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Resumen

La Constituciéon de 1991 permite que el presi-
dente de la Republica postule o nombre a los
directores de varias instituciones que no hacen
parte de la rama ejecutiva. Este es el poder de no-
minacion presidencial. El objetivo del articulo es
caracterizar el uso del poder de nominacién del
expresidente Alvaro Uribe en sus dos periodos de
gobierno y comprender sus implicaciones parala
capacidad del Estado colombiano. El anélisis se
realiz6 articulando tres temas: poder de nomina-
ci6on presidencial, burocracia y capacidad estatal.
El aumento de la capacidad estatal requiere de

una burocracia profesional que, desligada de la

Javier Eduardo Revelo-Rebolledo™

Abstract

The 1991 Constitution allows the President
to nominate or appoint directors of different
institutions that are not dependant of the
executive branch. This is called the presidential
nomination power. This paper characterizes how
ex-President Alvaro Uribe used his nomination
power in his two periods of government, and
explains the implications of this practice for the
Colombian institutionalism. The analysis was
carried out by the articulation of three topics:
presidential nomination power, bureaucracy
and state capacity. Enhance of the state ca-

pacity requires a professional bureaucracy that
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contienda politico/partidista, realice las labores
administrativas. La principal conclusion es
que el expresidente Uribe, usando este poder,
influy6 para que se nombre a personas con mas
lealtades politicas que méritos profesionales.
Acudiendo a practicas cuestionables, como las
ternas “de uno”, “de partido” o “de cero”, el ex-
presidente Uribe influy6 en el reclutamiento de
una alta burocracia rentable para sus politicas
en el corto plazo, pero que debilita al Estado. El
uso del poder presidencial de nominacion ha
debilitado la capacidad del Estado, ha edificado
un régimen politico cercano al patrimonialismo y
ha fortalecido, atin més, el régimen presidencial
colombiano. Ocho afhos después de posesionado
el expresidente Uribe, el Estado colombiano no es

maés fuerte ni mas democratico.

Palabras clave autor: Capacidad estatal, buro-
cracia, poder de nominacién presidencial, Alvaro

Uribe Vélez, régimen presidencial.

Palabras clave descriptor: Colombia, presi-
dente (2002-2010), Uribe Vélez, poder politico,

burocracia.

performs administrative tasks without the influ-
ence of political or partisan interest. The study’s
main conclusion is that ex-President Uribe, by
using this power, influenced the appointment of
public officials that were driven by political loy-
alties, but lacked professional merits. This was
achieved by using questionable strategies such

» «

as lists “of one”, “of a party” or “of zero” candi-
dates. As aresult, ex-President Uribe shaped the
recruitment of a high bureaucracy profitable for
his short term policies, but that are very harm-
ful for the state in the long run. Therefore, the
use of the nomination presidential power has
weakened the state capacity, has built a political
patrimonial regimen and has strengthened, even
more, the Colombian presidential regime. After

eight years after Alvaro Uribe took office the

Colombian state is less strong and democratic.

Key words author: State Capacity, Bureau-
cracy, Presidential Nomination Power, Alvaro

Uribe Vélez, Presidential Regime.

Key words plus: Colombia, President, 2002-

2010, Uribe Vélez, Political Power, Bureaucracy.
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El gobierno del expresidente Alvaro Uribe es reconocido porque incrementé la
eficacia del Estado colombiano y porque garantizé6 mucha de la seguridad que hacia
falta. Pero el aumento de la eficacia estatal no ha implicado un fortalecimiento de las
instituciones (Garcia Villegas, 2008, 2009). Esto fue evidente en la concentracion del
poder en el Ejecutivo, la criminalizacién de la politica, la recentralizacion, los proble-
mas de planeacion y el debilitamiento de la burocracia estatal. Este articulo describira
y analizara el altimo de estos problemas.

La Constitucion de 1991 (CP) le permiti6 al expresidente Uribe postular o nombrar
a los directores de varias instituciones que no hacen parte de la rama ejecutiva: el po-
der de nominacion presidencial. Durante los Gltimos ocho afios, el expresidente Uribe,
usando este poder, influy6 para que se nombre a personas con mas lealtades politicas
que méritos profesionales. Los colombianos nos acostumbramos a los titulares de pren-
sa preocupados por el uso del poder de nominaciéon presidencial: las ternas “de uno”,
“de partido”, o “de cero”. Como resultado de estas nominaciones presidenciales, en la
actualidad, una importante proporcion de las instituciones del Estado colombiano estan
siendo dirigidas por una burocracia poco profesional.

Este tipo de burocracia benefici6 al expresidente en el corto plazo, pero debilit6 alas
instituciones. El aumento de la capacidad estatal requiere de una burocracia profesional
que, desligada de la contienda politico/partidista, realice las labores administrativas.
Esto es asi porque la burocracia profesional garantiza la aplicacién uniforme de la ley;
incrementa la racionalidad de las decisiones; orienta las funciones del Estado al interés
publico y limita el poder politico de los gobernantes.

El presente articulo pretende, entonces, caracterizar el uso del poder de nominacién
del expresidente Uribe en sus dos periodos de gobierno (2002-2010) y comprender sus
implicaciones para la capacidad del Estado colombiano. El analisis se hara partiendo
de la estrecha relacion que existe entre burocracia profesional y capacidad estatal. La
hipétesis es que el expresidente Uribe, utilizando su poder de nominacion, debilito
al Estado colombiano porque nombrd como directores de las entidades estudiadas a
personas con escasos méritos profesionales®.

Pero no toda la burocracia estatal sera estudiada aqui. Tres precisiones permiten
delimitar el objeto de estudio. Primero, el articulo se enfoca en la alta burocracia estatal.

Generalmente, se clasifica a la burocracia en alta, media y baja segtin su jerarquia dentro

1 Esta es una reflexion politoldgica acerca de la alta burocracia estatal en Colombia. Los estudios
politoldgicos de la burocracia se caracterizan porque toman “[...] como referente a la sociedad
global, observando las consecuencias de la insercién de la burocracia dentro de ese contexto,
examinando el tipo de interacciones que tiene lugar y, sobre todo, evaluando los impactos re-
sultantes en términos de variaciones en el poder relativo y en la productividad de la burocracia”
(Oszlak 1979, p. 222).
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del cuerpo administrativo. Segundo, el articulo estudia la burocracia estatal que dirige
cinco instituciones localizadas por fuera del poder ejecutivo y en las cuéles el presidente
de la Republica tiene un importante poder de nominacién (Procuraduria, Defensoria del
Pueblo, Corte Constitucional, Sala Disciplinaria del Consejo Superior de la Judicatura
y Fiscalia). Y, finalmente, el articulo se enfoca en el reclutamiento (acceso al Estado) y
perfil de los altos burécratas?.

Para alcanzar este objetivo, se realiz una investigacién documental de tipo cualita-
tivo (Bonilla y Rodriguez, 2005; Vallas, 1999). No obstante, en ciertos casos, también
se incluird informacién cuantitativa acudiendo a técnicas bésicas de la estadistica
descriptiva. La informacion se obtuvo revisando i) los archivos del diario El Tiempo, la
Revista Semana, El Espectador y la Revista Cambio3 y ii) las actas institucionales de
los nombramientos.

El texto est4 dividido en tres partes. En la primera, se presenta un marco analitico
para comprender el papel de la burocracia en relacion con la politica, la capacidad del
Estado y el régimen politico, y las restricciones institucionales al poder de nomina-
cién presidencial. En la segunda, se describe como el expresidente Alvaro Uribe utiliz6
su poder de nominacion y se presenta el perfil de los funcionarios que componen la
alta burocracia del Estado colombiano. Se cierra con la presentaciéon de unas conside-

raciones finales.

La burocracia y la capacidad del Estado

En esta parte, se tratan cuatro temas claves para comprender los dilemas del poder
de nominacién presidencial: la burocracia y la politica, la burocracia y la capacidad
estatal, la burocracia y el régimen politico y las restricciones institucionales al poder de

nominacién presidencial.

Burocracia y politica

En circulos no especializados, la palabra “burocracia” tiene una connotaciéon negativa. En
buena medida, esta valoracion ha sido construida por los mismos actores politicos,
quienes tienden a asemejar burocracia y clientela (la expresion “cuota burocratica” es
un buen ejemplo). Para los socidlogos, politdlogos y administradores, por el contrario,
la palabra burocracia carece de esa valoracion negativa. En su lugar, conciben a la
burocracia como un cuerpo administrativo profesional vital para el desempefio de las

funciones estatales.

2 Esto implica que se dejaran de lado importantes teméticas relacionadas con el funcionamiento
de la burocracia, como la eficiencia, manejo presupuestal, autoridad, disciplina, etcétera.
3 Las dos Ultimas solo fueron estudiadas para el periodo que va de junio de 2008 a agosto de 2010.
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En el estudio de la burocracia estatal cuenta mucho la perspectiva tedrica que se
asuma: la marxista y la weberiana. Las implicaciones de asumir una u otra teoria son
determinantes para comprender las relaciones entre burocracia y politica (Lefort, 1984;
Lerner, 1979, 1980; Oszlak, 1979).

En primer lugar, la corriente marxista concibe a la burocracia como un grupo social
distanciado del campo productivoy, por tal motivo, “parasitario”. (Lerner, 1979, p. 1327).
Esto implica que la burocracia no es una clase social dominante, porque esta distanciada
del campo productivo, pero cumple esa funcién porque materializa al Estado capitalista.
Es la funcion lo que define a la burocracia y esta depende del contexto social, politico
y econdémico en el que opera. Es por esta razén que la burocracia no es totalmente
auténoma. Es mas, la autonomia del fenémeno burocratico —como la del Estado en
su conjunto— es una ilusiéon (Kliksberg, 1984; Lloyd y Hoeber, 1984). El Estado seria
el marco institucional de la politica donde intervienen cuerpos o instituciones como
la burocracia, el ejército, el poder judicial o el poder legislativo (Lerner, 1985, p. 131).
Esto implica que la burocracia no agencia el interés general, sino que desarrolla ciertos
intereses sociales. Segtn Lerner (1979) y Oszlak (1980), las versiones reduccionistas del
marxismo afirmaron que la burocracia inicamente esta comprometida con los intereses
de la clase dominante. Sin embargo, los autores coinciden al plantear que la burocra-
cia es una “arena politica” que tramita intereses esencialmente conflictivos. Como un
espacio politico, la burocracia puede responder a los intereses de la clase dominante, a
los de la clase explotada o a los propios*.

Laburocracia, para esta perspectiva, es una “arena politica”. Segin Oszlak (1980), la
burocracia estatal se concibe bajo el modelo de interaccion. En este modelo, se plantea
que la accion es el “[...] producto de las transacciones entre partes, y que la prosecucion
del interés individual de cada una realiza el fin colectivo que las vincula” (p. 4).

En la orilla opuesta de los estudios de la burocracia estatal, se encuentra la pers-
pectiva weberiana (inaugurada por Max Weber). Para esta perspectiva teorica, la buro-
cracia es una organizacion formal: un cuerpo administrativo. Como toda organizacion
de dominacion, el Estado moderno necesita de un cuerpo de administradores. Lo que
ocurre es que este cuerpo administrativo llamado burocracia responde a distintos tipos

de dominacidn®.

4 Esta interpretacion, “[...] rechaza el caracter monolitico del Estado y la posible vision conspirativa
y manipuladora que se deriva de tal condicion. En cambio concibe al Estado como una instancia
de articulacién y denominacion de la sociedad, que condensa vy refleja sus conflictos y contradic-
ciones” (Oszlak, 1980, p. 5).

5 Para Weber (2005), la dominacion es la probabilidad de encontrar obediencia a un grupo de-
terminado.
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La dominacion legitima, segtin Weber, seria de tres tipos: legal, tradicional y ca-

rismética. Cada tipo de dominacién necesita de un cuerpo administrativo especifico.

En el caso de la autoridad legal se obedecen las ordenaciones impersonales y objetivas
legalmente estatuidas y las personas por ellas designadas, en méritos éstas de la legalidad
formal de sus disposiciones dentro del circulo de su competencia. En el caso de la autoridad
tradicional se obedece a la persona del sefior llamado por la tradicién y vinculado por ella
(en su &mbito) por motivos de piedad (pietas), en el circulo de lo que es consuetudinario.
En el caso de la autoridad carismética se obedece al caudillo carismaticamente calificado
por razones de confianza personal en la revelacion, heroicidad o ejemplaridad. (Weber,

2005, p. 172-173)

Este autor desarroll6 las caracteristicas de cada cuerpo administrativo segtn el tipo
de dominacién. Mientras que en la dominacién tradicional el cuerpo administrativo se
compone por administradores personales (o cortesanos), en la dominacién carisméatica
los administradores son elegidos por sus calidades carismaticas. “[A]l profeta corres-
ponden los discipulos, al principe de la guerra el ‘séquito’, al jefe, en general, los ‘hom-

9%

bres de confianza™ (Weber, 2005, p. 194). Toda dominacién entonces tiene su cuerpo
administrativo, pero solo la dominacion legal® requiere de la burocracia. “El tipo méas
puro de dominacion legal es aquel que se ejerce por medio de un cuadro administrativo
burocratico” (p. 175). La burocracia moderna, entonces, materializa la dominacion legal
y una lealtad impersonal funcional (no personal). El cuerpo administrativo obedece las
reglas, més que a las personas’.

Para Weber (2005, p. 716-718), este cuerpo administrativo se caracteriza porque
las competencias de los funcionarios se fijan normativamente, existe una jerarquia de fun-
ciones bajo un esquema de mando, la propiedad de los medios de administracion es del
Estado, la actividad administrativa queda por escrito (los expedientes), las funciones
requieren de una preparacién profesional y el funcionario debe dedicarse enteramente
al cargo que ocupa. Desde un punto de vista individual, el burdcrata es un profesional,
recibe un salario, ostenta un estatus y tiene expectativas de adelantar una carrera en

la administracion.

¢ Brevemente, la dominacion legal se caracteriza porque el derecho se establece de modo racional
y se compone de reglas abstractas; el soberano se rige por ese derecho; quien obedece solo lo
hace con respecto “al derecho”; rige la separacion entre el cuadro administrativo y los medios de
administracion; no es posible la apropiacion de los cargos; y los asuntos se manejan por expedientes.
7 Segun Manuel Garcia Pelayo, la burocracia es concebida “[...] como un puro instrumento de
gestion y administracion rigurosamente subordinado a las instancias en las que se condensa el
poder de decision politica” (1974, p. 20).
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Segun el tipo ideal weberiano, los intereses politicos, las lealtades y las pasiones son
ajenos a la burocracia. Es por ello que el Estado requiere “deshumanizar” la burocracia
y “[...] despojar a los asuntos oficiales del amor, el odio y demés factores personales,
irracionales y emocionales que escapan a todo calculo” (Weber, 2005, p. 52). Agrega
el mismo autor que la burocracia “[...] ha de estar ‘por encima de los partidos’, lo que
en realidad significa fuera de la lucha por el poder” (Weber, 2005, p. 1076). Politica y
burocracia, entonces, son y se espera que sean diferentes.

La perspectiva weberiana afirma que los Estados modernos necesitan tanto de politi-
cos como de burécratas para atender los asuntos puablicos. Esta necesidad de los Estados
no implica que unos y otros actien bajo la misma logica. Es deseable que la direccion
del Estado sea un asunto de los politicos, pero es indeseable que todas las personas que
trabajan en el Estado lo sean. Es por esta razon que, para Weber, el Estado necesita de
“[...] trabajadores intelectuales, altamente cualificados y especializados mediante una
preparaciéon de afios, con un honor estamental muy desarrollado en beneficio de la
integridad, sin el cual se cercenaria sobre nosotros como un destino el peligro de una
corrupcion y de una brutal incompetencia” (2007, p. 101).

A diferencia de la perspectiva marxista que responde al modelo de la interaccion,
esta postura tedrica, segtin Oscar Oszlak (1980, p. 4), responde al modelo de la inte-
leccion. Este modelo asume que la accion “[...] puede subordinarse a la razon y que el
comportamiento puede dirigirse hacia el logro de determinados fines eligiendo para
ello los medios mas racionales™.

Pero, ¢como puede la burocracia resistir la influencia del campo politico? Weber
sostiene que el poder de la burocracia radica en el secreto, el conocimiento especializado,
la capacidad econémica y el estatus social de los funcionarios. El gobierno burocratico,
por su misma naturaleza, dice Weber, excluye la publicidad porque toda “[...] domina-
cion que pretenda la continuidad es hasta cierto punto una dominacién secreta” (2005,
p- 704). Ademas del secreto, el poder de la burocracia se encuentra en el conocimiento
especializado. “La burocracia hace coincidir sus intereses de poder con la ignorancia
de los deméas” (Weber, 2005, p. 745). Finalmente, al secreto y al conocimiento se suma
la independencia econdmica y el estatus social de los funcionarios. Esto es asi porque
los funcionarios que menos dependen econémica y socialmente de los cargos pueden
correr el riesgo de perderlos. Una burocracia poco profesional, poco independiente
econémicamente y con bajo estatus social es débil. Debilitar a la burocracia implica,

entonces, reclutar funcionarios sin estos recursos de poder.

8 Weber planteo, por ejemplo, que la burocracia significa “[...] dominacién gracias al saber; éste
representa su caracter racional fundamental y especifico” (2005, p. 179).
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El reclutamiento y perfil de la burocracia es un recurso de poder. “La burocrati-
zacion es el procedimiento especifico de transformar una ‘accién comunitaria’ en una
‘accidn societaria’ racionalmente ordenada. Como instrumento de la ‘socializacion’ de
las relaciones de dominacién ha sido y es un recurso de poder de primera clase para
aquel que dispone del aparato burocratico” (Weber, 2005, p. 741). Esta idea es central
para comprender las implicaciones del uso que el expresidente Uribe hizo de su poder
de nominacion.

Las perspectivas marxista y weberiana se diferencian en sus respuestas a los dos
dilemas basicos de los estudios de la burocracia estatal: su status y racionalidad (Ler-
ner, 1980). Para los marxistas, la burocracia no es autébnoma del campo sociopolitico
y, ademas, genera una irracionalidad social (explotacion social y violencia estructural).
Para la perspectiva weberiana, por el contrario, la burocracia es relativamente auténo-
ma del campo sociopolitico y tiene una racionalidad técnica (es previsible). El cuadro

1 resume este debate.

Cuadro 1. Los dilemas del fenémeno burocratico

Perspectiva marxista Perspectiva weberiana

El estatus de la
burocracia (alianza con | Subordinacion Autonomia
la clase dominante)

Parasitario, alejado del mundo
Racionalidad productivo, explotacién social, | Técnica, previsible, calculable
violencia estructural

Fuente: elaboracion del autor con base en Lerner (1980).

Este dilema de los estudios sobre la burocracia evidencia el clasico debate del fe-
némeno estatal (autonomia o subordinacién de la sociedad). Las visiones intermedias
superan el reduccionismo que implica asumir una u otra postura y permiten comprender
que el Estado conserva cierta autonomia de la sociedad sin estar totalmente desligado
de ella (Evans y Wolfson, 1996; Evans, 2000). En especifico, la burocracia es una “arena
politica” y no responde Ginicamente a una racionalidad técnica. Sin embargo, esta también
esrelativamente autbnoma de la politica (Lerner, 1980). En este articulo, se asume, por
tanto, una perspectiva intermedia para el estudio de la alta burocracia estatal.

Antes de continuar, es preciso aclarar que la determinacion de los compromisos de
clase de la burocracia y la irracionalidad social que esta produce en Colombia fueron
aspectos imposibles de abordar, dadas las limitaciones de este estudio. La perspectiva

marxista, sin embargo, serd muy importante para analizar el fenémeno burocratico mas
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alla de la concepcion formal weberiana. Aqui simplemente seran abordados los com-
promisos politicos (con los partidos y el Gobierno) de los altos burdcratas en Colombia.

No obstante, la perspectiva marxista atn tendria mucho que agregar.

Burocracia y capacidad del Estado
Las perspectivas marxista y weberiana coinciden al aceptar que burocratizacion, aumento
de la capacidad estatal y desarrollo del sistema capitalista van de la mano. Para Weber
(2005), la burocracia seria la forma organizativa que mayor compatibilidad tiene con el
modo de produccion capitalista porque este necesita que los asuntos se resuelvan con
precision, claridad, continuidad y rapidez. Segin Brown (1981), las relaciones entre el
Estado, el capitalismo y la burocracia se vuelven inseparables en su operacion diaria®.
“Toda la historia del desarrollo del Estado moderno, en particular, se identifica con la
de la moderna burocracia y de la empresa burocratica” (Weber, 2005, p. 708).

Los Estados modernos son una de las tantas formas histéricas posibles para orga-

nizar el poder politico.

La nueva palabra ‘Estado’ designa certeramente una cosa totalmente nueva, porque a
partir del Renacimiento y en el continente europeo, las poliarquias, que hasta entonces
tenian un caracter impreciso en lo territorial y cuya coherencia era floja e intermitente,
se convierten en unidades de poder continuas y recientemente organizadas, con un solo
ejército que era, ademas, permanente, una nica y competente jerarquia de funcionarios
y un orden juridico unitario, imponiendo ademaés a los subditos el deber de obediencias

con caracter general. (Heller, 1995, p. 145).

Como forma historica, el Estado tiene una serie de caracteristicas que lo diferencian
0 asemejan a otras formas de organizar el poder politico. La caracteristica especifica
que diferencia al Estado de otras formas de organizar el poder politico es el monopolio
de la coaccion legitima (Weber, 2005, p. 1056). Que el Estado monopolice la coaccion
implica que no permite organizaciones que oferten a su lado seguridad a los ciudadanos.
Sin embargo, esta pretension de monopolio no es la tinica caracteristica del Estado que,
ademas, se caracteriza porque cuenta con una burocracia profesional y se regula por un

derecho racional-formal. Para Weber, toda

9 Incluso, para Weber (2005, p. 723), el surgimiento de la burocracia moderna supone la evolucion
de una economia monetaria porque este tipo de economia facilita la compensacion pecuniaria de
los funcionarios (se acaba con las prebendas).
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[...] empresa de dominio que requiere una administracion continua (como el Estado
moderno) necesita por una parte la actitud de obediencia en la actuacién humana con
respecto a aquellos que se dan por portadores del poder legitimo y, por otra parte, por
medio de dicha obediencia, la disposicién de aquellos elementos materiales eventualmente
necesarios para el empleo fisico de la coaccion, es decir: el cuerpo administrativo personal

y los medios materiales de administracion. (Weber, 2005, p. 1058)

Por esta razon, en el Estado moderno, el verdadero dominio ocurre en el manejo
diario de la administraciéon. La burocracia estatal fortalece a las instituciones porque
limita las pulsiones politicas y los intereses egoistas. En El politico y el cientifico, Weber
(2007) plante6 que uno de los principales riesgos del Estado es que los partidos politicos
tienden a repartirse los puestos y bienes ptiblicos, més que desarrollar sus programas. Si
no existiese la burocracia, este interés de los partidos dificultaria atin més la consolidacién
del Estado. Entre mas profesional y menos politica sea la burocracia, méas fuerte sera el
Estado'. Para comprender esta relacion entre burocracia y capacidad estatal, es muy
atil distinguir el tipo de poder que ejercen los Estados. Segiin Michael Mann (2004), el
poder estatal puede ser despético o infraestructural. Mientras que el primero, afirma

el autor, es “el poder sobre”, el segundo es “el poder a través de”.

El poder despotico es la capacidad de las elites estatales para tomar decisiones sin negocia-
ciones regulares con sectores y grupos de la sociedad civil [...] El poder infraestructural es
la capacidad del Estado para implementar realmente decisiones a lo largo de su territorio
independientemente de quien tome dichas decisiones. Esto puede también denominarse
capacidad o eficiencia del Estado. Para ello se requiere que éste posea infraestructuras que
penetren de forma generalizada en la sociedad civil, que sirvan como medio para que las eli-

tes extraigan recursos de, y suministren recursos a, todos los stibditos. (Mann, 2004, p. 180)

El poder despotico e infraestructural de los Estados se presenta en grado bajo y alto.

El cuadro 2 presenta el resultado del cruce de estos tipos de poder estatal.

10 A partir de la década de los noventa, esta idea ha sido retomada con mucha fuerza. La reforma del
Estado requiere profesionalizar a la burocracia estatal (Bresser, 1998; Evans y Wolfson, 1996). “Guste
0 no guste, el Estado tiene una funcidn central en el proceso de cambio estructural, atin cuando dicho
cambio se defina como un ajuste estructural. El reconocimiento de este papel central retrotrae, inevi-
tablemente, las cuestiones vinculadas con la capacidad del Estado” (Evans y Wolfson, 1996, p. 530).
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Cuadro 2. Dos formas de poder estatal: poder despético y poder

infraestructural
. Poder infraestructural
Poder despoético .
Bajo Alto
Bajo Feudal Burocratico
Alto Imperial Autoritario

Fuente: Mann (2004, p. 180).

El Estado moderno ideal resulta de combinar un poder despdtico bajo con un poder
infraestructural alto. El Estado moderno, agrega Mann (2004, p. 181), “[...] combina
un alto poder infraestructural con un bajo poder despdtico —cuenta con la capacidad
de movilizar recursos y compromisos de forma efectiva en todo su territorio, al tiempo
que sigue siendo democratico”. Este Estado seria democratico (poder despoético bajo)
y a la vez burocratico (poder infraestructural alto). Siguiendo al autor, se entiende por
“fortalecimiento” o “debilitamiento” del Estado aquel proceso mediante el cual un Estado
incrementa (de bajo a alto) o disminuye (de alto a bajo) su poder infraestructural. En
este proceso, el fendmeno burocratico tiene un lugar privilegiado.

Los Estados latinoamericanos tienen, por lo general, una democracia débil (poder
despdtico alto) o una capacidad estatal débil (poder infraestructural bajo). Para el autor
citado, luego de las transiciones a la democracia, el problema central de los Estados
latinoamericanos es su débil poder infraestructural. “Las infraestructuras estatales sélo
son universales en teoria porque en la practica no penetran de forma uniforme en los
territorios del Estado [...] La violencia debilita la ley, y el patrimonialismo subvierte la
burocracia” (Mann, 2004, p. 196). Bertha Lerner (1980) afirm6 algo similar y plante
que la burocracia estatal latinoamericana tiene una racionalidad técnica y social baja
(Lerner, 1980).

Pero no cualquier rol de la burocracia fortalece el Estado. Solo aumenta la capa-
cidad estatal el denominado rol infraestructural de la burocracia. Para Oszlak (1979),
la burocracia puede desempefar tres roles distintos dependiendo de los intereses que
persiga: sectorial, mediador e infraestructural. El rol sectorial se presenta cuando la
burocracia persigue sus propios intereses; el mediador cuando la burocracia beneficia
a los sectores econdmicamente dominantes; y el infraestructural cuando proporciona
“[...] los conocimientos y energias necesarias para el cumplimiento de fines de interés

general” (Oszlak, 1979, p. 239).

Burocracia y régimen politico
Aunque este articulo se enfoca en las relaciones entre burocracia y capacidad del Estado,

es importante comprender sus relaciones con el régimen politico. Segin Alejo Vargas
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(1999), el régimen politico se refiere a las instituciones estatales y a la forma “[...] en
que estas instituciones se relacionan entre siy con la sociedad” (Vargas, 1999, p. 17). Lo
que ocurre es que el Estado moderno es capaz de convivir con distintos tipos de régimen
politico: totalitario, autoritario, democratico, parlamentario, presidencial, centralista,
federalista, etcétera. La construccion de un Estado democréatico es el imperativo politico
y ético en la actualidad. Todo proceso de democratizacién, sin embargo, requiere de
Estados consolidados. Michael Mann planted, por ejemplo, que “[...] s6lo los Estados
con infraestructuras eficientes pueden convertirse en democracias plenas” (2004, p.
179). En otras palabras, solo los Estados que cuentan con un poder infraestructural alto,
pueden soportar un bajo poder despético.

Pero las relaciones entre democracia y burocracia son complementarias y tensio-
nantes a la vez. Son complementarias porque, como Weber (2005) lo reconoci6, la bu-
rocratizacion es una “democratizacion pasiva”: elimina los privilegios e incrementa la
igualdad de los ciudadanos ante la ley*'. No obstante, las relaciones entre democracia y
burocracia también son tensionantes porque la burocracia tiende a reclamar un “derecho
al cargo”, se organiza jerarquicamente, radica su poder en el secreto y el estatus y aspira
aimplementar las decisiones sin negociarlas. Mientras que la burocracia busca que los
asuntos no se tramiten por la politica, la democracia reclama lo contrario.

Oscar Oszlak (1980) adicion6 estos planteamientos y propuso que la burocracia
deberia ser entendida en relacion con las interdependencias burocraticas y el tipo de
régimen politico. Esto implica que las unidades burocraticas “[...] se hallan vinculadas
por una densa red de interacciones, de modo que el comportamiento de cada unidad
se supedita de algiin modo al comportamiento de las restantes” (1980, p. 14). Para este
autor, entonces, existen tres tipos de interdependencias: 1) las jerarquicas (cuya esencia
es la autoridad); 2) las funcionales (cuyo atributo es el flujo de informacion y la coordi-
nacion); y 3) las materiales (cuyo elemento esencial son los bienes materiales). El autor
postula que estas interdependencias burocraticas son diferentes dependiendo del tipo
de régimen politico. Para desarrollarlo, estudia las distintas interacciones en los regi-
menes politicos mas comunes de la historia latinoamericana: el burocratico-autoritario,

el democratico-liberal y el patrimonialista. El cuadro 3 resume sus planteamientos.

11 Weber afirmé que “[I]a sustitucion del ejército compuesto por honoratiores que aportan sus
propias armas por el ejército burocratico es también en todas partes un proceso de democratiza-
cion ‘pasiva” (2005, p. 740).
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Cuadro 3. Tipo de interdependencia burocratica y régimen politico

Tipo de régimen
Burocratico- Democratico- . -
o - Patrimonialista
autoritario liberal
Estructura poliar-
, i Estructura piramidal. | quica. Control via .
Jerarquica L. , ) L, Estructura radial.
. Control via jerarquias | partidos, opinion )
« | (autoridad) . Control personalista
g paralelas publica y corpora-
3 ciones
c
[ . .7 .
o o, Autonomizacién y Burocracia formal y
K Racionalizacion, o . -
= i . descentralizacion. unidades operativas
2 | Funcional desconcentracion y L, N )
£ . . o ) Superposicion fun- | ad — hoc (“Corte”).
o | (informacién) | subsidiaridad. Orien- ) ) o, ) ,
° e cional. Orientacion | Orientacion preben-
o tacion eficientista . ) .
.E- clientelista dalista
Material o Universalidad presu- Autarquia finan- Monopolizacién de
presupuestaria | puestaria. Asignacion | ciera. Asignacion recursos. Asignacion
(bienes) autoritaria competitiva discrecional

Fuente: Oszlak (1980, p. 36).

Dado que el proposito de este articulo es estudiar el reclutamiento y perfil de la alta
burocracia estatal, presento tinicamente los planteamientos de Oszlak en relacion con
las interdependencias jerarquicas (la primera fila del cuadro 3).

En primer lugar, los regimenes burocratico-autoritarios son sistemas de exclusion
politica y econémica que buscaron hacer compatibles las economias periféricas y de-
pendientes con los nuevos patrones de acumulacion (O’Donnell, 1978). En este tipo
de regimenes, “[...] hay una tendencia al restablecimiento del principio de autoridad
en todos los niveles de gobierno, procurando que el proceso decisorio se ajuste a una
estructura piramidal” (Oszlak, 1980, p. 19). Este hecho ha sido reconocido también para
los regimenes totalitarios®.

En segundo lugar, en los regimenes democréatico-liberales, las interdependencias jerar-
quicas son polidrquicas. Oszlak observo que en este tipo de regimenes “[...] en lugar de una
estructura piramidal, las relaciones de poder tienden a difundirse en multiples instancias
yunidades de decision” (1980, p. 23). Los regimenes democratico-liberales se caracterizan

por un mayor aislamiento y autonomia funcional de las autoridades burocraticas.

12 Seglin Lerner (1980), el fascismo se fundamentd en una alta racionalidad técnica y en una
racionalidad social muy baja. Marquez y Godau (1984, p. 394) afirman igualmente que la mayoria
de estudios del autoritarismo han resaltado el papel de las burocracias porque “[...] por un lado,
constituyen mecanismos para llevar a cabo proyectos gubernamentales, y por otro, sirven a la
vez de marco y de freno a la participacion politica de las organizaciones que representan a los
sectores populares”.
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Finalmente, se encuentran las interdependencias burocraticas en los regimenes
patrimonialistas. Cuando se habla de patrimonialismo, necesariamente se acude, nue-
vamente, a los planteamientos de Weber. Oszlak (1980), sin embargo, agrega que el
patrimonialismo no necesariamente es algo premoderno o irracional (como sugeria We-
ber). En este tipo de régimen, se cuestiona la lealtad impersonal de la burocracia estatal
y, en su lugar, se ubica la lealtad personal. “El patrimonialismo es la dominacién de un
solo hombre, que necesita de funcionarios para ejercer su autoridad” (Oszlak, 1980, p.
28). El debilitamiento de las cualidades profesionales de la burocracia estatal refuerza
las lealtades personales y evita la incertidumbre. Pero eso no es todo. Las interacciones
jerarquicas en este tipo de régimen son “radiales”, lo que implica que el poder se orga-
niza estrictamente desde el centro. Oszlak afirma que, en los regimenes patrimoniales

modernos, el centro del poder

[...] ejerce de hecho un cuasi-monopolio sobre todas aquellas decisiones relativas a la de-
signacion, reemplazo, traslado o remocién de funcionarios en cualquier nivel, jerarquia o
funcién de gobierno [...] El presidente ocupa el centro de la escena politica, desde donde

ejerce un poder omnimodo fundado en relaciones personales y obligaciones reciprocas.

(1980, p. 29)

Es preciso agregar que las interdependencias jerarquicas de la burocracia, cuando
implican a otras ramas del poder ptblico, también permiten comprender los cambios en
el régimen presidencial (Archer y Shugart, 2001; Sartori, 2000). El régimen presidencial
colombiano, en los dltimos afios, ha fortalecido sustancialmente el poder del presidente
(Garcia y Revelo, 2009; Herrera, 2007; Santana, 2006). Esto es preocupante porque,
como recientemente lo mostraron Kapstein y Converse (2009), el fortalecimiento de los
presidentes aumenta la probabilidad de que una democracia colapse. En este articulo,
se estudiara una de las formas como el expresidente colombiano se relacion6 con las

otras ramas del poder publico: el poder de nominacion presidencial.

Las restricciones institucionales al poder de nominacion presidencial
Los presidentes actian dentro de restricciones institucionales. A continuacion, se
presentan los propositos y restricciones institucionales al poder de nominacion presi-
dencial, segtn la CP.

Los mecanismos para elegir a la burocracia que dirige las instituciones del Estado
localizadas por fuera de la rama ejecutiva, generalmente, contemplan una responsabili-
dad compartida. Eso implica que el presidente nomina pero no elige a la alta burocracia

estatal. Que la responsabilidad sea compartida garantiza, en teoria, la independencia
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(pesos y contrapesos institucionales), la legitimidad democratica (mayorias) y la idonei-
dad profesional (capacidad estatal). Estos propositos —no siempre complementarios—
fueron defendidos por los autores clasicos de la teoria constitucional norteamericana y
por los constituyentes de 1991.

Para Alexander Hamilton (2006), por ejemplo, que el presidente y el Senado partici-
pen en los nombramientos de los altos funcionarios de Estados Unidos evita los riesgos
de un nombramiento auténomo. La intervenciéon del presidente, por un lado, disminuiria
laintervencion partidista e incluiria el mérito profesional como criterio. La participacion
del Senado, por su parte, limitaria el favoritismo del presidente y evitaria que los nuevos
funcionarios se convirtieran en “serviles instrumentos” de la voluntad del presidente®.

Los constituyentes de 1991 llegaron a conclusiones similares y asumieron que en los
nombramientos de los altos cargos del Estado cuyo origen no es popular, se debia lograr
un equilibrio entre independencia, legitimidad democratica y méritos profesionales'4.
Fue asi como la Asamblea Constituyente opt6 por sistemas mixtos de elecciéon y dej6 de
lado mecanismos puramente democraticos —como la eleccién popular—, o puramente
meritocraticos —como los concursos de méritos—. En varios de estos sistemas mixtos
de eleccidn, el presidente de la Reptblica tiene un amplio poder de nominacion. Segin
la CP, el presidente elabora una terna, es decir, postula tres candidatos con iguales
posibilidades para que el Legislativo elija a uno de ellos.

El cuadro 4 presenta por instituciones el sistema de eleccion donde participa el pre-
sidente. Segtn este cuadro, el presidente puede influir en la eleccion de los directores de
cinco instituciones (las que seran estudiadas en la siguiente parte). Es importante aclarar
que el presidente no puede influir en la eleccion de la alta burocracia de instituciones
como la Corte Suprema de Justicia, el Consejo de Estado (CP, art. 231), la Sala Admi-
nistrativa del Consejo Superior de la Judicatura (CP, art. 254: nam. 1), la Contraloria
General (CP, art. 267), la Auditoria General (CP, art. 274), el Consejo Nacional Electoral
(CP, art, 264) y la Registraduria (CP, art. 266).

13 Hamilton planted que aunque el presidente pueda influir en algunos miembros del Senado “[...]
la hipétesis de que podria comprar habitualmente la integridad de todo el cuerpo resulta forzada
e improbable” (2006, p. 325).

14 Al respecto, véanse Gacetas Constitucionales (1991, 3 de mayo; 1991, 26 de mayo; 1991, 4 de
junio; 1991, 23 de octubre).
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Cuadro 4. Disefio institucional: nominacién y elecciéon de altos
cargos del Estado con la participacion del presidente

Institucion Nomina Elige Sistema de elecciéon
El Senado elige a los nueve magistra-
Presidente (3), Con- 9 9
Corte . dos de nueve ternas que le presentan
. sejo de Estado (3) y | Senado . .
Constitucional Corte Suprema (3) el presidente, el Consejo de Estado y
P la Corte Suprema (CP, art. 239)
Sala
Disciplinaria El Congreso elige a los siete magistra-
Consejo Presidente Congreso dos de ternas que elabora el presi-
Superior de la dente (CP, art. 254, num. 2)
Judicatura
. ; La Corte Suprema elige al fiscal de
Fiscalia Ge- ) Corte .
neral Presidente Subrema una terna que elabora el presidente
P (CP, art. 249)
El Senado elige al procurador de una
; Presidente (1), Con- g P .
Procuraduria . terna elaborada por el presidente, el
sejo de Estado (1) y | Senado .
General Consejo de Estado y la Corte Suprema
Corte Suprema (1)
(CP, art. 276)
; Camara de | La Camara de Representantes elige al
Defensoria del )
Pueblo Presidente Represen- | defensor de una terna que elabora el
tantes presidente (CP, art. 281)

Fuente: elaboracion del autor con base en la CP.

Ademas de esta limitacion, el presidente debe postular candidatos que cumplan
con una serie de requisitos personales y profesionales. Estos requisitos son formales,
pero existen. Uno de los objetivos de estas limitaciones, es garantizar la autonomia y
profesionalismo de la alta burocracia estatal. La CP, por ejemplo, menciona los requi-
sitos que deben cumplir los magistrados de las altas cortes. Segtin la CP, los requisitos
para ser magistrado de una alta corte son: ser colombiano de nacimiento y ciudadano
en ejercicio; ser abogado; no haber sido condenado con pena privativa de la libertad
salvo por delitos politicos y culposos; haber desempefiado, durante diez afios, cargos
en la Rama Judicial o en el Ministerio Puablico, o haber ejercido, con buen crédito, por
el mismo tiempo, la profesion de abogado, o la citedra universitaria en disciplinas ju-
ridicas en establecimientos reconocidos oficialmente (CP, art. 232). Por remision legal
o constitucional, estos mismos requisitos se aplican a otras instituciones®.

Aparte de estas limitaciones —en las competencias y requisitos formales— el diseno

institucional no incluye restricciones adicionales. Esto implica que los presidentes

5 Por ejemplo, estos requisitos se aplican al caso del defensor del pueblo (Ley 24 de 1992,
art. 3), el procurador general (Ley 201 de 1995, art. 4) y el fiscal general (CP, art. 249).
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cuentan con un amplio margen de accion. El disefio no establece, por ejemplo, el pro-
cedimiento concreto para realizar los nombramientos, si existiran audiencias puablicas,
si existe un perfil ideal para el funcionario, si se espera experiencia especifica, etcétera.

Estas débiles restricciones institucionales al poder nominador del presidente se de-
bilitaron atin mas con la reforma constitucional que permiti6 la reeleccion presidencial
inmediata (Acto Legislativo 02 de 2004). Esto es asi porque la CP de 1991 establecié un
poder de nominacién para periodos presidenciales de cuatro afios, sin posibilidad de
reeleccion. La autorizacion de la reeleccion permiti6 a los presidentes reelectos gober-
nar el doble (casi el triple) de tiempo y ejercer una gran influencia en el reclutamiento
de la alta burocracia estatal (Garcia y Revelo, 2008, 2009; Rodriguez, 2005; Santana,

2006; Villa, 2005).

El uso del poder de nominacion presidencial

El objetivo de una terna es que tres candidatos, en igualdad de condiciones, compitan
por su elecciéon ante la institucién competente. Pues bien, el expresidente Uribe des-
dibuj6 este objetivo. En esta parte, se presenta como el expresidente Uribe ejercio su
poder de nominacion y el perfil (politico o profesional) de la alta burocracia del Estado
colombiano en cinco instituciones: Procuraduria, Defensoria, Corte Constitucional, Sala
Disciplinaria del Consejo Superior de la Judicatura y Fiscalia. Esta parte se organiza
segun el tipo de actuacion presidencial: las ternas “de uno”, las ternas “de partido”, las

ternas sin candidatos y el comodin.

Las ternas “de uno”
Una terna “de uno” es aquella que solo formalmente tiene tres candidatos porque en
realidad tiene uno: el elegido. Las elecciones del defensor del pueblo y de los magistra-

dos de la Corte Constitucional de ternas presidenciales son ejemplos de esta practica.

El defensor del pueblo

Segin la CP, la Camara de Representantes elige al defensor del pueblo de una terna que
elabora el presidente (art. 281). Las cuatro ternas que el expresidente Uribe elabord
fueron “de uno” y todas concluyeron con la elecciéon de Volmar Pérez. El defensor del
pueblo es abogado de la Universidad Javeriana, con especializacion, diplomados y cursos
en temas de derechos humanos y derecho internacional humanitario. Fue asesor del
Congresoy de la Asamblea Nacional Constituyente. Antes de su eleccion, ocupd algunos
cargos al interior de la Defensoria: Secretario General (E), Director Nacional de Quejasy
Defensor Delegado paralos Derechos Econémicos, Sociales y Culturales (Defensoria del
Pueblo, s.f.). Pérez es una persona cercana al Partido Conservador. Veamos ahora el uso
del poder de nominacién del expresidente Uribe y los candidatos que han acompanado

a Pérez en las distintas ternas.
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Cuando el expresidente Uribe comenz6 su gobierno, el defensor del pueblo era Eduar-
do Cifuentes (exmagistrado de la Corte Constitucional y actual decano de la Facultad de
Derecho de la Universidad de los Andes). Como Cifuentes renunci6 de forma anticipada,
Uribe pudo elegir a Pérez como defensor encargado. A partir de este nombramiento, Pérez
fue elegido en propiedad por la Camara de Representantes en cuatro oportunidades.

La primera terna (2004) elaborada por el expresidente la integraron —ademas de
Vo6lmar Pérez— Elsa Gladys Cifuentes y Mario Gémez. Los dos candidatos carecian de
experiencia especifica en temas de derechos humanos y también eran cercanos al Partido
Conservador. De un lado, Cifuentes es cercana al expresidente Pastrana, fue gobernadora
de Risaralda y actualmente es senadora por el Partido Social de Unidad Nacional (“de
la U”). De otro lado, Gomez es el director de la Fundacion Restrepo Barco y es cercano
al exministro del Interior Sabas Pretelt*.

En la segunda terna (2004), Volmar Pérez estuvo acompanado de Alejandro Vélez
e Ilva Myriam Hoyos. En esta ocasion, el defensor compiti6é con dos personas descono-
cidas por la opinién publica y los representantes a la Camara. De un lado, Vélez cuenta
con experiencia juridica en temas diferentes a los derechos humanos, fue profesor
universitario y abogado litigante. De otro lado, Hoyos habia sido profesora y decana
de la Facultad de Derecho de la Universidad de la Sabana; asesora juridica de la Con-
ferencia Episcopal, la Nunciatura Apostolica en Bogota y del Pontificio Consejo para la
familia en el Vaticano?. En esta oportunidad, la terna también fue “de uno”. A pesar de
la trayectoria de los candidatos, estos eran desconocidos en el campo de los derechos
humanos y en el Congreso®. Al poco tiempo, la Camara de Representantes eligié por
segunda vez a Volmar Pérez, ahora, para un periodo de cuatro afios. El Tiempo afirmé
que “[1]a eleccion de Volmar Pérez estaba cantada™.

La tercera terna del expresidente Uribe fue presentada en 2008 y también fue
“de uno”. El Tiempo afirmé que la terna parecia disefiada para reelegir al defensor,
porque los candidatos “[...] exhiben hojas de vida respetables pero de pocos quilates
para ocupar uno de los cargos de control mas importantes del pais”°. En esta terna,
Alberto Casas y Wilson Ruiz acompafnaron a Pérez. De un lado, Casas era Secretario
General de Coldeportes donde fue director encargado e, igualmente, fue consultor de
la Oficina de Asuntos Territoriales y Sociales de la Presidencia, Secretario General en
el Sena,y asesor juridico del Senado. De otro lado, Wilson Ruiz es abogado del Valle,

trabajo en cargos publicos de “mediano nivel”, fue profesor en varias universidades,

16 Revista Semana, “Puja por la Defensoria”, 26 de enero de 2004.

17 Revista Semana, “iMamola!”, 15 de agosto de 2004.

18 El Tiempo, “Terna con nombre propio”, 17 de agosto de 2004.

19 F| Tiempo, “Eleccion de Volmar Pérez estaba cantada”, 18 de agosto de 2004.
2 Fl Tiempo, “Gris terna para defensor”, 15 de agosto de 2008.
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asesor de algunas companias y de la Comision de Acusaciones de la Camara de Re-
presentantes®'.

Esta eleccion fue demandada ante el Consejo de Estado porque la terna no incluy6 a
una mujer. La alta Corporacién decidi6 suspender al defensor, quien renunci6 al cargo
y promovi6 una nueva elecciéon?.

Ante esta renuncia, el expresidente Uribe conform6 una nueva terna con mujer
incluida. Al igual que las ternas anteriores, ésta también fue “de uno”. Al lado de Pé-
rez, el presidente incluyé a Miriam Ramos de Saavedra y a Cerveleon Padilla Linares,
quienes eran “[...] unos desconocidos en el tema de los Derechos Humanos”2. De un
lado, Linares era magistrado del Tribunal Administrativo de Cundinamarca y fue ma-
gistrado del Tribunal Administrativo de la Guajira. De otro lado, Ramos es hermana
de la Defensora Delegada para la Politica Criminal y Penitenciaria en la administracion de
Pérez (Patricia Ramos) y vicepresidenta de la Asociacion Colombiana de Abogadas?.
Cinco dias después de esta postulacion, Volmar Pérez fue nuevamente elegido defensor
del pueblo por la Camara.

¢Qué tan diferentes han sido las ternas del expresidente Uribe? Desde la expedicién

dela CP, segin muestra la grafica 1, se han adelantado siete procesos para elegir defensor.

Grafica 1. Votaciones en la Camara de Representes para elegir
defensor (Colombia, 1992-2008)
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Fuente: Gacetas del Congreso y archivos del diario EI Tiempo.

21 F] Tiempo, “Defensor del pueblo sera elegido este martes por la Plenaria de la Camara”, 19 de
agosto de 2008.

2 F| Tiempo, “Renuncid el Defensor del Pueblo, Vélmar Pérez”, 4 de diciembre de 2008.

23 Revista Semana, “Ternas de a uno”, 20 de diciembre de 2008.

24 Revista Semana, “Reelegido Vélmar Pérez como defensor”, 15 de diciembre de 2008.
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Segun la grafica 1, las menores votaciones ocurrieron en 1992 y 2000. En la prime-
ra de ellas, result6 elegido Jaime Coérdoba Trivifio y en la segunda Eduardo Cifuentes
Muioz. Los dos son reconocidos abogados constitucionalistas y exmagistrados de la
Corte Constitucional. Algo diferente ocurri6 en las cinco elecciones restantes. En 1996,
resulto elegido Jaime Castro Caycedo y, desde el 2004, Volmar Pérez lo ha sido en
cuatro oportunidades. Casto y Pérez —a diferencia de Cérdoba y Cifuentes— tienen mas
lealtades politicas que experiencia en temas de derechos humanos. La grafica 1 muestra,
entonces, que las mayores votaciones coinciden con los perfiles profesionales mas bajos.

Ademas, cuatro de las siete elecciones han ocurrido en los Gltimos seis anos. Es
sorprendente que el ganador en todas estas elecciones sea una misma persona: Volmar
Pérez. Durante seis anos como defensor, su legitimidad en el Congreso ha permanecido
intacta e incluso se ha fortalecido.

Ahora bien, desde un punto de vista cualitativo, écomo fueron las ternas que ela-
boraron los expresidentes Gaviria, Samper y Pastrana? Estas ternas tenian algunos
problemas, pero no en las proporciones de las ternas de Uribe.

La terna de 1992 llevo a la eleccidon de Jaime Cordoba Trivifio (un reconocido abo-
gado constitucionalista). A pesar de este reconocimiento profesional, su postulacion
y eleccion fue muy incierta. Esto fue asi porque quienes lo acompafaron en la terna
también tenian un amplio reconocimiento politico y profesional. Al lado de Cordoba,
se encontraba un reconocido abogado (Mario Madrid-Malo), por un lado, y un politico
de amplia trayectoria, por el otro (Jaime Sierra Garcia). De un lado, Madrid-Malo era
el director del Instituto de Derechos Humanos de la Escuela de Administraciéon Pa-
blica (ESAP) y habia sido director de Inravisién y profesor de derecho constitucional
en las universidades Externado, Javeriana y Andes. En su hoja de vida, figuraban 18
publicaciones en temas de derechos humanos. De otro lado, Sierra Garcia (abogado e
historiador) habia sido concejal, diputado, gobernador y representante a la CAmara por
el departamento de Antioquia®. Antes de las votaciones, Sierra Garcia era el contendor
mas fuerte de Coérdoba. A pesar de ello, el dia de las elecciones su candidatura no fue
respaldada por el partido liberal, quien decidi6 apoyar a Cordoba para castigar al pre-
sidente de la CAmara de Representantes, quien respaldaba a Sierra2®. Cérdoba Trivifio
enfrent6 las elecciones siendo defensor del pueblo (el primero desde 1991), hecho que

pes6 mucho en la eleccion final?’.

5 F| Tiempo, “Quién defendera al pueblo”, 1 de diciembre de 1992.
% F| Tiempo, “Defensor del pueblo reforzara la tutela”, 3 de diciembre de 1992.
27 El Tiempo, “Quién defendera al pueblo”, 1 de diciembre de 1992.
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La segunda terna fue elaborada por el expresidente Ernesto Samper en 1996 y la
integraron Mario Madrid-Malo, Carlos Vicente de Roux y José Fernando Castro Caycedo
(quién result6 finalmente elegido). La terna de entonces incluy6 a un académico con
experiencia en derechos humanos (Madrid-Malo), a un funcionario del Ejecutivo
con experiencia en derechos humanos (de Roux)2® y a un politico (Castro Caycedo).
Este tltimo carecia de experiencia en temas de derechos humanos, pero era cercano
al Ejecutivo (como exsuperintendente de Servicios Publicos) y a varios sectores del
Legislativo (como excongresista)®. Segin El Tiempo, “Castro aprovech6 su condicion
de exrepresentante a la CAmara para obtener la solidaridad de sus excolegas”3°.

El expresidente Andrés Pastrana también particip6 en la elecciéon de un defensor
del pueblo (2000). La terna del expresidente la integraron Eduardo Cifuentes (quién
fue elegido), Patricia Murcia y Marcela Monroy. Cifuentes es un reconocido abogado
constitucionalista. Patricia Murcia dirigi6 las oficinas juridicas de las Superintendencias
de Notariado y Bancaria, participé en el gabinete del expresidente Pastrana cuando fue
alcalde de Bogota y fue la Secretaria Juridica encargada de la Presidencia3'. Marcela
Monroy, la tercera candidata, venia de la Academia y habia sido decana de la Facultad de
Jurisprudencia de la Universidad del Rosario32. La terna de Pastrana cont6 con dos abo-

gados cercanos a la Academia (Cifuentes y Monroy) y una abogada cercana a él (Murcia).

Los magistrados de la Corte Constitucional de ternas presidenciales

Entre 2004 y 2009, la composicién de la Corte Constitucional cambi6 totalmente. La
CP le permite al presidente de la Repiblica elaborar tres ternas para que el Senado elija de
ellas a tres magistrados (art. 239). Las tres ternas que el expresidente Uribe elabord
para elegir a los magistrados de la Corte Constitucional, al igual que en el caso del de-
fensor, fueron “de uno”.

La primera terna llevo a la eleccion de Mauricio Gonzalez Cuervo, quien es abogado
de la Universidad del Rosario y fue Secretario Juridico de la Presidencia durante el
gobierno de Uribe: era su candidato. El expresidente Uribe tuvo que elaborar la terna
en dos oportunidades y el inico candidato que repiti6é fue Gonzalez. En la terna inicial,
acompanaron a Gonzalez la abogada conservadora Ilva Myriam Hoyos y la magistrada

auxiliar Cristina Pardo. Las dos mujeres, sin embargo, renunciaron a la terna porque

28 Carlos Vicente de Roux venia ejerciendo como consejero presidencial para los derechos humanos
desde el gobierno del expresidente Gaviria.

2 F| Tiempo, “Abrumadora mayoria para Castro Caycedo”, 21 de agosto de 1996.

3 F] Tiempo, “Traicion en eleccion de defensor”, 20 de agosto de 1996.

31 El Tiempo, “Lista terna para elegir nuevo fiscal”, 2 de junio de 2001.

2 F| Tiempo, “Se cay terna para elegir al sucesor de Alvaro Tafur en la Corte Constitucional”, 14
de agosto de 2007.
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consideraban que no podian competir en igualdad de condiciones con Gonzélez. La
renuncia de las abogadas dejo la terna solamente con el candidato presidencial.

Para superar el impase, el expresidente Uribe elabor6 otra terna que, ademas de
Gonzélez, incluy6 a Beatriz Maria Arango y a Mauricio Veldzquez. Al igual que en la
primera ocasion, los nuevos candidatos tenian pocas posibilidades para competir con
Gonzélez3+. Esta vez, sin embargo, los candidatos no renunciaron. Asi relat6 los hechos

la Revista Semana:

[...] el secretario juridico de la presidencia, Mauricio Gonzélez Cuervo, fue elegido
nuevo miembro de la Corte Constitucional. Como todos sabian que era el candidato del
gobierno e iba ganar, las juristas Ilva Hoyos y Cristina Pardo, que hacian parte de la terna,
renunciaron. Para poder escoger a Gonzalez, se conform6 una terna de a uno, en la que

estuvieron Beatriz Maria Arango y Mauricio Veldsquez Hernandez.%

La segunda terna llevo a la eleccion de Maria Victoria Calle, quién se gradu6 como
abogada de la Universidad de Medellin y era vicepresidenta juridica de una empresa ase-
guradora. Anteriormente, Calle también habia sido representante judicial del municipio
de Pereira y del departamento de Risaralda. En esta terna acompanaron a Calle, Zayda del
Carmen Barrero y José Fernando Torres: dos abogados con pocas posibilidades para
competir (Rubiano, 2009, p. 130).

Latercera ternallevé ala eleccion de Jorge Pretelt como magistrado, quien es abogado
de la Universidad del Rosario y fue magistrado del Consejo Nacional Electoral, conjuez
del Consejo Superior de la Judicatura y vicerrector de la Universidad Sergio Arboleda
(Rubiano, 2009, p. 132). Pretelt pertenece a una familia histéricamente vinculada al
Partido Conservador y publicé el libro Por qué si votar el referendo, hecho que para
muchos sugiere su cercania con el gobierno®*. Ademas de Pretelt, la terna incluy6 a
Lida Beatriz Salazar y a José Rafael Escand6n, dos abogados poco reconocidos y con
escasa experiencia en derecho constitucional (la razon de ser de la Corte Constitucional).

Z. «

Cuando Uribe envio6 la terna, la Revista Semana titul6: “[e]l presidente Uribe ya tiene

lista la terna de Pretelt™’.

3 E| Tiempo, “Se cay terna para elegir al sucesor de Alvaro Tafur en la Corte Constitucional”, 14
de agosto de 2007; Revista Semana, “El presidente me puso en la terna para que fuese un juez
imparcial y tengo que cumplirle”, 17 de agosto de 2007.

3% Revista Semana, “'La categdrica renuncia de las aspirantes a magistrado de la Corte Constitucional
desnuda una eleccién anunciada”, 14 de agosto de 2007.

35 Revista Semana, “Ternas de a uno”, 20 de diciembre de 2008.

3% Revista Semana, “El presidente Uribe ya tiene lista la terna de Pretelt”, 14 de marzo de 2009.
37 Revista Semana, “El presidente Uribe ya tiene lista la terna de Pretelt”, 14 de marzo de 2009.
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Las ternas de Calle y Pretelt fueron “de uno”. Ademas de los resultados en las vota-
ciones, que se veran mas adelante, hechos adicionales refuerzan esta idea. Primero, el
dia de la eleccidon en el Senado solo asistieron dos de los seis candidatos: Calle y Pretelt.
Segundo, en las urnas de votacion solo se encontraban papeletas con los nombres de
los dos ganadoress®.

De ahi que, Uribe elabor6 tres ternas “de uno” y condiciond la eleccién de tres ma-
gistrados sin experiencia especifica en temas constitucionales. El perfil profesional de
los nuevos magistrados es mucho menor al de los magistrados que postul6 el expresi-
dente Pastrana (ver anexo A). Pero ¢qué tan diferentes fueron las ternas del expresidente
Uribe? Desde un punto de vista cuantitativo, la grafica 2 muestra los resultados de las
votaciones en el Senado para elegir a los magistrados de la Corte Constitucional de

ternas presidenciales desde 1993.

Grafica 2. Votaciones en el Senado para elegir magistrados
de la Corte Constitucional de ternas presidenciales
(Colombia, 1993-2009)
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Fuente: Gacetas del Congreso y archivos del diario El Tiempo.

Segun la grafica 2, los resultados de las votaciones han cambiado en los dltimos

afos. En primer lugar, comparativamente menos senadores votaron por las ternas del

38 Revista Semana, “Eligen dos nuevos magistrados a la Corte Constitucional”, 25 de marzo de 2009.
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expresidente Uribe. Antes de sus ternas, solo una de ellas —la de 1999— fue inferior a
los noventa votos (de 102 posibles). Las tres votaciones en el Senado para elegir ma-
gistrados de las ternas de Uribe fueron inferiores a noventa y ochenta votos. En otras
palabras, el ausentismo se incremento.

En segundo lugar, la grafica 2 muestra que todas las votaciones anteriores al 2008
y 2009 fueron competitivas: todos los candidatos recibieron un importante ntimero de
votos. Con gris claro se muestran las votaciones que obtuvo el candidato ganador y gris
oscuro las de quienes perdieron. La grafica 2 muestra que las ternas del expresidente
Uribe, por el contrario, fueron poco competitivas. Las votaciones en el Senado, ademas
de bajas en nimero, fueron casi unanimes. En promedio, los candidatos ganadores de
las ternas de Uribe obtuvieron el 87% del total de la votacion3?. En otras palabras, los
senadores que votaron por las tres ternas que elabor6 el expresidente Uribe eligieron
casi que de forma unanime al ganador. Esta ausencia de competencia (evidente en la
ampliacion de las franjas grises claras) podria sugerir que las elecciones estaban con-
dicionadas previamente, es decir, fueron ternas “de uno”.

Desde un punto de vista cualitativo, Sebastian Rubiano (2009) mostré que las ter-
nas de los expresidentes Gaviria y Pastrana fueron competitivas y que en su mayoria
incluyeron personas con un alto perfil profesional. Para el autor, si bien algunas de
estas ternas fueron criticadas, los cuestionamientos fueron menores si se los compara con

las ternas que del expresidente Uribe.

Las ternas “de partido”

Ademaés de ternas “de uno”, el expresidente Uribe elaboro ternas “de partido”. Que una
terna sea “de partido” implica que los tres candidatos de la terna pertenecen a un mismo
partido politico. Los ejemplos més claros de esta practica ocurrieron en las elecciones
de los magistrados de la Sala Disciplinaria del Consejo Superior de la Judicatura y,

nuevamente, en las del defensor del pueblo.

Los magistrados de la Sala Disciplinaria del Consejo Superior de la Judicatura
Los siete magistrados de la Sala Disciplinaria del Consejo Superior de la Judicatura
son elegidos por el Congreso de ternas que elabora el presidente (CP, art. 254, ntm. 2).
Actualmente, seis de los siete magistrados de esta institucion, pertenecen a uno de los

partidos de la coalicién de gobierno+. Entre el 2007 y el 2009, el expresidente Uribe

3 El promedio de la votacion obtenida por los ganadores de las ternas del expresidente Gaviria
fue del 67% vy en las del expresidente Pastrana fue del 58%.

4 En diciembre de 2009, el presidente Uribe elabord la séptima terna. Hasta el momento, se
desconoce su adscripcion partidista. El Espectador, “Jorge Armando Otalora nuevo magistrado del
Consejo Superior”, 15 de diciembre de 2009.
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le presentd al Congreso siete ternas para nombrar a los magistrados de esta sala. Al
parecer, el criterio principal para elaborar cada terna fue la lealtad de los candidatos
con un mismo partido.

Es por esta razon que las elecciones y votaciones no se caracterizaron por la ausencia
de competencia (salvo en una ocasion), sino porque la competencia fue intrapartidista.
Las facciones, regiones y familias al interior de cada partido compitieron por la eleccién
de los seis magistrados. El cuadro 5 resume la pertenencia partidista de cada uno de
ellos. Elementos adicionales de su perfil podran ser consultados en el anexo A.

Segin este cuadro, el expresidente Uribe conformé siete ternas para elegir a los
magistrados de la Sala Disciplinaria del Consejo Superior de la Judicatura. En esta
oportunidad, seis ternas fueron elaboradas con criterio partidista. Cada partido politico

de la coalicion de gobierno obtuvo entonces su magistrado.

Cuadro 5. Magistrados de la Sala Disciplinaria del Consejo Superior
de la Judicatura por partido politico (2007-2009)

Terna No. Candidato ganador Partido politico
1 Angelino Lizcano Partido Liberal y Cambio Radical
2 Maria Mercedes Lopez Mora Partido Conservador
3 Julia Emma Garzdn de Gémez Partido Social de Unidad Nacional (de la “U")
4 José Ovidio Claros Polanco Partido Liberal y Colombia Democratica
5 Pedro Alonso Sanabria Buitrago | Partido Conservador
6 Henry Villarraga Oliveros Partido Cambio Radical
7 Jorge Armando Otalora Sin determinar

Fuente: Revelo (2009, p. 262).

En relacion con los perfiles de los magistrados elegidos, se observa que, salvo Maria
Mercedes Lopez Mora y Julia Emma Garzon, el resto de magistrados no contaban con
experiencia especifica en asuntos judiciales. Sin embargo, lo que les falta en experiencia
les sobra en lealtades partidistas. Tres de los seis magistrados —Ovidio Claros, Pedro
Alonso Sanabria y Angelino Lizcano— tienen una larga trayectoria al lado de los partidos
politicos. Claros fue representante a la Camara, Sanabria candidato a la gobernaciéon de
Boyaca en dos ocasiones y Lizcano trabajo en la Camara por dieciséis afios.

Pero, équé tan diferentes fueron las ternas del expresidente Uribe? En este caso,
a diferencia de las elecciones de defensor del pueblo y de los magistrados de la Corte
Constitucional, Uribe no cambi6 radicalmente la forma como los expresidentes (Gaviria

y Pastrana) usaron su poder de nominacion. Desde las primeras elecciones, se hablé de
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“politizacion de la justicia”. Que esto haya sido asi ayuda a comprender (no a justificar)

las actuaciones de Uribe#.

Desde un punto de vista cuantitativo, la grafica 3 muestra las votaciones de las

veintiuna elecciones que, desde 1992, se han realizado para elegir a los magistrados de

esta institucion.

Grafica 3.Votaciones en el Congreso para elegir magistrados
de la Sala Disciplinaria del Consejo Superior de la Judicatura
(Colombia, 1992-2009)
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Fuente: Gacetas del Congreso y archivos del diario El Tiempo.

4 | a persistencia del problema muestra, por el contrario, que el disefio constitucional para elegir a
los magistrados de la Sala Disciplinaria del Consejo Superior de la Judicatura tiene graves problemas.
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Segun esta grafica, las votaciones de las ternas que elabor6 el expresidente Uribe
no se diferencian sustancialmente de las que elaboraron otros expresidentes. En tér-
minos generales, todas las ternas fueron competitivas. Con gris claro se muestran los
resultados del candidato ganador y gris oscuro los de los perdedores. Segin la grafica
3, las votaciones de los perdedores fueron amplias. A pesar de ello, el anélisis de estas
votaciones seria incompleto si no se estudia el tipo de competencia. Se observa que
la competencia en las elecciones de magistrados de la Sala Disciplinaria del Consejo
Superior de la Judicatura, desde 1992, ha sido intrapartidista.

Por ejemplo, en 1992, El Tiempo conoci6 que de las siete ternas elaboradas por el
expresidente Cesar Gaviria “[c]Juatro de ellas son liberales, dos conservadoras y una de
la AD M-19”42, El criterio partidista, entonces, primo6 en la elaboracion de las ternas
del expresidente Gaviria. La filiacién partidista, sin embargo, no fue el tnico criterio.
Segun informacién del mismo diario, las lealtades personales y regionales fueron muy
importantes+.

Las ternas del expresidente Andrés Pastrana no fueron diferentes. Las lealtades
politicas y la militancia partidista fue el principal criterio. En 1999, se conoci6 que “[...]
los nuevos magistrados Flechas y Campo Soto son conservadores, en tanto que su colega
Coral es liberal#4. Algo similar ocurri6 un afio después cuando el resto de magistrados
fueron elegidos*.

La diferencia entre los procesos de eleccién anteriores (con la participaciéon de los
expresidentes Gaviria y Pastrana) y recientes es que la politizacion historica con Uribe

favorecio inicamente a una faccion de la competencia politica: la coalicién de gobierno.

El defensor del pueblo

La forma como el expresidente Uribe usé su poder de nominacioén en los nombramientos
de defensor del pueblo ya fue presentada. En esta seccién, es importante adicionar que
las cuatro ternas de Uribe para elegir al defensor fueron “de uno” y “de partido”: del
Partido Conservador. Desde la primera terna para elegir defensor, la Revista Semana

conoci6 que el expresidente Uribe “[...] fiel al compromiso que tenia con los conserva-

42 El Tiempo, “Cuestionan ternas para Consejo de la Judicatura”, 20 de agosto de 1992.

4 “El Presidente y el Ministro de Justicia elaboraron los listados teniendo en cuenta los candidatos
que pasaron varios congresistas. El Gobierno respet6 los nombres que fueron enviados por los
liberales José Blackburn, Luis Guillermo Giraldo, Julio César Turbay, Alberto Santofimio, Tiberio
Villarreal, Clara Pinillos, César Pérez, Maria Izquierdo, Miguel Motoa, el contralor Manuel F. Becerra
y Alvaro Araujo; por los conservadores Andrés Pastrana y Roberto Gerlein, y por el jefe de la AD
M-19, Antonio Navarro”. El Tiempo, “Elegidos miembros de la Judicatura”, 27 de agosto de 1992.
4 E| Tiempo, “Lista eleccion en Judicatura”, 16 de diciembre de 1999.

4 El Tiempo, “Arranca lobby para las cortes”, 20 de febrero de 2000.
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dores, s6lo incluy6 como candidatos a personas cercanas a éstos de una u otra forma”+.
Las tres ternas siguientes fueron similares.

Incluso en la eleccion de agosto de 2008 la bancada conservadora en la Camara de
Representantes antes de la presentacion de la terna presidencial al Congreso se reuni6 y
con votacion interna seleccion6 los nombres de la terna. El diario El Tiempo afirmé que
“[d]e hecho, la terna surgi6 tras una discusion y posterior votaciéon de la bancada conser-
vadora de la Camara, que se reuni6 el lunes pasado para definir a quienes apoyarian”™.
Esta terna es “de partido” no solo porque todos los candidatos son de un mismo partido,
sino porque el partido la elabor6. El expresidente Uribe deleg6 su poder nominador en
el Partido Conservador, acept6 los candidatos que este partido le propuso y presento la

terna al Congreso (quién finalmente re-reeligi6 a Pérez).

Las ternas sin candidatos

Ademés de ternas “de uno” y “de partido”, el expresidente Uribe ha elaborado ternas
cuestionables en su totalidad: las llamadas ternas “sin candidatos” o “de cero”. Este
seria el caso de la terna presidencial para elegir al fiscal General en 2009-2010. Segtin
la CP, la Corte Suprema elige al fiscal de una terna presidencial (CP, art. 249). Durante
el segundo semestre de 2009 y el primero de 2010, la opinién puablica colombiana ha
sido testigo de un largo y dificil proceso para elegir al fiscal. En esta seccion, se describe
este proceso. Entre 2002 y 2010, Uribe participé en dos procesos.

Cuando Alvaro Uribe lleg6 a la Presidencia en 2002, el fiscal General era Luis Camilo
Osorio (quién habia sido ternado por el expresidente Pastrana en 2000). La adminis-
tracion de Osorio ha sido una de las més cuestionadas por su falta de independencia y
por los presuntos nexos con los grupos paramilitares+®.

Dos afios después de haberse posesionado, Alvaro Uribe particip6 en su primera
eleccion de fiscal. En esta oportunidad, integré la terna con tres personas cercanas al
Partido Conservador: fue otra terna “de partido”. En esta terna, el expresidente Uribe
incluy6 a Jorge Pretelt (hoy magistrado de la Corte Constitucional), Consuelo Caldas
(amiga personal de Uribe) y Mario Iguaran (entonces viceministro de justicia). Segin
el diario El Tiempo: “[s]on tres conservadores los candidatos del Gobierno para la elecciéon

del nuevo Fiscal. Est4 Jorge Pretelt, un abogado amigo del presidente Uribe y exmagis-

4 Revista Semana, “Puja por la Defensoria”, 26 de enero de 2004.

4 El Tiempo, “Vdlmar Pérez aspira a la Defensoria del Pueblo por tercera oportunidad”, 6 de
agosto de 2008.

48 Actualmente, contra el exfiscal, cursan 37 procesos penales y diez disciplinarios en la Comision
de Investigaciones y Acusaciones de la Camara de Representantes. Revista Cambio, “47 procesos
contra el exfiscal Luis Camilo Osorio duermen el suefio de los justos”, 2 de noviembre de 2008.
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trado del Consejo Nacional Electoral; Consuelo Caldas, exdirectora de Impuestos de la
Dian, y Mario Iguaran, el actual viceministro de Justicia”.

La Corte Suprema eligi6é a Mario Iguaran y le reclamo al expresidente porque era el
Gnico integrante de la terna especializado en derecho penal: la razén de ser de la Fisca-
lias°. En el anexo A, se podré profundizar el perfil del exfiscal Iguaran. Sin embargo, es
preciso mencionar que si bien cuenta con una amplia trayectoria profesional, en aquella
época trabajaba como viceministro de Justicia y era el hombre de confianza del exmi-
nistro del Interior Sabas Pretelt (hoy sancionado). Por esta razon, como fiscal general,
Iguaran se declar6 impedido para investigar la presunta participacion del exministro
en los hechos delictivos de la primera reeleccions.

Al momento de finalizar este articulo —septiembre de 2010—, un nuevo proceso de
eleccion de fiscal se encontraba en curso. En esta oportunidad, no es tan claro que la
terna sea “de partido”, pero los candidatos ha sido fuertemente cuestionados por su
falta de independencia, su presunta participaciéon en casos de corrupcioén y su falta de
experiencia profesional en el campo penal.

A inicios de julio de 20009, el expresidente Uribe elabor6 una terna y se la envi6 a la
Corte Suprema, quién desde ese momento ha manifestado su desacuerdo. Los candidatos
de Uribe fueron Camilo Ospina, Virginia Uribe y Juan Angel Palacio. Al inicio del pro-
ceso, la terna fue percibida como otra terna de “de uno”: una terna para elegir a Camilo
Ospina, el candidato presidencial.

La percepcion cambi6 con el paso del tiempo gracias a los cuestionamientos de organi-
zaciones sociales, medios de comunicacion, columnistas y de la misma Corte Suprema.
Estas criticas llevaron a que la terna haya sido calificada como una terna “de cero”, es
decir, sin candidatos. Pero ¢quiénes son o eran los nominados?

El primer candidato era Camilo Ospina. Antes de su postulacién formal, en la Casa
de Narifio se rumoraba que Ospina seria el candidato del expresidente para reemplazar
aIguaran. Durante el primer periodo presidencial, Ospina fue ministro de Defensa —una
de las carteras mas importantes para la Politica de Seguridad Democratica—. Durante el
segundo periodo presidencial, Ospina se desempefi6 como embajador de Colombia en
la Organizacion de Estados Americanos (OEA), cargo al que renunci6 para impulsar su

candidatura a la Fiscalia. A estos cuestionamientos, se sumo su aparente cercania con

49 E| Tiempo, “Quién sera el nuevo fiscal”, 9 de julio de 2005.

50 El Tiempo, “El escudero de la ley de Justicia y Paz”, 20 de julio de 2005.

5t Ademas de la relacion laboral, el mismo Iguardn reconocié que “[...] entre ambos existe una
amistad ajena a los vinculos laborales”. Revista Semana, “Sabas Pretelt fue llamado a inda-
gatoria por el caso de Yidispolitica”, 23 de junio de 2008.
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el zar de las esmeraldas Victor Carranzas2. Ospina y Carranza negaron sus relaciones
de amistad e incluso Carranza pagd una pagina entera en El Tiempo para afirmarloss.

La segunda integrante de la terna era Virginia Uribe, quien fue cuestionada por su
falta de independencia y por su bajo perfil profesional. A Virginia Uribe se la criticd
porque trabajé como secretaria juridica del expresidente Uribe en la gobernacién de
Antioquiay porque fue asesora juridica del ministro de transporte5+. Pero Uribe fue criticada
principalmente por sus escasos méritos profesionales. Esto es asi, porque su experien-
cia profesional, poco o nada tenia que ver con el derecho penal. En la audiencia piblica
ante la Corte Suprema a la candidata le fue muy malss.

El tltimo candidato de la terna era Juan Angel Palacio, un abogado conservador con
una larga carrera al interior de la rama judicial. Su candidatura fue criticada por su falta
de independencia y porque presuntamente particip6 en varios hechos de corrupcion.
Palacio es conocido como “el jurista uribista” dada su cercania con Fabio Valencia Cossio
(exministro del interior). Pero el problema maés grave no fue su falta de independencia:
fueron unas grabaciones telefonicas que la Revista Semana publicé. En esas grabacio-
nes, se evidenciaba como presuntamente Palacio intercedi6 para que algunas decisiones
del Consejo de Estado fueran cambiadas®. Palacio se defendi6 y planteé que no tenia
investigaciones abiertas y que nunca habia sido sancionado.

Algunas organizaciones sociales le solicitaron al expresidente Uribe que retirara
la terna y a los candidatos que declinaran sus candidaturas. Ni el expresidente ni los
candidatos accedieron a esta solicitud.

En agosto de 2009, comenzaron las primeras reuniones en la Corte Suprema de
Justicia para elegir al fiscal. A pesar de ello, la Corporacion opté por enviarle una carta
el expresidente Uribe con el fin de conocer su opinién en relacion con los hechos que los

medios de comunicacion habian denunciado. Uribe respondi6 que la terna se mantenias®.

52 Revista Cambio “Al exministro de defensa Camilo Ospina también lo persigue el pasado”, 22 de
julio de 2009. A Carranza, la justicia colombiana no le ha podido demostrar actividad ilicita alguna.
Sin embargo, en mas de una ocasion, su nombre ha sido cuestionado.

53 E| Tiempo, “Comunicado a la Opinién Publica”, 26 de julio de 2009.

5% Revista Semana, “iQuién reemplazard a Iguaran en la Fiscalia?”, 7 de julio de 2009.

%5 Revista Semana, “Corte atorada con triste terna”, 27 de julio de 2009.

s6 Revista Semana, “Juan Angel Palacio habla con el ex magistrado del Consejo de Estado Delio
Gomez Leyva”, 22 de julio de 2009.

57 A estas grabaciones, se sumaron dos hechos adicionales. Primero, la opinidn publica conocid
las denuncias del magistrado auxiliar del Consejo de Estado, Hugo Marin, a quién al parecer
Palacio también buscd para incidir en una decision judicial. Segundo, la Revista Cambio publicd
otras grabaciones que comprometian a Palacio en un caso por pérdida de investidura. Revista
Cambio, “Un contrato enreda alin mas la situacion del aspirante a fiscal Juan Angel Palacio”, 12
de agosto de 2009.

58 El Espectador, “Gobierno mantuvo terna para elegir nuevo Fiscal”, 24 de agosto de 2009.
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En septiembre, luego de varias reuniones internas, la Corte afirmé que “[...] ningtin
candidato cumple los requisitos para el cargo”®. Asi qued6 en evidencia que, para la
Corte, la independencia y trayectoria profesional de los candidatos eran cuestionables.
Segin la Corte, la terna era inviable porque ninguno de los candidatos era penalista.
Esta exigencia, agregé la Corte, se debia a las necesidades del nuevo proceso penal y a
los graves problemas de ilegalidad en el pais®.

Semanas después, la Corte ratifico que la terna era inviable. Para algunos, este acto
equivalia a devolver la terna. En la Casa de Narifio, el mensaje no fue bien recibido y
nuevamente el expresidente Uribe respondié que los tres candidatos cumplian con los
requisitos constitucionales®. En medio de estas tensiones, el candidato Juan Angel
Palacio declin6 su postulacion®.

El 21 de octubre de 2009, Uribe incluyé un nuevo candidato en la terna: Marco
Antonio Velilla®. Velilla, en la actualidad, es magistrado del Consejo de Estado y tiene
una larga trayectoria en las universidades Externado y Sabana. Sin embargo, su
experiencia profesional tampoco es la de un abogado penalista. A pesar del cambio de
candidato, la Corte Suprema nuevamente le plante6 al expresidente que la terna no
era viable®. En esta ocasion, Uribe reacciond directamente ante los medios y le solicitd
ala Corte que eligiera al fiscal de los candidatos que le presento.

Esta situacion cambi6 en noviembre y diciembre porque Virginia Uribe declin6 su
postulacién y el expresidente incluy6 a otra mujer en la terna: Margarita Cabello Blan-
co. La nueva ternada es abogada, especialista en derecho procesal civil y de familia y
procuradora delegada del procurador Alejandro Ordonez®. Como se esperaba, Cabello
tampoco es penalista.

En mayo de 2010, Camilo Ospina —el inico candidato de la terna inicial- renuncié
a la terna. En su lugar, el expresidente Uribe nominé a Jorge Anibal Gémez. El nuevo
ternado fue presidente de la Corte Suprema e integrante de la Comisién de la Verdad para
investigar los hechos del Palacio de Justicia. A pesar de esta trayectoria, la independencia

del candidato ha sido cuestionada. Esto es asi porque Gémez es abogado del exministro

0 El Espectador, “Corte Suprema devuelve la terna para elegir Fiscal”, 17 de septiembre de 2009.
0 El Espectador, “Corte Suprema devuelve la terna para elegir Fiscal”, 17 de septiembre de 2009.
81 El Espectador, “Gobierno reitera que Fiscal debe salir de terna presentada por Presidencia”, 20
de noviembre de 2009.

62 Revista Semana, “Una terna de cuatro”, 14 de octubre de 2009.

8 F| Tiempo, “Designacion de Marco Velilla en la terna para escoger Fiscal no resuelve reparos de
la Corte”, 21 de octubre de 2009.

% El Espectador, “Corte vuelve a considerar inviable la terna a Fiscal”, 29 de octubre de 2009.

8 F| Tiempo, “El Unico candidato que permanece en la terna es Camilo Ospina. Con Margarita
Cabello se completo la terna de candidatos a Fiscal General”, 9 de diciembre de 2009.
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de agricultura Andrés Felipe Arias; asesor del procurador; y defensor de excongresistas
vinculados al escandalo de la parapolitica®

Luego de estos cambios, la terna qued6 conformada de la siguiente manera: Gémez
(el reemplazo de Camilo Ospina), Velilla y Cabello (en reemplazo de Palacio y Uribe respec-
tivamente). Esta recomposicion llevo a que la Corte Suprema declarara a inicios de 2010
viable la terna para elegir al fiscal. A pesar de ello, los votos en blanco y la falta de con-
senso al interior de la Corte, han impedido la eleccion®”. Al momento de finalizar este
articulo —septiembre de 2010— el fiscal atin no habia sido elegido. La inquietud central es

si el nuevo presidente, Juan Manuel Santos, mantendré o cambiara la terna de Uribe.

El comodin

Ademés de ternas “de uno”, “de partido” y “de cero”, el expresidente Uribe incluy6 co-
modines en las ternas. Un comodin es algo “[...] que se hace servir para fines diversos,
seglin conviene a quien la usa” (Real Academia de la Lengua Espafiola, s.f.). En el caso
del poder de nominacion presidencial, un comodin seria un candidato sin posibilidades
reales de ser elegido pero que cumple un fin: hacer elegir a otro.

Esto fue lo que ocurri6 en la eleccion del procurador general en 2008, institucién
donde el presidente no elabora por si mismo la terna. Los otros dos candidatos son
postulados por la Corte Suprema y por el Consejo de Estado (CP, art. 2776). Este sistema
de eleccion fue implementado en dos oportunidades durante los gobiernos de Uribe. En
las dos ocasiones, el candidato presidencial perdi6 en el Senado®. De ahi que, de existir
algtn tipo de influencia, esta solo podria ser indirecta. A continuacién, se presenta la
forma como el expresidente Uribe utiliz6 su poder de nominacién en estos dos procesos.

Cuando Alvaro Uribe Illegé a la Presidencia, el procurador era Edgardo Maya Villazén
(quien fue elegido en el afio 2000). Dos afios después de posesionado, Uribe participd
en su primer proceso para elegir procurador. En esta ocasion, la Corte Suprema postu-
16 a Edgardo Maya para que fuera reelegido, el Consejo de Estado a Manuel Santiago
Urueta (exmagistrado del Consejo de Estado) y el expresidente a Ricardo Hoyos Duque
(exconsejero de Estado y con una reconocida carrera judicial)®. El Senado reeligio
finalmente a Edgardo Maya. La intervencién de Uribe en esta eleccion fue cuestionada

pero en pequefias proporciones”.

% Gomez fue el abogado defensor de Vicente Biel (condenado) y de William Montes (absuelto).
Revista Semana, “¢Quién es Jorge Anibal Gomez, nuevo nominado a Fiscal?”, 13 de mayo de 2010.
& El Espectador, “Corte Suprema dice que la terna a Fiscal no se altera”, 6 de agosto de 2010.

% De hecho, desde 1991, solo el procurador Jaime Bernal Cuellar ha sido ternado por el Ejecutivo.
8 El Tiempo, “Completan terna para Procurador”, 21 de octubre de 2004.

70 Se critico que la terna no incluyé a una mujer, que el gobierno apoyo la reeleccion de Maya (y no
a su candidato) y que Hoyos Duque no era independiente porque era amigo de Uribe en Antioquia.
El Tiempo, “La reeleccion del Procurador”, 12 de noviembre de 2004.
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Cuatro afios después (2008), el papel del expresidente Uribe fue muy diferente. En
esta ocasion, el Consejo de Estado postul6 a Alejandro Ordoéfiez, la Corte Suprema a
Camilo Gémez y el expresidente a German Bustillo”. Con estos tres candidatos quedd
conformada la terna y el Senado eligi6 a Alejandro Ordofez como procurador.

El uso que Alvaro Uribe dio a su poder de nominacién es cuestionable por varios
motivos. Primero, porque el candidato presidencial fue magistrado del Consejo Nacional
Electoral —por el Partido Conservador— en donde secund6 al gobierno en las decisio-
nes mas importantes’. Segundo, porque las calidades profesionales del candidato del
presidencial eran muy discutibles. Si bien Bustillo es una persona con experiencia en la
catedra universitaria, sus mayores logros eran su paso por el Consejo Nacional Electoral
y por una cadena radial”. Tercero, porque con la postulaciéon de Bustillo el expresidente
Uribe, al parecer, renunci6 a competir por la eleccién del procurador y apoyd indirecta-
mente a Ordofiez. Dos elementos sustentan esta idea: de un lado, Uribe demor6 mucho
la presentacion de su candidato. Este hecho redujo las posibilidades de Bustillo para
persuadir al Senado. Muestra de ello fue que el exmagistrado de la Corte Constitucio-
nal, Rodrigo Escobar Gil, declin6 su aspiracién ante la demora del expresidente para
tomar la decision. “Fuentes de entera credibilidad le dijeron a El Tiempo que Escobar
Gil no esté dispuesto a ser un ‘candidato de relleno’ y que considera que el tinico
nombre definido en la terna, el de Alejandro Ordoiiez, candidato del Consejo de Estado,
ya tiene demasiada ventaja”7+. Dado que las elecciones de procurador se realizaron el 12
de diciembre de 2008, Ordonez cont6é con mas de dos meses (fue postulado el 30 de
septiembre) para convencer a los senadores, mientras que Bustillo cont6 con menos
de quince dias (fue ternado el 29 de noviembre)?. De otro lado, el candidato presidencial
finalmente no obtuvo votos en el Senado: todos los partidos de la coalicién de gobierno
apoyaron a un candidato distinto al presidencial.

Como resultado de este proceso, Alejandro Ordofiez result6 elegido con una amplia
mayoria. Como muestra el anexo A, Ordofiez es abogado y especialista en derecho
administrativo y cuenta con una amplia trayectoria en la rama judicial (en donde fue

conjuez, magistrado de Tribunal, y consejero de Estado). Sus convicciones catolicas

7t El Tiempo, “Qued¢ Lista La Terna Para La Procuraduria”, 30 de noviembre de 2008.

72 Por ejemplo, Bustillo votd en contra de la mayoria en la polémica decision del Consejo Nacional
Electoral que brindd iguales garantias a los promotores de la abstencion en el referendo que
impulsaba el expresidente Uribe en 2003. La postura de Bustillo fue la de Uribe (Vargas Silva,
2009, p. 291).

73 El Tiempo, “Postulado German Bustillo como candidato por el Gobierno a la terna de la Procu-
raduria General”, 29 de noviembre de 2008.

74 El Tiempo, “Magistrado Rodrigo Escobar Gil descarta interés por la Procuraduria”, 21 de no-
viembre de 2008.

75 Revista Semana, “Yo te absuelvo, ti me eliges...”, 6 de diciembre de 2008.
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radicales y su evidente cercania con el Partido Conservador no fueron suficientes para
debilitar sus aspiraciones?.

¢Qué tan diferente fue la eleccién de 2008 en relacion con las anteriores? Desde la ex-
pedicion de la CP, se han adelantado cinco procesos para elegir procurador. Desde
un punto de vista cuantitativo, la grafica 4 presenta las votaciones en el Senado.

Segun esta gréafica, de los cinco procesos de eleccion, la votacion total de 2008 fue la
segunda menor. A pesar de ello, la votacién fue casi undnime. El procurador Ordofiez
obtuvo 81 de los 85 votos sufragados (el 95% de la votacion). El porcentaje de la
votacion obtenida por el procurador Ordofiez solo es superado por la eleccion de Jai-
me Bernal Cuellar (1996): obtuvo el 97% de la votacion. En otras palabras, la eleccién de
Ordofiez fue la segunda menos concurrida, pero fue la segunda mas unanime. Quienes
asistieron al Senado lo hicieron para elegir a un candidato determinado. En ese contexto,

el candidato presidencial no fue una opcién: fue el comodin porque no obtuvo votos.

Grafica 4. Votaciones en el Senado para elegir procurador
(Colombia, 1994-2008)

100
- -
|
80 —
70— — —
60 +— —
5 — 3 —
3
w0 — B 5 £ |
8 e 5 8 8 N
o N [] = = ()
> 30 — @ = S s 5 —
= = S o ©
~£ g © [} 6
20 — > 5 = = o —
o [aa} o o s
° o e e c
10— : 2 g §
o =) wl w <
0
1994 1996 2000 2004 2008
B Blancos/Nulos 0 1 2 3
W Perdedores 7 2 9 5 1
@ Ganador 80 68 88 90 81

Fuente: Gacetas del Congreso y archivos del diario El Tiempo.

76 El Espectador, “German Bustillo Pereira, candidato del Presidente a Procurador”, 29 de noviem-
bre de 2008.
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Desde un punto de vista cualitativo, se observa que antes de la nominaciéon de Ger-
man Bustillo, los expresidentes habian privilegiado los méritos profesionales sobre las
lealtades. En 1994, el expresidente Ernesto Samper postul6 a Marcela Monroy, quien
perdio las elecciones porque venia de la Academia y era poco conocida en el Congreso.
Monroy tenia una larga experiencia académica y habia sido decana de la Facultad de
Jurisprudencia de la Universidad del Rosario. Dos afios después —luego de una de las
crisis mas profundas de la Procuraduria’®- el expresidente Samper particip6 en una nue-
va eleccion y tern6 a Jaime Bernal Cuellar, quien es un reconocido abogado penalista
que venia de la Academia y contaba con una amplia experiencia en la rama judicial.

El expresidente Andrés Pastrana también postul6 (2000) a un candidato con im-
portantes méritos profesionales. Pastrana nomin6 a Libardo Rodriguez Rodriguez:
un reconocido académico, que habia sido consejero de Estado, decano y rector de la

Universidad Libre®°.

Consideraciones finales

Segun el proposito constitucional de los nombramientos compartidos, el presidente
garantizaria el mérito y el Congreso la independencia. Durante los dltimos ocho afios
en Colombia, sin embargo, ni Uribe garantizd el mérito, ni el Congreso freno el interés
presidencial por nombrar seguidores. En sus dos periodos de gobierno, el expresidente
Uribe logré nombrar en instituciones del Estado —distintas al poder ejecutivo— a personas
con mas lealtades politicas que méritos profesionales. Acudiendo a précticas cuestio-
nables como las ternas “de uno”, “de partido” o “de cero”, el expresidente Uribe influyo
en el reclutamiento de una alta burocracia rentable para sus politicas, pero que debilita al
Estado. Esta burocracia es débil porque carece de un importante recurso de poder: el
conocimiento especializado.

Como dice Mauricio Garcia Villegas (2009, 18 de septiembre) la manipulaciéon de
las ternas que efectué Alvaro Uribe no seria tan grave si hubiese postulado buenos
candidatos. Segtn el mismo autor, cuando un presidente nombra a alguien en un cargo
verifica que conozca el oficio y que tenga lealtad politica con su causa: enfrenta el dilema
entre expertos y seguidores. El autor agrega que encontrar en una misma persona las

dos virtudes no es facil.

77 El Tiempo, “Vasquez, El nuevo Procurador”, 3 de agosto de 1994.

78 El exprocurador Vasquez Velasquez fue destituido porque se vio implicado en el proceso 8.000.
Este proceso vinculd a varios politicos y funcionarios del Estado porque recibieron dineros ilicitos
para la financiacion de la campafia del expresidente Ernesto Samper.

70 El Tiempo, “Jaime Bernal Cuéllar, nuevo Procurador”, 12 de diciembre de 1996.

80 E| Tiempo, “Edgardo Maya, nuevo Procurador”, 12 de diciembre de 2000.
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Porlo general, 1a gente que més sabe de algo carece de lealtades politicas y la gente que mas
compromisos politicos tiene casi no es experta en nada. Por eso muchas veces el gobernante
est4 obligado a sacrificar algo de conocimiento o algo de lealtad en la persona que nombra.
Que haga una cosa o la otra depende mucho de su talante como gobernante [....] Pues bien,

Uribe pone politicos alli justamente donde mas se necesitan expertos. (2009, 3 de abril)

El expresidente Uribe, utilizando su poder de nominacion, ha debilitado la racio-
nalidad técnica (Lerner, 1980; Weber, 2005) y el poder infraestructural del Estado
colombiano (Mann, 2004). Estos dos elementos se garantizan, en buena medida, con
una burocracia profesional. El fortalecimiento de la burocracia estatal es, por tanto, direc-
tamente proporcional al del Estado (Evans y Wolfson, 1996; Mann, 2004; Weber, 2005).

En este articulo, se presentaron algunos ejemplos de esta relacion entre poder de nomi-
nacion, deterioro de la burocracia y debilitamiento del Estado. Uno de ellos es el de la
Sala Disciplinaria del Consejo Superior de la Judicatura. Esta sala tiene funciones tan
importantes como el control disciplinario de los funcionarios judiciales (es el juez de los
jueces) y la posibilidad de decidir acciones de tutela contra decisiones de las altas cortes
(CP, arts. 256 y 257). El gjercicio de estas funciones necesita, ademas de independencia,
un conocimiento especializado. Lo que ocurrio en 2008 y 2009 fue que el expresidente Uribe
y el Congreso reclutaron una burocracia que carece de experiencia en el tema y que, por
el contrario, cuenta con fuertes lealtades partidistas. Este hecho ha debilitado no solo
a la burocracia estatal sino a la misma institucion. Los medios de comunicacion han
relatado las cuestionables decisiones que esta sala ha tomado y los enfrentamientos que
sostiene con la Corte Suprema de Justicia.

El Consejo de la Judicatura, por supuesto, no es el tnico caso. La Defensoria del
Pueblo es otro ejemplo de debilitamiento institucional. El expresidente Uribe influy6
para que se eligiera como defensor a una persona por sus compromisos con el Partido
Conservador. La politizacion del defensor ha debilitado una institucién cuyas funcio-
nes son cruciales para el debate publico en materia de derechos humanos. A estos dos
casos, se agregan el de la Procuraduria, la Fiscalia y la Corte Constitucional. En estas
instituciones también hay muestras de debilitamiento institucional, pero el balance no
es tan claro.

Si a todo esto se agrega la debilidad historica del Estado colombiano (y en general
de los Estados latinoamericanos), la situaciéon es, cuando menos, preocupante. En los
altimos afios, la capacidad del Estado, en lugar de mejorar, ha empeorado. Es una lastima
que Uribe no haya invertido su enorme poder politico y respaldo popular en nombrar
funcionarios idéneosy en fortalecer al Estado colombiano. La comparacion histérica mostrd
que el expresidente Uribe cambi6 la forma como tradicionalmente los expresidentes co-
lombianos, desde 1991, ejercieron su poder de nominacioén. Si bien las nominaciones

anteriores tenian algunos problemas, estos eran menores a los actuales.
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El aumento de la capacidad del Estado es, ademas, un elemento clave para el fortale-
cimiento de un régimen politico verdaderamente democratico. Entre la burocratizacion,
el aumento de la capacidad estatal y el régimen politico existe una estrecha relacion.
En este articulo, se abordaron marginalmente los problemas del régimen politico. No
obstante, es importante agregar que la caracterizacion del reclutamiento y perfil de la
alta burocracia del Estado descrita en este texto permite concluir que el régimen politi-
co colombiano se estaria acercando a lo que Oszlak (1980) describié como un régimen
patrimonialista. En este tipo de régimen, la lealtad personal —y no la impersonal- es lo
comun. Este tipo de lealtad habria estructurado una forma radial de interdependencias
jerarquicas, que ubico al expresidente Uribe en el centro.

El anélisis del poder de nominacion también evidencia que el régimen presidencial
colombiano se ha fortalecido de manera ostensible en los altimos afios. Lo grave de
incrementar el poder de los presidentes es que aumenta la probabilidad de que una
democracia colapse (Kapstein y Converse, 2009).

En sintesis, el uso del poder presidencial de nominacion ha debilitado la capacidad
del Estado, ha edificado un régimen politico cercano al patrimonialismo y ha fortalecido,
atn mas, el régimen presidencial colombiano. Ocho anos después de posesionado el
expresidente Uribe, el Estado colombiano no es mas fuerte —en términos infraestruc-

turales— ni mas democratico.
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