre de 1993.

54 Véase Cambio 16, N° 26, diciembre 6-13 de 1993. Parte importante del éxito del “bloque de
bisqueda” se debid a la colaboracidn criminal y encubierta prestada por su competidor, el cartel
de Cali, y por el grupo de los Pepes. “Cronologia”, en Sintesis’95. Anuario social, politico y
econémico de Colombia, Tercer Mundo Editores-Iepri, Universidad Nacional de Colombia-Fun-
dacién Social, 1995, pag. 203. Asf mismo, fue definitivo para doblegar al capo ¢l apoyo millona-
rio del gobierno norteamericano a través de la DEA, la CIA y la Delta Force. Véase “Killing
Pablo”, en Semana, N° 967, noviembre 13-20 de 2000.
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capacidad represiva del Estado parecia volcarse sobre la llamada subversion, a pesar
de que el gobierno decidié mantener, e incluso ampliar, el Bloque de Bisqueda, con
el fin de intimidar en varias regiones a grupos de narcotraficantes. Ademads, ante el
recrudecimiento de la violencia politica en la regién de Urab4, el Ejecutivo creé la
XVII Brigada del Ejército®. Sin embargo, no se adopté medida alguna con respecto
a los grupos paramilitares financiados por el narcotréfico.

LA CONMOCION INTERIOR Y LA LEY DE ORDEN PUBLICO

El recurso juridico mas importante que utiliz6 el gobiemno 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 conmocién interior. Ese recurso, consignado en la nueva
Constitucién, habia sido usado en julio de 1992, pero tan s6lo por unos pocos dias.
En cambio, a principios de noviembre, ante una masacre de policias a manos de la
guerrilla, el gobierno buscé fortalecer la “ofensiva permanente” y la “‘guerra inte-
gral” con la declaratoria del estado de conmocién interior por los 90 dias prorroga-
bles que permite la Carta. En febrero de 1993 extendio el estado de excepcién por
otros tres meses para mantener vigentes los 23 decretos de excepcién recién expedi-
dos y decretar otros seis adicionales®. El gobierno volvié a prorrogar el estado de
conmocién interior en mayo, Gltima extension ininterrumpida permitida por la Cons- .
titucién, que ademas requiere de la autorizacion del Senado. En agosto, el gobierno
se vio obligado a levantar formalmente el estado de excepcién, 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 éxito de su politica de orden piiblico, afirmando que
durante la vigencia de la conmocidn interior habfan muerto 760 guerrilleros y habian

55 “Tendrd 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. 1-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 lideres de la subversién y los carteles de la droga, y el otorgamien-
to de funciones de policia judicial a los miembros de las Fuerzas Militares, hasta la sancién de
alcaldes y gobernadores por contrariar la exclusividad presidencial en el manejo del orden publi-
¢o, la regulacién de las informaciones en los medios de comunicacién y el estricto control a los
contratistas del Estado para neutralizar las lineas de suministro financiero de las guerrillas. “Ha-
cia una politica criminal”, en El Tiempo, 7 de febrero de 1993, pag. 3-A. La Corte Constitucional
declaré inexequible el decreto que otorgaba funciones de policia judicial a los militares, lo que
provocd su protesta, con el argumento que las Fuerzas Militares se veian debilitadas para comba-
tir el terrorismo. “Ante decisién de la Corte Constitucional”, El Tiempo, 10 de febrero de 1993,
pag. 6-A.
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sido capturados 1.860, entre quienes figuraban mds de 20 comandantes de frente. En
cuanto al narcotrifico, sefialaba que se habian efectuado 10.000 allanamientos con-
tra el cartel de Medellin y habian muerto o se habian sometido o capturado los mas
importantes lugartenientes de esa organizacién®’. Pero el gobierno advirtié que para
continuar con los logros obtenidos con el régimen de excepcidn se requeria que el
Congreso discutiera con prontitud el proyecto de ley de orden publico, que buscaba
convertir en legislacién permanente la mayor parte de las medidas adoptadas durante
la vigencia de la excepcién constitucional.

Ante la demora en el estudio de ese proyecto de ley por parte del Congreso, a
comienzos de octubre el Ejecutivo le envié mensaje de urgencia al Legislativo. El
gobierno inici6 asf la defensa de la propuesta frente a las fuertes criticas de varios
congresistas. El fiscal general Gustavo De Greiff apoyé la defensa en lo relacionado
con las normas de sometimiento a la justicia®. En sus criticas, los congresistas ar-
giifan que no se podian volver permanentes normas que por su misma naturaleza
debian ser transitorias, que la perpetuacién de medidas de corte marcial negaba la
esencia de los derechos consagrados por la nueva Constitucién y que la negociacién
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 criticas™. El resultado fue la no aprobacién de la Ley de Orden Piblico en
ese momento. El cambio operado con la nueva Carta era evidente, ya que la prictica
periddica de volver permanentes los decretos expedidos bajo la vigencia del estado
de sitio habia sido una regla de oro incuestionable durante casi tres décadas.

Sin embargo, el legado politico de la Constitucién anterior era grande. El Con-
greso tuvo que aprobar la reforma al Cédigo de Procedimiento Penal, mediante la
Ley 81 de noviembre de 1993, para que desapareciera la amenaza de que se volviera
a decretar el estado de conmocidn interior®. Con ello se alivié también la presién 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. 1-A y 9-A; “Mientras el Congreso
los adopta como ley, prolongarian decretos de conmocién interior”, en El Tiempo, 3 de agosto de
1993, pags. 1-A y 6-A.

58 “Mensaje de urgencia para ley de conmocién”; “Férrea defensa de la ley de orden piblico”, en El
Tiempo. T de octubre, pag. 6-A, y 15 de octubre de 1993, pigs. 1-A y 6-A.

59 La Corte Constitucional indicaba que “... no es posible declarar el estado de Conmocién Interior
en razon de hechos circunstanciales (...); los instrumentos de excepcién que la Conmocién otorga
al Jefe del Estado exigen resultados y no s6lo ‘mejores esfuerzos’ (...); la Conmocién Interior no
puede terminar por convertirse en el antiguo e indefinido Estado de Sitio que tuvo vigencia en
Colombia en los dltimos 30 afios, y en cambio exige resultados concretos en la lucha contra el
narcotrafico y la subversién”. El Tiempo, 25 de febrero de 1993, pig. 15-A. A la vez, el Defensor
del Pueblo consideraba que no era serio que el Ejecutivo adoptara medidas de carécter transitorio y
luego pretendiera darles vigencia permanente, con lo cual se crearia una anormalidad persistente en
el orden juridico. “El Gobiemno no juega limpio”, en El Tiempo, 22 de marzo de 1993, pag. 7-A.

60 Gaceta del Congreso, N° 415, Bogotd, Imprenta Nacional, 25 de noviembre de 1993.
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la Fiscalia sobre el Congreso. La norma sancionada corrigid las deficiencias que
tenfa dicho cédigo, aprobado tan solo el afio anterior. Sus fallas habian obligado a
decretar, de emergencia y por pocos dias, a mediados de 1992, el estado de conmo-
cién interior, pues los cabecillas del narcotréfico que se encontraban en la cércel iban
a ser puestos en libertad porque cumplian el tiempo de detencidn previsto sin haber
sido llamados a juicio. Diferentes organismos, incluso algunos oficiales como la
Procuraduria, criticaron aspectos de la reforma al Cédigo, tales como la entrega y
delacién de narcotraficantes con el aliciente de generosas rebajas de penas®'. El nue-
vo Cédigo legitimd la entrega del manejo de la politica de sometimiento a la justicia
a la Fiscalia, con lo cual esta politica se volvié permanente, y también la extendi6 a
sectores diferentes del narcoterrorismo. La reforma fue un paliativo para contrarres-
tar la debilidad endémica 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 Constitucién.

Reducida la tensién entre el gobierno y el Congreso, el Ejecutivo anuncié “un
nuevo rostro” para la ley de orden piblico®2. Se cre6 una subcomisién del Congreso
para hacer ajustes al texto del proyecto. Ante la prolongacién de las discusiones, a
mediados de noviembre el gobierno volvié a presionar. Recurri6é al mecanismo
clientelista de comprometer con dadivas a algunos congresistas, pero se vio forzado
a ceder en algunos de los aspectos mds criticados. Finalmente, con fuerte oposicion y
discusiones de un mes, el Legislativo aprobé en las tltimas sesiones de 1993, con
vigencia de dos afios, la Ley 104 de diciembre de 1993, llamada de orden piiblico,
“que consagra instrumentos para la bisqueda de la convivencia y la eficacia de la
justicia”®. Esta importante norma seria la base de futuros procesos de paz.

61 “Del afdn no queda sino... la conmocién”, en El Espectador, 8 de agosto de 1993, pig. 8-A; “En
el pais de Peter Pan”, en Cambio 16, N° 9, Bogotd, 9-16 de agosto de 1993; “Vertiginosa reforma
al procedimiento penal. Se aleja fantasma de la conmocién interior”, en El Tiempo, 28 de octubre
de 1993, pags. 1-A, 6-A y 15-A; “*No hay indulto a la delincuencia’: Fiscal”, en El Tiempo, 30 de
octubre de 1993, pags. 1-A y 9-A. El ponente del proyecto de reforma al Cédigo de Procedimien-
to Penal, senador antioquefio Dario Londofio, fue asesinado en Medellin por la guerrilla, dias
después de la aprobacion de la norma, aparentemente en conexion con este hecho.

62 “Nuevo rostro para ley de orden publico”, en El Tiempo, 4 de noviembre de 1993, pdg. 6-A. La
distension también facilité que el Presidente afirmara que no pretendia usar los mecanismos
excepcionales de la conmocién interior; “Gaviria: ‘no desgastaré la conmocién interior’™, en El
Tiempo, 11 de noviembre de 1993, pags. 1-A y 8-A.

63 “Ley de pulso firme y mano tendida”, en El Tiempo, 16 de diciembre de 1993, pdg. 7-A. Esta Ley
incluyd disposiciones que 1) facilitaban la reinsercion de los guerrilleros y las llamadas milicias
populares a la vida ciudadana, por medio de la entrega o el indulto y la proteccién 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 conduccién de la Fiscalia
pudieran apoyar la misién de los jueces; 3) prohibian a los gobernadores y alcaldes adelantar
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En mayo de 1994 el gobierno volvié a caer en la tentacién de acudir a la excep-
cién constitucional, esta vez por 10 dias. Pero el fallo de inconstitucionalidad emiti-
do por la Corte Constitucional mostré que el presidencialismo ya no tenia la misma
fuerza que habia tenido en el pasado. Era la primera vez que se ponia freno a la
manera improvisada con que el ejecutivo sustituia la ineficacia de la justicia. Este
hecho fue complementado con la aprobacion de la ley de estados de excepcién que
pone limites a la autoridad del gobierno en la materia®. De esta manera, quedaba al
descubierto la debilidad estructural de la justicia y su papel estratégico en el proble-
ma de la seguridad. Pero otra cosa era ver si se iba a iniciar la solucién de este crucial
problema.

SEGUNDA FASE DE LA ESTRATEGIA NACIONAL CONTRA LA VIOLENCIA

En los primeros meses de 1993 el gobierno anuncid una redefinicién de la Estrategia
Nacional contra la Violencia. Este hecho coincidié con la reiteracion de la Corriente
de Renovacién Socialista, Crs, disidencia del Eln, de su deseo de entrar en negocia-
ciones con el Ejecutivo. Esta situacion desperté 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 direccién®. Pronto seria evidente que ain persistia la
vision guerrerista oficial que surgié 14 meses antes con la declaratoria de “guerra
integral”.

El inicio del proceso con la Crs y la aparicién de la “segunda fase de la Estrategia
Nacional contra la Violencia” confirmaron el debilitamiento de las iniciativas politi-
cas del Ejecutivo sobre el problema de la paz. La Crs aceptd desmovilizarse, previa
concentracién en una localidad costefia para definir los detalles del proceso. En sep-

(Continuacion Nota 63)

gestiones en materia de orden piblico sin la autorizacién expresa del presidente de la Repiiblica;
4) permitian el control de los medios de comunicacién, y 5) establecfan una contribucién destina-
da a la seguridad ciudadana para quienes suscribieran contratos con el Estado para construccion
y mejoramiento de vias. Uno de los acuerdos logrados en la Camara, pero rechazado en la sesién
final por el Senado, fue la posibilidad de expropiacién de los bienes adquiridos por los
narcotraficantes.

64 Ricardo Hernandez Prada, “La agonia de la justicia”, en Sintesis'95. Anuario social,... . “Crono-
logia™, en ibid, pag. 218.

65 “Sentencia del ministro de Defensa Rafael Pardo Rueda: Guerrilla serd sometida en 18 meses™,
en El Tiempo, 13 de marzo de 1993, pdgs. 1-A y 8-B; “Didlogo con la CNG. pero sometida: Min-
Defensa asume la responsabilidad de que en afio y medio se negociard de nuevo”, en El Especta-
dor, 14 de marzo de 1993, pags. 1-A. 12-A y 14-A. “‘CG pierde guerra en campo politico’”. en £/
Tiempo. 22 de marzo de 1993, pg. 6-A.
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tiembre, durante el traslado al lugar de concentracién, fueron muertos dos de sus
dirigentes®. Los militares negaron ser responsables del hecho hasta que la Procuraduria
reveld indicios que los comprometian. El Ejecutivo no presioné por una investiga-
cion, a pesar de que esos hechos reforzaban las acusaciones por violacién de los
derechos humanos hechas a la fuerza publica durante el afio®. Ademds, el gobierno
mostré una débil voluntad de negociacién, indicando asi la falta de interés 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 la gente®, 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 la gente afirmaba que entre el narcotrifico, la guerrilla y la de-
lincuencia comin se habian desdibujado los limites, y que esas formas de delito
constituian retos para la seguridad nacional debido a la amenaza que representaban
para la vida del ciudadano comuin. Con este planteamiento, el gobierno descalificé el
cardcter politico de la violencia guerrillera y unificé el tratamiento policivo-punitivo
a todas las formas de violencia. Esta segunda fase asumia, en concordancia con la
primera, que el tratamiento juridico y represivo a los distintos agentes de violencia
era suficiente y adecuado. Seguridad para la gente racionalizé las decisiones toma-
das sobre la marcha por el gobierno a causa de la situacion creada por la fuga de
Pablo Escobar y el fracaso de las negociaciones con la Coordinadora Guerrillera.
También resalt 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 mismo modo que al
narcotrifico y a la delincuencia comiin se explicaba en parte por su degradacion
politica, la nueva estrategia mostraba que el gobierno no habia comprendido los cam-
bios ocurridos en la llamada subversién. Por ejemplo, el incremento en la extorsién y
el secuestro mostraban el afdn de las guerrillas por conseguir recursos que les permi-
tieran competir con los que el Estado estaba utilizando para enfrentarlas. Asi mismo,

66 “CRS pone nuevas condiciones”, en El Tiempo, 27 de septiembre de 1993, pag. 8-A.

67 Sobre estos escandalos, véase “Ineficiencia precipita remezén en la Policia”, en El Tiempo, 13 de
marzo de 1993, pags. I-A y 9-B; “No hacemos terrorismo de Estado: el Gobierno™, en E!l Tiempo,
4 de mayo de 1993, pag. 6-A; “Rechazo a ‘Defensa del honor militar’”, en E! Tiempo, 11 de mayo
de 1993. pag. 6-A; “El Estado terrorista”, en El Espectador, 18 de julio de 1993, pag. 7-A; “Las
sentencias desangran la Nacién”, en El Tiempo, S de septiembre de 1993, pags. 4-B y 5-B; “Im-
puestos para pagar la muerte”, en Cambio 16, N° 19. Bogotd, 18-25 de octubre de 1993: “A
Becerra se lo llevé el Riofrio”, en Cambio 16, N° 23, 15-22 de noviembre de 1993.

68 Presidencia de 1a Reptiblica, Consejeria Presidencial para la Defensa y la Seguridad Nacional,
Seguridad para la gente: segunda fase de la estrategia nacional contra la violencia, octubre de
1993. Al igual que ocurrié con la Estrategia nacional contra la violencia, el texto del nuevo
documento fue reproducido como suplemento de El Tiempo, el 14 de noviembre de 1993.
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las Farc y el Eln habian iniciado una singular repolitizacién y legitimacién mediante
el control de poderes locales. La clase politica conocia el problema de “infiltracion
politica subversiva” en la eleccién popular de alcaldes, correlativo al vacio 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 habia alcanzado mayor capacidad para prevenir y sancio-
nar el delito, y como prueba se citaban las acciones de la Policia 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
moviles, 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 Policia Nacional, implicarian —segtin el documento— un incremento
de su participacion en el pIB del 2.8 por ciento al 4.0 por ciento diez afios después’.
Cabe sefialar que el plan no tuvo una estrategia real de seguridad nacional, como
tampoco tuvo una de seguridad ciudadana’™. El Gobierno se apoy6 en la prolifera-
cion de la delincuencia comin y organizada para centrar la atencién en la seguridad
ciudadana, pero sin mostrar claridad de c6mo recuperarla y mantenerla™. La ambi-
giiedad conceptual de la seguridad eclipsaba la intencion de incrementar la participa-

69 “Asieligen los ‘elenos’ sus alcaldes™, en El Tiempo, 22 de agosto de 1993, pags. 4-B y 5-B. Otra
muestra de esa accién politica es el adoctrinamiento en las cdrceles por parte e los guerrilleros
detenidos; véase “Revolucidn tras las rejas”, en El Espectador, 18 de julio de 1993, pdg. 6-A.

70 Esta ley se tramitd rapidamente debido a los niveles de corrupcidn y descomposicion a que habia
llegado la Policia. El proyecto del gobierno acogid las recomendaciones de dos comisones —una
externa a la institucién y otra interna—, conformadas para reformar la Policia. Pese a los impor-
tantes cambios efectuados, la reforma no tratg a fondo las causas de los problemas mencionados.
Véase “La Policia Nacional”, en F. Leal B. EI oficio de la guerra. La seguridad nacional en
Colombia, Bogotd, Tercer Mundo Editores-lepri, Universidad Nacional de Colombia, 1994, Ca-
pitulo 4.

71 Durante la administracién de Gaviria, el Ejército creci6é de manera significativa. Por ejemplo, de
2.000 soldados profesionales que habfa en 1990 se pasé 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 politicas,
econdmicas, psicolégicas y militares segun se necesiten durante paz y guerra, para proporcionar
el mdximo apoyo a las politicas 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 Lalarga descripcidn estadistica del panorama de violencia y criminalidad en Colombia presenta-
da en el documento le permiti6 al gobierno concluir que la mayorfa de homicidios hacian parte de
una violencia cotidiana entre ciudadanos, no relacionada directamente con organizaciones crimi-
nales.
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cién 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 cred la Superintendencia de
Vigilancia y Seguridad Privada; y los decretos-ley 2535 del mismo afio y 356 de 1994.
Estas normas permitieron poner en marcha la tinica 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 politicas de gobierno dio al traste con esta importante iniciativa”. Como
lo indica este ejemplo, buena parte de las limitaciones de los gobiernos ha obedecido a
su incapacidad de adelantar politicas 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
firmé el acuerdo final de desmovilizacion de la Corriente de Renovacién Socialista.
Asi mismo, en mayo fue firmado el acuerdo de paz y desmovilizacién de las Milicias
Populares Metropolitanas y del Valle de Aburrd’®. 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 [I Adicional a los Convenios de Ginebra de
1949, referido al respeto del Derecho Internacional Humanitario. Por la misma €po-
ca, la negativa del presidente Gaviria de sancionar la ley que tipificaba como delito la
desaparicién forzada contradecia esa inusual iniciativa militar”.

74 Camacho Guizado, “Seguridad: ;para la gente o 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 délares en armas para venta al piblico.
Se menciond también la preocupacién por el contrabando de armas y el cardcter armado de nu-
merosas empresas privadas de seguridad y vigilancia respaldadas por el Ministerio de Defensa.
Con relacion al problema de las armas ligeras véase Andrés 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 América Latina, Bogotd, Tercer Mundo Editores-SID,
Capitulo Colombia-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, aiio CXXX, N°
41.420, 5 de julio de 1994.

77 *“Cronologia”, en Sintesis’95. Anuario social..., pags. 210, 211, 214 y 222. La resistencia militar
a suscribir ese Protocolo habia sido larga, ante la creencia que con ello se le darfa cardcter inter-
nacional de beligerancia a los grupos guerrilleros. Los informes periddicos de las organizaciones
internacionales de derechos humanos condenando su violacién por parte de los organismos arma-
dos del Estado colombiano hicieron ver la conveniencia de esa aprobacion, no obstante las aira-
das protestas del ministro del ramo cada vez que ellos se hicieron piblicos. Ademds, esa
conveniencia estuvo motivada también por el descrédito internacional que significan esos infor-
mes y el consecuente peligro de sanciones econémicas por parte de algunas instituciones finan-
cieras y de asistencia.
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En materia presupuestal, en el gobierno de Gaviria merece mencién, por los pro-
blemas que cred, la aprobacion de la Ley 4a. de 1992, puesto que confirmd la princi-
pal distorsidn 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 también a
reducir el pie de fuerza y mejorar el armamento y la profesionalizacién de la tropa.
No obstante, la ley se centrd en elevar de manera sustancial los salarios y a satisfacer
la demanda de gastos del personal en retiro, sin mejorar la inversion’. As{ se acentu6
la tendencia al aumento en la asignacién presupuestal de la Fuerza Piblica; pero.
ademas. se generé una tendencia a reducir las inversiones y por tanto las posibilida-
des de mejorar los niveles de eficacia militar. De esta forma, a la frustracién produ-
cida por la inoperancia de las reformas militares durante el cuatrienio de Gaviria. se
sumo la provocada por el fracaso de la reforma a la estructura del gasto en defensa y
seguridad.

1.OS CAMBIOS EN LAS RELACIONES INTERNACIONALES

El fin del comunismo como enemigo principal para la seguridad de los Estados Uni-
dos permitié que el narcotrifico ocupara su lugar en el hemisferio occidental, en
especial con relacién a los paises andinos. Con ello, Colombia dejé de ser una aliada
de oficio de los Estados Unidos y paso a ser victima de su “diplomacia coercitiva”.
Esta manera de enfrentar a los ‘paises problema’ es propia de la Posguerra Fria, pues
evita incurrir en una intervencién directa”. La actitud condescendiente de los Esta-
dos Unidos hacia el reformismo de Gaviria, visto como continuacién de los esfuer-
zos del gobierno anterior por combatir el narcotrifico, varié con los acontecimientos
ocurridos durante los primeros afios del gobierno. Con el tiempo los Estados Unidos
criticaron la politica de sometimiento a la justicia y su adopcién posterior por parte
de la Fiscalia, la prohibicién constitucional de la extradicién 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 éstas hacia el uso de medios bandoleriles y sus vincu-
laciones con la cadena productiva del narcotréfico, facilitaron esa actitud castrense.

78 Sergio Clavijo, “*Dividendos de paz’ y costos de la guerra en Colombia: la Fuerza Piblica y su
presién fiscal”, Bogota, Documento CEDE 98-15, junio de 1998, pdgs. 19 y 20.

79 Véase Juan Gabriel Tokatlian, “Diplomacia coercitiva, narcotrafico y crisis: ;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-lepri, 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 gobierno.

A partir de 1993 el gobierno 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 gobierno tuvo que abandonar entonces la diferenciacién estableci-
da entre el terrorismo del narcotrifico, al que se habia dedicado a combatir como
continuacién de la politica implementada al final del cuatrienio anterior, y el resto de
manifestaciones de esa actividad ilicita, que habian recibido atencién secundaria.
Estados Unidos adelant6 varias acciones destinadas a lograr mayor represién 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 escdndalo
que culminé con la salida de esos militares del territorio nacional en los primeros
meses de 1994. Desde 1952, cuando se firmé el Acuerdo de Asistencia Militar con
Estados Unidos, ningin hecho derivado de ese convenio habia producido tanto albo-
roto. El equipo pesado utilizado, la falta de informacién oficial a la opini6n piblica
y, sobre todo, el hecho que el lugar en cuestién quedara en el Valle del Cauca, epi-
centro de las actividades del cartel de Cali, desperté6 muchas susceptibilidades®'.

La polémica gir$ alrededor de la permisibilidad del gobierno con la presencia de
tropas extranjeras y la presunta violacién de la soberania nacional. Aunque el debate
tuvo un componente juridico (qué entiende la Constitucién por trénsito de tropas; si
tiene el derecho internacional primacia sobre la legislacién doméstica; etc.), la discu-
sién para el gobierno fue politica: se estaba cuestionando la estrategia de coopera-
cién internacional en la lucha contra el narcotrafico. Este episodio, ademas de mostrar
de una vez por todas el caracter internacional del narcotrifico, afirmé su importancia
como parte de la agenda de seguridad nacional. Pero lo m4s destacado fue que puso
en evidencia el tratamiento improvisado que se le habia dado al asunto y la falta de
coordinacién de las politicas nacionales e internacionales que tenian que ver con la
seguridad.

80 La fumigacion contra la amapola iniciada en 1992, como continuacién de la ejecutada por los dos
gobiernos anteriores contra la marihuana y la coca, no parece haber sido producto de una presién
particular de los Estados Unidos. Juan Tokatlian, “Estados Unidos y la fumigacién de cultivos
ilicitos en Colombia: la funesta rutinizacién de una estrategia desacertada”, en J. Tokatlian,
Globalizacion, narcotrdfico y violencia. Siete ensayos sobre Colombia, Bogotd, Grupo Editorial
Norma, 2000, pdgs. 111-121.

81 “Juanchaco a la orilla de la desinformacion”, en El Tiempo, 8 de enero de 1994, pags. 1-A y 3-A;
*‘En las poblaciones del pacifico vallecaucano sigue la desconfianza por la llegada de la maquina-
riay de los soldados de E.U.”, en El Tiempo, 11 de enero de 1994, pag. 8-A; “El debate Juanchaco”,
en Panorama. Observatorio del narcotrdfico, N° 1, Bogotd, Iepri, Universidad Nacional de Co-
lombia, enero-abril de 1994.
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Otra intromisién de Estados Unidos tendiente a que el Estado reprimiera en for-
ma ciega al narcotrifico fue el disgusto de las autoridades de ese pais con el fiscal
general Gustavo de Greiff por sus criticas a la politica norteamericana contra ese
flagelo. A ello se sumaron los enfrentamientos del funcionario con el gobierno na-
cional, lo que ala postre influyé en su retiro de la Fiscalia, tras un discutible fallo del
Consejo de Estado sobre la edad de retiro forzoso. También buscaban ejercer presién
sobre el gobierno los repetidos vuelos de aviones “fantasmas” sobre Medellin, en
abril y mayo de 1994, situacién que indujo a especular que hacian parte de la presen-
cia permitida de la DEA en el pais, lo que resulto ser cierto®?. Ademads, el gobierno de
Estados Unidos procurd involucrar de manera directa a los militares colombianos en
la represién 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 creacién de unidades
militares antinarcéticos®’.

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. También, el presidente
Gaviria fue nombrado Secretario General de la Organizacién de Estados America-
nos, OEA, cargo que ocupé una vez terminado su mandato. Ademds, la votacién ofi-
cial del pafs en los organismos multilaterales durante el gobierno de Gaviria en buena
medida coincidi6 con la de Estados Unidos®.

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

82 “El fiscal y la guerra contra las drogas”, “Desde el 2 de mayo Colombia solicité una explicacion
oficial a Washington sobre la decisién inconsulta de suspender informacién sobre vuelos sospe-
chosos”, en Sintesis’95. Anuario social...., pags. 214 y 216. La Drug Enforcement Administration,
DEA, fue creada en 1973 por el gobierno de Estados Unidos para el control de narcéticos y drogas.
Su antecedente fue el Bureau for Narcotics and Dangerous Drugd, Bndd, creado por ese gobierno
en 1967. David F. Musto, La enfermedad americana: origenes del control antinarcéticos en EU,
Bogot4, Tercer Mundo Editores-Ediciones Uniandes-CE1, 1993, pag. 290.

83 Juan Tokatlian, “Estados Unidos y la fumigacién de cultivos ilicitos en Colombia: la funesta
rutinizacion de una estrategia desacertada”, en J. Tokatlian, Globalizacion, narcotrdfico y violen-
cia..., pags. 115-116.

84 Juan Tokatlian, “La mirada de la politica exterior de Colombia ante un nuevo milenio: ;ceguera,
miopia o estrabismo?”, en ibid, pig. 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 AMBIVALENTE

A pesar de que el cuatrienio de Gaviria se inaugurdé con la apertura politica que
implico la Constituyente y la promulgacién de la nueva Carta, el clima de optimismo
y los cambios logrados no se reflejaron en una reduccién de la confrontacién 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
gestd y desarrolld 1a Constituyente eliming la posibilidad de cualquier participacion
de la Coordinadora Guerrillera. No hubo tiempo para una desmovilizacién, y ni si-
quiera para pensar en otra forma de lograr la participacién de las guerrillas. Sin em-
bargo, se creyd que la firma de una nueva constitucién equivalia a un tratado de paz.

La Constitucién acabé formalmente con uno de los argumentos principales de la
larga lucha guerrillera: el monopolio bipartidista del régimen politico heredado del
Frente Nacional y las dificultades para la participacién politica de los grupos minori-
tarios. También contemplé la defensa de una vasta gama de derechos ciudadanos
para recomponer la sociedad. Dentro de 1a 16gica del gobierno y de amplios sectores
de la opinién 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. Ademads, la subversidn esgrimié el argumento de haber
sido excluida de la fugaz oportunidad de participar en la Constituyente.

Al creer agotados sus recursos politicos, el gobierno se sinti6 en la obligacién de
demostrar ante la opinién publica que podia doblegar militarmente a las guerrillas.
El aliento oficial a “la maquinaria militar” también fue estimulado por la vergiienza
provocada por la fuga de Escobar. Gaviria facilit6 sin cortapisas a las instituciones
armadas el instrumental que por décadas les dieron con cuentagotas otros gobiernos.
Aunque en 1993 y 1994 e] gobierno mostré alguna preocupacién por responder en
forma politica a los acontecimientos relacionados con la seguridad, no logré liberar-
se de la militarizacién que dominé su politica desde octubre de 1992.

El mantenimiento de la “ofensiva permanente” llevé al gobierno a un callejon sin
salida hasta el final de su mandato. En primer lugar, se convirtié 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 obedecia a politica
estratégica alguna, a no ser que asf se llamara perseguir de manera obsesiva a los co-
mandos centrales de las Farc y el Eln con miras a su exterminio, sin un plan integrado
para enfrentar al sinniimero de frentes y grupos esparcidos por el territorio nacional.
En tercer lugar, la mayoria del Ejército no hacia parte de lo que de manera dadivosa
pudiera llamarse un plan estratégico nacional. Finalmente, esa ofensiva subordiné
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cualquier esfuerzo politico de pacificacion. Por falta de “imaginacién politica”, el
gobierno quedo maniatado frente a la iniciativa bélica 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 €pocas 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 momento s6lo militar. Las negocia-
ciones con la guerrilla y varias de las actividades del PNR son ejemplo de ello. El
gobierno de Barco doblegé en buena medida la intransigencia militar frente al manejo
politico del problema guerrillero y avanzo en la subordinacién juridica de los militares
a las autoridades civiles. El gobierno de Gaviria amplié esa subordinacién hacia el
campo estratégico y consolidé ensayos anteriores de reformas técnicas y operativas
para obtener mayor eficacia militar, ademds de intentar, por primera vez, poner en
marcha una politica estatal de seguridad nacional disefiada por autoridades civiles.

Por otra parte, el gobierno se dej6 desbordar por la intransigencia guerriliera. Se
puso al mismo nivel de las guerrillas al dar prioridad a los medios militares sobre los
politicos y al violar los derechos humanos. El Ejecutivo disimul6 su actitud guerrerista
escuddndose 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 politicos oficiales, el
gobierno perdié la capacidad de avanzar en la formulacién de la politica 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 ampliacién de efectivos de la fuerza piiblica se convirtieron en la
panacea para sustituir la ausencia del Estado en ciertas comarcas y en la defensa de
los derechos ciudadanos™.

85 En diciembre 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 piblica triplicé su capacidad de accién en comparacion con el ano 90,
la duplicé con relacién al 91 y la superd en cerca del 30 por ciento con respecto al 92”"; “Captu-
rados 3.115 guerrilleros™, en El Tiempo, 10 de diciembre de 1993, pdg. 10-A. Por su parte, el
Comandante del Ejército sostenia 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 El Tiempo, 27 de diciem-
bre de 1993, pags. 1-A y 10-C. En esos mismos dias, Americas Watch publicé un informe sobre
la grave violacién de los derechos humanos por parte de los dos contendientes. Anotaba que del
lado oficial muchas de las violaciones provenian de las brigadas mdviles. State of war: Political
violence and counterinsurgency in Colombia, New Y ork-Washington-Los Angeles-London,
Human Rights Watch/Americas, December 1993.

86 Entre 1988 y 1990, los gastos de la Fuerza Pdblica se habian reducido de 3.00 por ciento del PIB
a 2.07. En 1994 ese porcentaje habia ascendido a 2.93. Véase Sergio Clavijo, “‘Dividendos de
paz’ y costos de la guerra en Colombia: la Fuerza Publica y su presién fiscal” ...
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Durante el gobierno Gaviria, el Ejecutivo retrocedié en el dificil arte de combi-
nar de manera articulada la fuerza y la politica en el manejo de los conflictos. Se
crey6 que sustituyendo la politica por la fuerza pronto se llegaria a arrinconar la
subversién, obligdndola a negociar en forma ventajosa para el gobierno®. Pero el
aumento de los recursos destinados a exterminar 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 politica social equivalente a las formuladas para la abrupta
apertura econémica del pais y la militarizacion de la politica.

87 Hernando Valencia Villa anotaba en ese entonces que “... si uno de los beligerantes tiene la razén
y el otro no, el conflicto termina por convertirse en una cruzada o guerra santa en la cual se
autorizan todos los excesos en nombre de la verdad, o en una guerra penal o 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, pdg. 47.



