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Introduccion

Resumen: En el presente trabajo me propongo indagar acerca
de la concepcién y el ejercicio del poder por parte de Alvaro
Uribe Vélez como presidente de Colombia (2002-2010). Para
ello me sirvo del concepto acunado por el politélogo Guillermo
O'Donnell, democracia delegativa. Bajo la peculiar tipificacién
que este tipo de democracia ofrece, recorro la emergencia de
Uribe como presidente de Colombia y el tipo de liderazgo
ejercido durante sus mandatos. Ademds, analizo el vinculo del
lider con las instituciones horizontales de control y rendicién
de cuentas. El objetivo del articulo es advertir la presencia o
ausencia de ciertas dimensiones planteadas en el cuerpo tedrico
O'Donneleano durante las presidencias de Alvaro Uribe.

Palabras clave: democracia delegativa, O'Donnell, Colombia,
Alvaro Uribe Vélez, Liderazgo, institucionalidad, rendicién de
cuentas.

Abstract: In the present work I investigate about the conception
and exercise of power by Alvaro Uribe Vélez as president of
Colombia (2002-2010). For this I use the concept coined by
political scientist Guillermo O'Donnell, delegative democracy.
Under the peculiar typification that this type of democracy offers,
I trace the emergence of Uribe as president of Colombia and the
type of leadership exercised his term. In addition, I analyze the
link of the leader with the horizontal institutions of control and
accountability. The objective of the article is to warn the presence
or absence of certain dimensions raised in the O'Donneleano
theoretical body during the presidencies of Alvaro Uribe.

Keywords: Delegative democracy, O'Donnell, Colombia, Alvaro
Uribe, leadership, institutionality, accountability.

El politélogo Guillermo O'Donnell, fue uno de los intelectuales que se dio
a la tarea de explorar las democracias latinoamericanas modernas atendiendo
las singularidades que ellas presentan. Para ello, el autor realizé un andlisis
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comparado entre las democracias originarias del cuadrante noroccidente' y
las democracias latinoamericanas. Esta perspectiva comparada le permitié
identificar varias digresiones que explican la substancia de estas tltimas, dejando
a su paso una enriquecedora caja de herramientas conceptuales. En ella
podemos encontrar definiciones, tales como zonas marrones, ciudadania de
baja intensidad, Accountability horizontal débil o intermitente y democracia
delegativa (DD). Esta tltima tipologia politica acufiada por O'Donnell a
comienzos de los afios ‘907, sera retomada en el presente articulo con el objeto de
acercarnos a los gobiernos de Alvaro Uribe Vélez (2002 a 2010) en Colombia.
Luego de recorrer la transicion desde los regimenes autoritarios

latinoamericanos de 1960-1980% con su obra “Transitions from Authoritrian
Rule: Prospects for Democracy”, coeditada con Philippe Schmitter y Laurence

Whitehead*, O'Donnell se propone indagar acerca de la calidad democratica de
estos nuevos gobiernos y regimenes del postautoritarismo. Su principal inquietud
radicaba en construir una teoria democrética que atendiera las particularidades
de los paises latinoamericanos a partir de una definicién multinivel de la
democracia politica: el nivel estatal, el nivel del régimen y el nivel de la
ciudadania’.

De esta manera, al explorar las caracteristicas de los procesos de
democratizacién politica en Latinoamérica que tanto lo inquietaban, el autor
encuentra que los lideres gubernamentales de paises como Argentina, Brasil o
Perti son poseedores del derecho, delegado por el electorado, de gobernar como
mejor les parece. Ademas, son hostiles a los patrones de representacién normales

de una democracia representativa y a toda clase de “responsabilidad horizontal™®.
A estos tipos de democracias politica, débilmente institucionalizadas, O'Donnell
las define, en contraste con las democracias representativas, democracia
delegativa (en adelante DD). Este neologismo fue utilizado por el autor para
dar cuenta de “un nuevo animal” con caracteristicas suficientemente particulares
como para analizarlo diferencialmente respecto a otros modelos politicos.

Con el paso de los afios, ciertos trazos caracteristicos de esta “nueva criatura
politica” bautizada como DD, emergieron en varios regimenes latinoamericanos,
e incluso en ciertas democracias de Europa del Este y Asia. Ello trajo aparejado
una interesante apuesta intelectual que desbordé las fronteras originales para las
cuales fue creada la definicién —me refiero a los gobiernos de Carlos Menem en
Argentina, Fernando Collor en Brasil y la primera presidencia de Alan Garcia en
Perti—. El resultado de esta apuesta fue una copiosa bibliografia en torno a los
diferentes tépicos que conforman una DD teniendo en cuenta los causes de la

politica en América Latina y otras partes del mundo’.

Luego, animado por la vigencia y la expansién del concepto, O'Donnell
reflexiond acerca del mismo, a la luz de nuevos acontecimientos politicos,
sociales y econdémicos acaecidos en la regién. Ello dio origen a una definicién
conceptual revisada que permitié advertir que determinadas caracteristicas de las
DD pervivieron en varios regimenes politicos latinoamericanos de principios de
este siglos. Dicha revisién teérica me permite reflexionar acerca de las dindmicas

propias de este tipo de democracias y sus apariciones o ausencias durante los
mandatos de Alvaro Uribe Vélez en Colombia (2002 a 2010).
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Asi es como, para el desarrollo del presente trabajo, voy a plantear ciertas
lineas de investigaciéon que me conduzcan a transitar estas agitadas aguas de la
politica colombiana a partir del bagaje conceptual presente en un tipo de DD.
En ese sentido, mencionaré algunas caracteristicas genéricas que presenta esta
tipologia, teniendo en cuenta el instrumental teérico O'Donnelleano. Luego,
me propongo reflexionar respecto a la génesis del uribismo al calor de una
crisis sociopolitica generalizada, para continuar el anélisis sobre el vinculo entre
el lider y la ciudadania politica. Finalmente, me permito indagar acerca del
funcionamiento de los mecanismos de accountability horizontal durante los
gobiernos del expresidente Alvaro Uribe.

No quisiera concluir esta introduccién sin advertir que el presente trabajo no
pretende agotar el tema ni mucho menos, sino plantear algunos lineamientos
generales y preliminares que me sirvan de base para ahondar, a través de estudios
futuros, en el andlisis de la democracia en Colombia.

1. Un tipo de democracia unanimista, con fuerte liderazgo y débil
institucionalidad

O'Donnell senala que la democracia delegativa es una forma de concepcién y
cjercicio del poder que se aparta de las concepciones del régimen democrético
representativo.” De alguna manera, el politélogo argentino observa que a partir
de las décadas de 1980 y 1990, gran parte de las democracias Latinoamericanas
no adoptan la forma de regimenes democraticos representativos (la excepciones
son Uruguay, Costa Rica y, con algunos matices, Chile). Es decir, comienza
un proceso de mutacion del régimen politico representativo que trae aparejada
una desafeccién de la ciudadania que va mds alld de los dirigentes o los
partidos politicos y alcanza a todo el andamiaje institucional en general. A
la despartidizacién de la politica debemos sumar que, para gran parte de la
comunidad politica, la institucionalizacién tradicional comienza a ser vista como
un obstéculo para modificar el statu quo™

Sin embargo, en este tipo de democracia delegativa hay una ausencia de
participacion ciudadana activa involucrada en la responsabilidad de controlar a
quienes toman decisiones de politicas publicas y en ellas la figura del lider politico

(principalmente el presidente de la Nacién) encarnay representa los intereses de

la patria11

Entonces, en lugar de que una nueva institucionalidad inclusiva y abarcativa
reemplace a la institucionalidad tradicional, los regimenes democraticos se van
deslizando hacia un movimiento presidencialista. Ello se explica porque la
elecciéon popular de los cargos del Ejecutivo se ha convertido en un factor
central en la organizacién politica de los pueblos'®. Asi es como, los presidentes
elegidos, no se conciben como sucesores en el liderazgo del espacio politico que
representan, sino como padres fundadores de una gesta que transformard el
curso de la historia nacional. Sin embargo, cabe senalar que ello no implica un
ejercicio de poder absolutamente omnipotente o de legibus solutus por parte del
presidente.
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Bajo estas nociones € instrumentos tedricos, a continuacion, nos proponemos
un estudio de aproximacion a las caracteristicas a nivel del régimen de las
presidencias de Alvaro Uribe Vélez.

2. Del contexto socio politico durante la era preuribista

Recordemos que, en una DD, el lider emerge bajo una severa crisis generalizada
que puede responder a varios factores —por ejemplo, el principal factor en
Colombia fue la escalada del conflicto armado interno-, donde esta en juego el
sistema de subsistencia de las relaciones sociales. Por eso, me resulta ineludible
realizar un breve repaso de la situacién sociopolitica colombiana de fines del siglo
XX que derivé en el contexto de crisis generalizada en el que Alvaro Uribe asume
la presidencia en 2002.

Hacia mediado de los ochenta, Colombia emprende un camino de transicién
politica hacia un régimen democrético inclusivo dejando atras definitivamente,
un pacto entre las fuerzas politicas tradicionales que dio origen al Frente
Nacional'. El entonces presidente Virgilio Barco asume su mandato en 1986y
decide gobernar en exclusividad con su propia fuerza politica sin otorgar ninguna
concesion a sus rivales politicos. Concurrentemente, se comienza a gestar un
clima social de fuerte cuestionamiento sobre los partidos politicos tradicionales
y las instituciones representativas en general. La sensacién en gran parte de la

ciudadania era que estas instituciones politicas no los representaban por tratarse

de espacios limitados a las disputas entre las elites.'*

Ante la falta de empatia que despertaba la politica en gran parte de la
sociedad colombiana, representantes de diferentes dmbitos de la comunidad
como la universidad, la iglesia, los sindicatos y las propias instituciones estatales;
consideraron imprescindible iniciar un proceso de transformacién del estado con
miras a democratizar y modernizar la politica en el pais. En esa direccion, se
convoca a una Asamblea Constituyente elegida popularmente a fines de 1990,
con el objetivo de reformar la Constitucién Nacional vigente.

El nuevo marco normativo surgido de las discusiones dadas en las mesas
de debates, buscéd prioritariamente ampliar el juego de la representatividad
politica a sectores de la sociedad histéricamente marginados. Es decir, fue una
oportunidad propicia para democratizar el régimen politico logrando elecciones

transparentes, competitivas e igualitariasls. En segundo lugar, incorporé al
ordenamiento juridico nuevos derechos humanosy ecolégicos, asi como también,
el reconocimiento de la pluralidad étnica colombiana. Ademis, se instauraron
nuevas figuras institucionales que pretendieron fortalecer la independencia del
Poder Judicial y empoderar a la ciudadania a través del control constitucional y la
tutela. Esto tltimo permitid, avanzar en muchos derechos laborales e individuales
de ciertas minorias histéricamente discriminadas.'

Sin embargo, més alld de las reformas institucionales de 1991, Colombia no
logré revertir en la préctica, la debilidad politica, civil y social de su sistema
democratico. La brecha que separaba la efectividad de la legalidad estatal entre
territorios, categorias sociales y grupos culturales continuaba incélume. Asi pues,
la falta de un sistema legal extendido que sancionara, promulgara y respaldara
a un conjunto de derechos civiles, politicos y sociales basicos; generaba que no
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pocos territorios estuvieran fuera del alcance del estado, conforméndose lo que
O' Donnell denomind, zonas marrones. Estas zonas, por definicién, cuentan con

una baja o nula presencia del estado, tanto desde la eficacia institucional como

desde el punto de vista legal."”

Estas caracteristicas convirtieron a dichos territorios en lugares atractivos para
lainstalacién de grupos armados ilegales. Ellos iban ocupando discrecionalmente
los espacios que el estado no lograba tapizar con su presencia'®. A ello habria
que sumar la extension en las fuentes de financiamiento de estos grupos ilegales
a partir del auge del narcotréfico y la actividad petrolera. Sin duda, esto ultimo
contribuyé ala propagacién de la actividad armada ilegal en las tltimas décadas®.

La expansion de los grupos armados ilegales extendié la violencia e incrementé
el nimero de desplazados en el pais —por ¢jemplo, mds de 400.000 personas
debieron desplazarse forzosamente durante el afio 2002-. Las poblaciones
campesinas debian migrar de sus territorios de origen, por la violacién sistemética
de sus derechos humanos mas elementales. Amenazas, intentos de homicidios,
homicidios, desapariciones o torturas y reclutamientos forzados eran los
principales motivos de estos desplazamientos segtin los datos de la Encuesta

Nacional de Hogares Desplazados (ENHD) de 2004.%°

Pensemos tinicamente, en la cantidad de derechos vulnerados a la poblacién
civil durante una posesién violenta e ilegal de tierras o al controlar una pequenia
poblacién emplazada en dreas rurales. Es decir, varios de los derechos humanos
bésicos listados por la Organizacién de las Naciones Unidas (ONU) como el
derecho a la vida, a la libertad, a la seguridad, a la libre circulacién, a la eleccién
libre de residencia, a la propiedad individual o colectiva, entre otros, se ven
violentados ante el avance de estos grupos armados ilegales sobre la poblacién
civil (“Declaracién Universal de los Derechos Humanos”).

Ademas, en los puntos geograficos distantes de los centros urbanos o en las
periferias de las grandes ciudades —donde por lo general arribaban los grupos
desplazados de areas rurales-, las propias leyes vigentes eran aplicadas de manera
intermitente segun el grupo social o étnico al que pertenecia el ciudadano
afectado®’; y los grupos de instituciones o agencias estatales, corrompian el poder
publico al tejer vinculos con poderes que llevaban a cabo actividades ilicitas.

Asi mismo, en la aplicacién intermitente de las leyes formales se infiltraban la
aplicacion de leyes informales dictadas arbitrariamente por grupos con intereses
particulares. Este estado legal débil o inexistente reprodujo, e incluso, extendié
relaciones sociales y de poder desparejas. Al mismo tiempo, como explica
O'Donnell para la realidad latinoamericana en general, la aplicacién discrecional
de laley formal, en intermitencia con la aplicacion de la ley informal, requiere de
un aparato coercitivo violento que infunda miedo en la poblacién civil.**

De ahi se explican, en parte, los vinculos entre grupos armados ilegales y
actores del sistema politico legal, por cierto, largamente extendidos en la realidad
colombiana. Ambos habian entablado nexos que reportaban mutuos beneficios
en temas tales como, el cobro de un porcentaje del impuesto municipal por
parte de los grupos armados ilegales a cambio de garantizar un territorio libre
de contrincantes politicos o la imbricacién de ambos sectores con el trifico
de drogas ilicitas como fuente de financiamiento. Estos tltimos, son solo dos
ejemplos de innumerables situaciones donde la ilegalidad penetré en el sistema
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politic023. Asimismo, estos vinculos permitieron a los grupos armados ilegales
o narcotraficantes buscar atajos de negociacion con el poder central que los
blindara de ciertalegitimidad, ausente ante la sociedad por las continuas practicas

de secuestros o extorsion sobre la poblacién civil. *

En un escenario de violencia creciente, hacia finales de la década de 1990 las
negociaciones de paz con el grupo guerrillero FARC en el Cagudn, impulsadas
por el entonces presidente Andrés Pastrana (1998 a 2002), habfan arrojado
escasos resultados en materia humanitaria. El grupo guerrillero logré el control de
42.000 km2 ampliando sus nexos con el narcotréfico y trasladando a buena parte
delos ciudadanos secuestrados a esa zona despejada. Es decir, los acuerdos Iejos de
lograr alcanzar la paz tan ansiada, acentuaron un conflicto armado repudiado por
la mayoria de los colombianos, que se sentian ajenos a los intereses o dindmicas
propias que estos iban tomando. La falta de identificacién politica, ideoldgica y
cultural de la poblacién con los actores armados, llevé a estos tltimos a exigir
lealtad a los primeros bajo amenaza o coercidn, colonizando aquellos derechos
civiles que el estado de derecho podia asegurar a sus ciudadanos.”

Este estado de cosas propici6 un clima de temor generalizado en la
ciudadania que observaba impavida la expansién de la violencia armada hacia
los grandes conglomerados urbanos. La falta de seguridad ciudadana -por
cierto, ampliamente extendida en esos afios- se convirti6 en la base discursiva
fundamental sobre la que Alvaro Uribe cimenté su popularidad, a partir de
un tono fuertemente cuestionador de los procesos de paz propuestos por su
antecesor. Asi pues, ante la falta de respuesta por parte del sistema democrético
representativo para resolver los conflictos armados de décadas, gran parte de los

colombianos demandaban una fuerza politica superior que ponga fin a ese estado

de caos e inseguridad intensificado en los tltimos afos.?

Al mismo tiempo, continuaba la descomposicién de las viejas maquinarias
de los partidos tradicionales lo que dio paso a una creciente fragmentacién
politica donde la disputa entre candidatos se imponia por sobre la disputa politica
partidaria. Esta creciente atomizacién de los partidos politicos dio origen a
las “Microempresas Electorales” donde los partidos, movimientos o coaliciones

presentaban multiples listas en las distintas jurisdicciones electorales haciendo un

culto al personalismo.27

En ese contexto, los partidos politicos tradicionales dejaron de funcionar
como factor exclusivo de articulacion politica de la sociedad, dando paso a
una nueva cultura politica menos programadtica y mds pragmadtica. Es decir, la
composicién del sistema politico se desliza desde las plataformas politicas de
adscripcion tradicional liberal y conservadora, hacia un conjunto de agrupaciones
que ingresaron en la arena politica para ganarse el favor de los electores.

En ese sentido, se observé una reconfiguracién en el enraizamiento de los
partidos politicos colombianos en la sociedad. El electorado en su mayoria,
ya no posefa la tradicional identificacién partidista lo que entranaba un
comportamiento voldtil en sus preferencias politicas. Esta conducta respondia a
la falta de confianza dela sociedad en los partidos politicos por el incumplimiento
—o el cumplimiento parcial- de las responsabilidades asignadas por el sistema legal
al cargo gubernamental. Este incumplimiento se materializaba, por ejemplo, en
vinculos dela clase politica con actores del crimen organizado, recurrente casos de
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corrupciény la propia ineficacia como instancia de representacion de los intereses

ciudadanos.?®

Asi es como, la situacién de inseguridad generalizada y la crisis del estado y la

politica tradicional, confluyeron para generar una gran insatisfaccion vy falta de

apoyo de los colombianos a la democracia representativa como sistema politico®.

Esto factores podrian explicar en gran medida, el encumbramiento de un lider de
centro derecha en el escenario politico colombiano, cuyo lema de campana era
actuar con “mano firme y corazon abierto”.

3. El ascenso de Alvaro Uribe a la presidencia: Un estilo
personalista en el ejercicio del poder

En orden a lo explicado anteriormente, Alvaro Uribe Vélez, un outsider de
la politica tradicional que representaba al movimiento independiente Primero
Colombia — el cual aglutinaba a listas pertenecientes a diferentes fuerzas
politicas-, alcanza la presidencia obteniendo el 53,05% de los votos y venciendo
al candidato por el Partido Liberal Horacio Serpa.

Durante su discurso de inicio del primer mandato, el flamante presidente
convoco a retomar el lazo de confianza de los ciudadanos hacia el estado y
senal6 que “el desproporcionado apego al interés propio e indiferencia por la

suerte de la comunidad” se explica por “la violencia destructora, la politiqueria

y la corrupcién que concurren a la incertidumbre, la miseria y la desigualdad™®

De su propia estrategia discursiva que buscaba diferenciarse de la “politiqueria
y la corrupcién”, radica la importancia de presentarse como un outsider
incontaminado de las practicas politicas clientelares y corruptas®’.

El sentido de sus discursos conjuntamente con sus primeras decisiones en
el poder, daban cuenta de la intencién de Alvaro Uribe de buscar reconstruir
las identidades politicas sobre la base de un vinculo vertical directo entre
el lider y la ciudadanfa. Esta concepcion del ejercicio del poder comienza a
perfilarse desde el inicio mismo de su gestiéon. La creacién de los Consejos

Comunales de Gobierno, son un buen ejemplo de ello®®. Estos mecanismos
verticales permitieron al entonces presidente de Colombia, en determinadas
ocasiones, saltar espacios de intermediacién politica cémo el Congreso, los
partidos politicos, las gobernaciones o las alcaldias. Al igual que otros lideres
politicos contemporaneos, el entonces presidente de Colombia alcanzé un gran
reconocimiento ciudadano a partir de su perfil comunicacional y sus acciones
publicas; reprodujo su adhesion popular hacia su figura por el vinculo directo
con la ciudadania; en sus discursos hablaba en primera persona y mas alld de
representar a un determinado espacio politico, su reconocimiento no derivaba de

dicha representacién sino del ejercicio del “liderazgo de popularidad”.*

La forma omnipresente de ejercer el poder que exhibia Alvaro Uribe, conducia
a sus seguidores a pensar que su figura resultaba imprescindible para lograr el
tan ansiado bienestar general. Por més nimio que fuera el problema, la figura del
lider politico estaba presente pasando por alto las distintas esferas intermedias
de gobierno. Asi pues, sus simpatizantes colocaban los atributos personales del
presidente por encima de una plataforma de gobierno que se destaque por su
solidez programdtica. Ya el primer referendo presentado por Alvaro Uribe ante el
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Congreso a fines de 2002°% fue planteado por sus seguidores como un plebiscito

de apoyo al lider, exacerbando el clima unanimista imperante.”

Por otro lado, debido a la coyuntura critica que atravesaba el pais en
materia de seguridad, los principales objetivos del gobierno de Alvaro Uribe
fueron el fortalecimiento del estado y la recuperacién de los territorios que
se encontraban bajo el dominio de los grupos armados ilegales. Para ello
impulsé, durante su primer mandato -2002 a 2006-, la denominada Politica
de Seguridad Democritica, construida sobre tres lineas concurrentes pero al
mismo tiempo contradictorias: la continuacién de la ofensiva armada contra
el grupo guerrillero FARC iniciada por su antecesor Andrés Pastrana, una
politica de desmovilizacién pacifica de los grupos paramilitares36 y, con relacion

a las dos anteriores, un conjunto de politicas de seguridad particulares como la

militarizacién de los campesinos y la redes de informantes.””

Durante esos afios no pocos espacios en manos de la guerrilla fueron
recuperados por la fuerza publica y el nivel de secuestros y delitos perpetrados
por las FARC disminuy6 considerablemente. Sin embargo, al tratarse de un
enfoque eminentemente militar, carecia de una mirada integral del conflicto que
contemplara dimensiones tan o mas importantes que la militar, como la civil o
la social.

En ese sentido, el estatus de policia judicial otorgado excepcionalmente a las
fuerzas militares y la limitacion a los derechos civiles esenciales de las poblaciones
afectadas por la presencia guerrillera, debilité -0 desmontd- un conjunto de
derechos y/o capacidades que resultan imprescindibles en una democracia. Ello
se resume en la propuesta de Alvaro Uribe de “menos libertades y mas seguridad”,
juridificado a través del llamado “estatuto antiterrorista”™*Reducir la seguridad
en un régimen democratico al accionar de la fuerza publica frente al delito
violento resulta, al menos, una definicién minimalista de la propia democracia.
Garantizar seguridad a los ciudadanos en una democracia implica, entre otras
cosas, lograr que estos gocen y ejerzan con libertad un conjunto de derechos y

capacidades minimas sin ningtin tipo de discriminacion por clase social, grupo

étnico, lugar geografico, etc.”.

Con todo, la sensacién generalizada era que el estado en particular y la politica
en general, habian recuperado la iniciativa y el control perdido unos afos antes.
Esto allané el camino para que una gran cantidad de colombianos pensara que
Alvaro Uribe debia gobernar el pais durante muchos afios, con la esperanza de
lograr conducir a Colombia hacia el camino del orden y la calma definitiva.
Asi pues, por iniciativa de sus seguidores y a instancias de lo dictaminado por
el Congreso de la Nacién y la Corte, se reformé la Constitucién de 1991
autorizandolo a ejercer un segundo mandato consecutivo de cuatro afos. Para
ello resulté fundamental la imagen positiva del lider ante la opinién publica
reflejada en las encuestas y las negociaciones llevadas a cabo por el grupo uribista
en el Congreso. Curiosamente, la politiqueria tan criticada por Alvaro Uribe,
hizo lo suyo para lograr alcanzar los objetivos politicos del presidente y sus
seguidores40.

De esta manera, la funcién de los partidos politicos se limit6 atin més ante “la
figura de un presidente convencido de su papel providencial de derrotar a una
subversion mas arraigada de lo que esperaba y a un informe grupo de politicos
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sin anclaje partidista”! Alvaro Uribe dio continuidad a sus politicas publicas
de seguridad creando el plan de la Politica de Consolidaciéon de la Seguridad
Democritica, a partir del inicio de su segundo mandato®. Esta permanencia
en lo més alto del Poder Ejecutivo, le permitié construir todo un andamiaje
politico alrededor de su figura con altos indices de popularidad, que dio lugar
a la consolidacién del uribismo en el poder publico colombiano. Asi pues, el
presidente Uribe y sus principales colaboradores erigieron un régimen altamente
personalista donde la tnica fuente y lugar de autoridad era el Poder Ejecutivo.
Ademis, esta forma de concebir y ejercer el poder era altamente compartida por
un sector muy amplio de la poblacién.

Hay otro factor que acerca a las presidencias de Alvaro Uribe con el concepto
de DD. Este es que la politica en Colombia comenzé a ser permeada por un
clima dicotémico entre los simpatizantes de Alvaro Uribe y sus detractores.
Los primeros destacaban los logros en la seguridad democritica, la mejora
en la economia del pais y la alta adhesién popular al lider politico. Los
segundos alertaban acerca de la creciente concentracién del poder, el manejo del
presupuesto y la irrupcién de un clima social polarizado en torno a la figura del
presidente. Esta creciente polarizacién se pudo haber generado por varios factores
que fui repasando a lo largo del capitulo. En primer lugar, la fuerte personalidad
del lider con su omnipresencia a cuestas, desencadend un clima de amor/odio en
torno a su figura. Un segundo factor se puede encontrar en la forma directa en
que Alvaro Uribe ejercia el poder pasando por alto los espacios de intermediacién
politica. Finalmente, la postura ambigua del entonces presidente con relaciéon
a los diferentes grupos armados hizo lo suyo al penetrar en la ejecucion de sus
programas de seguridad democrética®.

Sin embargo, cabe sefalar que, a diferencia de otros presidentes
latinoamericanos contemporéneos cuyos discursos tendian a dividir la sociedad
entre pueblo/elite, patria/antipatria o amigos/enemigos, el entonces presidente
de Colombia utilizaba en sus discursos un tono més conciliador e inclusivo*:. Es
decir, Alvaro Uribe convocaba al esfuerzo y el apoyo de todos los colombianos
evitando dirigirse, inicamente, a los representantes del “verdadero pueblo de la
nacién”. Tal vez, ello haya contribuido a no generar una polarizacién absoluta
en la sociedad -con escaso margen para encontrar espacios de convergencia entre
rivales politicos- como en otros paises de la region.

4. La relacion con los otros poderes del Estado

Segin O'Donnell, una de las caracteristicas fundamentales de un tipo de DD es
la intermitencia y debilidad en la aplicacién de los mecanismos del accountability

horizontal®. Este topico es sumamente importante dentro de una democracia
porque nos habla de la presencia —o la ausencia- de una red de instituciones
estatales que tienen el poder legal de, y estin fécticamente dispuestas para,
sancionar acciones u omisiones de otras instituciones del estado que pueden ser
consideradas como ilicitas. Obsérvese que dichas acciones u omisiones pueden
significar la transgresién por parte de instituciones estatales, directamente o
a través de actores privados, de libertades o garantias liberales — o derechos
humanos- como la inviolabilidad del domicilio, la propiedad privada, el derecho
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a la vida, el derecho a todas las personas de un juicio justo e imparcial y varias
miés. Ademds, pueden transgredir las fronteras republicanas al no sujetarse a la
ley y dar clara prioridad al interés ptiblico por sobre el privado.*En Colombia,
veremos que la faceta institucional que protege el republicanismo funciona
aceptablemente mds alld de presentar ciertas intermitencias.

La Asamblea Constituyente de 1990 dio origen a una Constitucién que sittia
a las instituciones en una suerte de profundizacién democratica. Como vimos
anteriormente, el objetivo fue dar un salto de calidad politico e institucional
en el espacio social, reformulando y recreando instituciones, fortaleciendo al
estado y a su sistema de representacién politica®” Por ejemplo, bajo la nueva carta
magna inicié funciones la Corte Constitucional a la cual “se le confia la guarda
de la integridad y supremacia de la Constitucién”. Segin el articulo 241° de la
Constitucion Nacional, una de las principales funciones de este alto tribunal
es decidir sobre la constitucionalidad de los decretos legislativos que dicte el
gobierno o de los proyectos de ley que hayan sido objetados por el Gobierno
como inconstitucionales. Ademds, se crea la figura de la Defensoria del Pueblo
con el objeto de garantizar, promover, divulgar, defender y proteger los derechos
humanos. Organismo que, por otro lado, adopta el estatus de imprescindible
bajo el contexto del conflicto armado colombiano. También es creada la Fiscalia
General de la Nacidn para, entre otras funciones, recolectar pruebas en el sistema
penal para presentarla antes el juez durante el debido proceso.

Es decir, la reforma constitucional dio origen a instituciones estatales
de “accountability asignadas” a los fines de enfrentar riesgos especificos
de transgresidon o corrupcion intraestatal. Estas instituciones vinieron a
complementar y/o reforzar las tareas emprendidas por las cldsicas -
e insuficientes- instituciones de Balance ejercidas por los poderes cuyas
constituciones democréticas intentan balancear -ejecutivo, legislativo o
judicial—48No obstante, una mayor burocracia estatal no implica necesariamente
una mejor calidad democrética. En primer lugar, porque estas instituciones deben
funcionar coordinadamente para conformar una compleja red institucional que
logre un punto de cierre o de llegada ante cada accién ilicita. En segundo lugar,
deben tener la capacidad de invocar criterios profesionales antes que politicos
partidarios para que sus acciones sean transparentes € imparciales. Finalmente,
deben poseer un caracter continuo y proactivo en su accionar.

Cémo sefalé en el capitulo anterior, desde comienzos de su gestién como
presidente, Alvaro Uribe fortalecié los mecanismos de democracia directa e
intentd transformar aquellos espacios institucionales creadores de politicas
mediadas. Con esos fines impulsé un referendo de cardcter popular tendiente
a destacar la necesidad de transformar estas instituciones —principalmente el
Congreso— para acabar con la “corrupcién y la politiqueria”. Sin embargo, si

bien es cierto que algunos puntos del referendo estaban dirigidos a transparentar

las actividades de la politica49, no menos cierto es que determinados tépicos de

la reforma debilitarfan la eficacia de los mecanismos de control y rendicién de
cuentas debido a la privacién de recursos a las instituciones encargadas de llevar
adelante dichos mecanismos>. Todas ellas con la funcién de, entre otras cosas,
controlar la gestién del Poder Ejecutivo y generar mecanismos de contrapeso
entre los poderes del estado.
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En ese sentido, los diversos poderes del Ejecutivo tales como: de nominacion,
de veto, de emision de decretos ley, fiscales, de planificacion y de emergencia; se
vieron limitados en tiempo y espacio por las facultades otorgadas al Congreso a

1°! Por este motivo, no es extraino que Alvaro Uribe

partir de la reforma de 199
haya impulsado una “contra reforma” haciendo hincapié en modificar el disefio
institucional legislativo que resultaba contrario a su forma personalista de ejercer
el poder.

Lo interesante es que, a pesar de la gran aceptacién por parte de la sociedad
al liderazgo de Alvaro Uribe a partir del temor generado por la inseguridad que
padecian los ciudadanos en Colombia, las limitaciones al ejercicio presidencial
en Colombia se hicieron presentes. Sus pretendidas “reformas profundas” se
vieron limitadas por decisiones institucionales —accountability horizontal- y de
los propios votantes —accountability vertical- que aprobaron una sola de las 15
reformas constitucionales propuestas por el gobierno del entonces presidente
Uribe a finales de octubre de 20032

Por otra parte, a tan solo unos meses de asumir la primera presidencia,
comienza a gestarse la idea de reformar la Constitucién para habilitar a Alvaro
Uribe a buscar la reeleccién de manera consecutiva. Esta busqueda estuvo
fundamentada en la alta adhesién popular que su gestién habia alcanzado. Sin
embargo, la propuesta reeleccionista tuvo que enfrentarse en el Congreso a las
fuerzas politicas de la oposicién e incluso a congresistas alineados con el Poder
Ejecutivo. Esto ocurrid, en parte, por las caracteristicas del sistema electoral
colombiano cuya representacién proporcional de los curules en el Congreso se
dirimfa por la lucha de facciones con intereses particulares. De esta manera,
tras arduos procesos de negociacién con congresistas de diversas agrupaciones,
el gobierno obtuvo el nimero necesario para avanzar con el proyecto en ambas
Cdmaras. No obstante, existieron varias demandas ante la Corte Constitucional
que planteaban desde vicios procedimentales hasta vicios de fondo. Finalmente,
el proyecto de reeleccién es aprobado por el Congreso a fines de 2004.

Asimismo, los uribistas encuentran otro obsticulo institucional como
consecuencia del pedido de inexequibilidad por parte del Procurador General a
la Corte Constitucional “por vicios de tramite insubsanables presentados en su
paso por el Congreso”. Entre otras cosas, el Procurador sefialé que corresponde
a la Corte observar si el procedimiento llevado a cabo para efectuar la reforma
constitucional “fue el resultado de un proceso democratico y no simplemente
un acto de avasallamiento de las mayorfas frente a las minorfas™? Luego de no
dar lugar al pedido de inexequibilidad del Procurador, la Corte Constitucional
autoriza a Alvaro Uribe a ir por la reeleccién presidencial.

Afortunadamente, Alvaro Uribe no tuvo allanado el camino para gobernar
bajo un “decisionismo ilimitado”, entre otras cosas, por la revisién sistemdtica
de la Corte acerca de la validez constitucional de sus propuestas y el ingreso
en el terreno de las negociaciones con los congresistas a la hora de lograr que

aprueben sus iniciativas en el Congrf:so54 En ese sentido, una de las decisiones
cruciales que tomé la Corte para el futuro de la democracia colombiana,
fue la declaracién de inexequibilidad al proyecto de referendo que pretendi6
impulsar la segunda reeleccién presidencial de Alvaro Uribe. Est4 declaracién
de improcedencia procurd proteger y salvaguardar un régimen democrético
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de mediacién institucional con légica constitucional®® Esta limitacién dio
continuidad a lo que Stephen Holmes considera la esencia de la democracia: la
alternacién en el poder. Segun el constitucionalista estadounidense “La existencia

de limites claros a los gobiernos es una fuente de legitimidad distinta al miedo.

Estd basada mds en la esperanza que en el temor.>°

Ahora bien, me voy a permitir correrme parcialmente del escenario politico
electoral para hacer algunos comentarios respecto a la eficacia de las herramientas
institucionales frente al fenémeno denominado “parapolitica”. Cémo lo
denunciara oportunamente la Corporaciéon Nuevo Arco Iris, este fendmeno
que atraveso la realidad politica de Colombia implicé la penetracién extendida
de grupos armados ilegales en la vida politica institucional del pais. Incluso,
en muchos casos se produjo una “cooptacién invertida” donde los actores
legales propiciaban los vinculos con organizaciones armadas ilegales para alcanzar
beneficios politicos electorales. En ese sentido, en 2002 los congresistas que
gozaron del apoyo del “narcoparamilitarismo” obtuvieron el 34% de los curules
y, cuatro aflos mas tarde, un alto porcentaje de estos diputados fue reelegido
formando parte de la segunda coalicién del gobierno de Alvaro Uribe.”

Luego de las primeras investigaciones respecto alos vinculos entre funcionarios
publicos y organizaciones armadas ilegales, comienzan a activarse mecanismos
de institucionalidad estatal horizontal. En primer lugar, estas denuncias fueron
acompafiadas por los congresistas opositores —principalmente provenientes de
las filas del Polo Democritico Alternativo- que acusaban a parte de la dirigencia
uribista de hacer “parapolitica”. Ademds, intervino la Unidad Nacional de

Fiscalias para la Justicia y la Paz creada mediante la Ley N° 975 de 2005°%. Esta
Unidad especial inici6 sus labores judiciales el 17 de agosto de 2006 al recibir la
primera lista de postulados por parte del entonces Ministerio de Interior y de
Justicia. Tanto la Fiscalia como la Corte Suprema de Justicia evidenciaron a través
del cotejo de pruebas filmicas, documentales y testimonios; la penetracion de las
organizaciones paramilitares en las instituciones estatales a nivel del Ejecutivo —
alcaldias, gobernaciones- y a nivel del Legislativo —Senado, Cédmara y Consejos
Municipales-.

Estas investigaciones judiciales, en varios casos, se convirtieron en
procesamientos y condenas a los culpables. En mayor o menor medida,
los tribunales lograron echar luz sobre estas dindmicas relacionales poco
democriticas -y desarrolladas a espaldas de la sociedad colombiana-, entre actores
estatales legales y organizaciones ilegales. En ese sentido, a poco de comenzar las
investigaciones, la Corte ordend la detencién inmediata de aquellos congresistas
vinculados al paramilitarismo quienes, en su gran mayoria, formaban parte de
la coalicién uribista de gobierno® En 2010, los jueces y la Corte Suprema de

Justicia habian dictado sentencia condenatoria sobre 25 congresistas de los 102

investigados por paramilitarismo.60

Durante el post-uribismo, la justicia continué con los procesamientos y
las condenas contra ex funcionarios de la gestién Uribe por nexos con el
paramilitarismo y por tareas de inteligencia ilegal. Entre otros, se pueden
mencionar los casos de los exdirectores del DAS (Departamento Administrativo
de Seguridad) Jorge Noguera y Marfa del Pilar Hurtado. Asimismo, en este
grupo también se puede incluir al excongresista y primo del expresidente Alvaro

57



Ciencia Nueva, revista de Historia y Politica, 2020, vol. 4, nam. 2, Julio-Diciembre, ISSN: 2539-2662

Uribe, Mario Uribe, condenado por el maximo tribunal por nexos con el

paramilitarismo.!

La respuesta del expresidente ante las acciones emprendidas por estas agencias
estatales fue tipicamente la de un lider que se muestra incoémodo al tener que
rendir cuentas horizontalmente a otras instituciones estatales. Es decir, estos
mecanismos representaban para ¢él, un estorbo indebido que interferia en su
“gesta salvacionista”. Para el expresidente, las causas que se investigaban —y atn
se investigan- en su contra o sobre funcionarios y congresistas vinculados a su
gobierno, forman parte de una “campana de agravio” orquestada por opositores
y miembros del Poder Judicial para “sacarlo del medio”. Es decir, Alvaro Uribe
apela a un instrumento extensamente utilizado por otros lideres politicos de
la regién, quienes, al verse cercados judicialmente, buscan blindarse a partir
del apoyo popular de sus seguidores con el argumento de que son victimas
de una persecucion politica. Este escenario conspirativo se ve favorecido por
la poca credibilidad que suscitan las instituciones judiciales en las sociedades
latinoamericanas, las cuales no pocas veces, son penetradas e influidas por
intereses particulares en desmedro del interés del bien comun.

Algunas reflexiones finales

A lo largo del presente articulo pretendi aproximarme a las presidencias
de Alvaro Uribe (2002-2010) a partir del marco teérico construido por el
politélogo Guillermo O'Donnell para comprender a las “nuevas democracias
latinoamericanas”. Me parece importante aclarar que el nombre dado a este tipo
de democracias —me refiero a la DD- es lo de menos. Lo fundamental es poder
senalar ciertos aspectos peculiares presentes en este tipo de democracias mas alla
del nombre otorgado. Tampoco voy a poder sefalar si en Colombia existié o
no, bajo los gobiernos de Uribe, una DD. Desde mi punto de vista, la DD es un
modelo tedrico cerrado susceptible de ser utilizado como herramienta conceptual
para explorar la politica empirica. Pero de ningin modo se puede ser concluyente
respecto a si tal o cual democracia es delegativa o no lo es. Desde esa 6ptica, lo
importante fue advertir que ciertas dimensiones planteadas en el cuerpo tedrico
O'Donneleano estuvieron presentes en la democracia colombiana de comienzo
de siglo y al mismo tiempo, identificar ciertos aspectos no coincidentes con las
caracteristicas tipicas de este modelo.

Desde su forma de concebir y ejercer el poder, Alvaro Uribe presenta
determinados trazos de un lider delegativo. En primer lugar, surge de una crisis
aguda muy importante donde la poblacién colombiana es invadida por una
angustiosa inseguridad generalizada a raiz de la extensién del conflicto interno
armado. Esto ultimo se traducia en una mayor presencia territorial de los grupos
armados ilegales y, en la sensacién de que el estado colombiano habia perdido la
hegemonia del control y el uso de la fuerza en gran parte de su territorio. Este
contexto propicié una oportunidad para que Alvaro Uribe se presente como el
“salvador de un pais que estd en peligro”. Es decir, un lider politico que vino a sacar
alos colombianos de esa angustia e inseguridad en que se encontraban inmersos.

Ademids, la ciudadania habia perdido la confianza en las instituciones politicas
representativas y demandaba la llegada de un poder personalista que pusiera fin
a ese estado de caos generalizado. La crisis de representatividad de los partidos
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politicos tradicionales y su creciente atomizacién reforzd la idea de delegar
el poder en un lider carismatico. Esta falta de confianza en las instituciones
representativas en particular y en las instituciones estatales en general, contribuyé
a forjar un vinculo vertical directo entre Alvaro Uribe y sus seguidores,
prescindiendo de instancias de politica mediada. Ello se vio materializado en la
creacion de los Consejos Comunales o en las interpelaciones directas al pueblo
a través de referendos que buscaban modificar el orden constitucional. Ademas,
la sociedad colombiana comenzé a polarizarse en torno a la figura del entonces
presidente. Esta dicotomia alrededor de una figura politica habia estado presente
en la historia politica de varios paises de la region, pero, sin embargo, resultaba
un fenémeno extrano en la historia de Colombia.

Por otro lado, a tono con un lider en una DD, Alvaro Uribe tuvo intenciones
de debilitar ciertas instituciones de contralor creadas durante la reforma
constitucional de 1991. En la reforma politica enviada al Congreso en 2002,
pretendié modificar la composicién de las Cdmaras, suprimir contralorias y
congelar los recursos de instituciones estatales descentralizadas. Asimismo,
mostré su malestar hacia las instituciones judiciales que investigaron —e
investigan- tanto a su persona como a dirigentes de su extrema confianza. Bajo su
teorfa conspirativa, crefa que las causas judiciales respondian a una persecuciéon
politica de sus rivales con complicidad de quienes eran miembros de estas agencias
judiciales. Sin embargo, a diferencia de otros lideres regionales que utilizaron
un discurso confrontativo durante la toma de posesién del poder, quien fuera
presidente de Colombia desplegaba un tipo de discurso amplio e inclusivo.
La invitacién a los ciudadanos era para que se comprometan con el interés
comunitario dejando de lado la apatia hacia la politica, mas alla de la orientacién
ideoldgica o partidaria.

La singularidad que presentaba Colombia respecto a otras realidades
regionales era el aceptable funcionamiento de los mecanismos de accountability
horizontal. En varios acontecimientos que repasamos a lo largo del capitulo 4,
se observa que estos mecanismos funcionaban tejiendo una red de instituciones
vinculadas, que permitieron vehiculizar el control y la rendicién de cuentas
desde el origen hasta un punto de cierre en los tribunales. Esto por los menos
se observa en las denuncias por parapolitica que recaian sobre miembros de la
coalicién gobernante: comenzaron en investigaciones de organizaciones sociales,
académicas u ONGs, luego pasaron a la 6rbita del Congreso para, finalmente,
darle un punto de cierre en las distintas instituciones que forman parte del Poder
Judicial. Lo interesante es observar que este recorrido donde interacttan varias
agencias estatales como el Congreso, la Fiscalia General, la Defensoria, los jueces y
la Corte Suprema de Justicia; se llevé a cabo en pleno auge popular del presidente
Alvaro Uribe —fue reelegido en 2006 con el 62% de los votos y posefa una imagen
positiva altisima-. Sin embargo, en un plazo de tiempo relativamente corto
desde que comenzaron las investigaciones, decenas de funcionarios y congresistas
fueron condenados por la justicia.

Esto tltimo no implica que no hayan existido presiones sobre el Poder Judicial
o una posible influencia de figuras politicas de renombre en la actuacién de la
justicia. Simplemente, es dable sefialar que no se observa esa profunda debilidad
en los mecanismos de accountability horizontal que caracteriza a las DD de
mayor intensidad, donde existe muy poca disposicién y capacidad por parte de
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la justicia para sancionar conductas que puedan significar actos ilicitos. Allf, los
mecanismos de control y rendicién de cuentas, esenciales en el funcionamiento
de un régimen democritico representativo, son subordinados a los tiempos e
intereses de los partidos politicos. Maxime cuando los acusados son miembros
de un partido gobernante que goza de altos niveles de aceptacién popular. En
cambio, hemos podido notar que, en el caso de Colombia, varios funcionarios
que formaban parte de la coalicién gobernante -en pleno fervor popular por el
lider- fueron condenados por los tribunales de justicia.
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Yidis Medina admitié haber recibido prebendas politicas por parte de funcionarios
nacionales e incluso del propio Alvaro Uribe, a cambio de su apoyo al proyecto de
reeleccién presidencial (“’Yidispolitica’, el escdndalo que nos dejé” 2015)
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a los paramilitares desmovilizados que no se habia acogido a leyes anteriores
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Para la definicion de accountability horizontal remitirse a la nota al pie n° 10 del
presente articulo
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