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Resumen

E! presente trabajo describe de forma dindmica las relaciones entre los poderes
gjecutivo y legislativo durante el primer gobierno de Alvaro Uribe Vélez. Nos
concentraremos en la revision del volumen de produccion legislativa de cada
rama del poder, junto a la eficacia y eficiencia que éstas demostraron cono
promotoras de dicha produccion. A partir de ello revisaremos el impacto que
¢ercieron sobre el establecimiento de la agenda legislativa y el control del mismo
proceso legislativo, realizando un andlisis diacronico en el que se utilizard cada
legislatura como unidad.
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De este modo, trataremos de identificar la presencia (o no) de algrin tipo de
patrin en las interacciones y evaluaremos la existencia tendencias de naturaleza
Jerdrquica, transaccional o de distintos tipos de equilibrios producidos entre ellas.

Palabras clave: Colombia, presidencialismo, relaciones ejecutivo-legislativo,
equilibrios de poder.

Changing dynamics of the inter-
institutional relationships between
executive and legislature power in

Colombia (2002/2006)

Abstract

This paper describes the relationship between the executive and legislative branches
during the first government of Alvaro Uribe V'élez. We will focus on reviewing
the legislative output of each branch of power, along with the effectiveness and
efficiency they showed as promoters of this production. We will review the impact
they had on the legislative agenda setting and on the control of the legislative process
itself, making a diachronic analysis in which each legislature is used as a unit.

Thus, we will try to identify the presence (or not) of some kind of pattern in-
teractions, and we will evaluate, at one hand, the existence of hierarchical and
transactional trends, and, on the other, the different types of balances produced
between them.

Keywords: Colombia, presidentialism, executive-legislative relations, balance

of power.
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Dinamicas cambiantes da relacao
interinstitucional entre poder executivo
e legislativo na Colémbia (2002/2006)

Resumo

O presente trabalbo descreve de forma dindmica as relagies entre os poderes excecutivo
¢ legislativo durante o primeiro governo de Alvaro Uribe Vélez, O artigo concentra-se
na revisdo do volume de produgao legislativa de cada rama do poder, junto a eficdcia e
¢ficiéncia que estas demonstraram como promotoras de dita producao. A partir disso,
revisaremos o impacto que exerceram sobre o estabelecimento da agenda legislativa e
0 controle do mesmo processo legislativo, realizando nma andlise diacronica na qual
se utilizard cada legislatura como unidade.

Deste modo, trataremos de identificar a presencia (ou nio) de algum tipo de padrio
nas interagoes e avaliaremos a existéncia de tendéncias de natureza hierdarquica,

transnacional ou de diferentes tipos de equilibrios produzidos entre elas.

Palavras chave: Colinbia, presidencialismo, relacies executivo-legislativo,

equilibrios de poder.
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Introduccién

El principal objetivo del presente trabajo es el de describir la dina-
mica que asumieron las relaciones entre los poderes ejecutivo y
legislativo durante el primer periodo de gobierno de Alvaro Uribe.
Durante la revisién del caso observaremos la estructura que éstas
adquirieron, caracterizada, desde nuestro punto de vista, por una
combinacién de componentes de naturaleza transaccional y jerarquica.
Ello nos distanciara de distintos analisis que, frecuentemente, aseve-
raron de manera categorica el predominio de un poder sobre el otro.
Por ejemplo, Medellin (20006) afirma la existencia de un “presidente
sitiado” por el Congreso, mientras que en el “polo opuesto” Vargas
(2004) asegura que “‘el régimen politico colombiano se desplaza
hacia lo que podtia denominarse una ‘presidencia imperial”’ con un
legislativo que se limita a refrendar las iniciativas del Gobierno.!

Partiendo de esta base, el trabajo estara estructurado en tres partes: la
primera, caracterizada por un marco teérico disefiado para el analisis de
las relaciones interinstitucionales, la segunda, por la introducciéon
del contexto critico en el que éstas se enmarcaron vy, la tercera, por la
interpretacion de las relaciones entre poderes a través de un analisis
comparado, de naturaleza diacrénica, de cada una de las legislaturas.
Por ultimo, vale 1a pena aclarar que el presente estudio representa una
simplificacién de la realidad y se limita a una légica de analisis estric-
tamente institucional de la relacién entre poderes. Esto no significa la
negacion de fenémenos en los que haremos poco énfasis, como el de
la “parapolitica”, sino la restricciéon de los objetos y los parametros
del estudio con el objetivo de hacer viable la investigacion, evitando
asumir una postura omnicomprensiva.’

! De hecho, después de trabajos seminales, entre los que se destacan casos como los de
Archer y Shugart (1997) o Hartlyn (1998), que analizaron ese vinculo hasta los afios noven-
ta, durante la ultima década su nimero descendié notablemente, asumiéndose posiciones
demasiado categéricas con respecto al predominio de un poder sobre el otro. No obstante
esto, también podemos observar casos como los de Pachén, (2003; 2004), Cardenas, Junguito
y Pachén (2006) o Milanese (2011A y 2011B) con posiciones mas equilibradas y cercanas
a la l6gica del presente trabajo.

% Consideramos importante aclarar que tampoco pretendemos medir la calidad de la demo-
cracia colombiana, ni revisar el proceso legislativo en su conjunto -para el que deberfamos
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Instrumentos tedricos para el analisis de las
relaciones ejecutivo-legislativo

Desde un punto de vista estrictamente teérico, los patrones de com-
portamiento e interaccién entre los poderes ejecutivo y legislativo
pueden definirse de dos modos: jerarquicos, es decir, verticales, o de
transaccion u horizontales (Carroll y Shugart, 2006; Shugart, 2007,
Samuels y Shugart, 2009).

Bajo el presupuesto de que se analizara un sistema presidencial, si
nos basamos en su modelo clasico idealtipico,” deberfamos espe-
rar la presencia de relaciones de transaccion, caracterizadas por la
existencia de multiples agentes institucionales que, con recursos de
autoridad independientes y relativos niveles de simetria, compiten y
cooperan motivando el control reciproco de sus ambiciones bajo un
sistema de vetos bilaterales (Shugart, 2007). Ello los diferencia de los
parlamentarios donde, por el contrario, predominan las relaciones de
delegacion entre el parlamento y el Gobierno bajo una logica vertical
de principal agente.

No obstante lo anterior, la realidad tiende a alejarnos de los tipos
ideales, mostrando relativos balances entre las relaciones verticales y
horizontales donde se combinan tanto la transacciéon como la delega-
cion, lejos de los extremos de total separacion o fusion institucional.
Por ejemplo, podemos encontrarnos con parlamentarismos donde la
formacion de coaliciones hace que la relacién parlamento-gobierno
adquiera atributos transaccionales que producen un cambio en la es-
tructura de jerarquias y establecen una suerte de “separacion informal
de poderes” (Lijphart, 1988) en un sistema caracterizado por la fusion.
Por el contrario, numerosos sistemas presidenciales, fundamentalmente
latinoamericanos, nos muestran la relaciéon inversa donde un poder
tiende a subordinarse al otro bajo una légica vertical.

revisar el comportamiento de otros actores como la Corte Constitucional- sino de una parte
especifica de éste.

* Es decit, el disefiado por los padres fundadores de la democracia ameticana, basado en
una estricta separacion de poderes.
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De este modo, podemos observar coémo se necesitan mas que esque-
mas formales de separacion/fusion de poderes para que se definan
las légicas de relacion interinstitucional. De hecho, son los intereses
contrapuestos, o separacion de propositos (Cox y McCubbins, 2001;
Shugart y Haggard, 2001), los que determinaran la existencia de rela-
ciones de transaccion o delegacion. Se entiende como separacion de
propositos la brecha existente entre las preferencias de aquellos actores
que ocupan espacios en puntos de veto, y es justamente ésta la que
hace efectivo al sistema de frenos y contrapesos, ya que, de no existir
o de ser escasa, los distintos poderes se limitarfan a ser ratificadores
formales de las preferencias del otro.

Estos intereses contrapuestos se constituiran a partir de la diferen-
ciacién de objetivos y orientaciones que marcaran las posiciones
politicas de cada rama del poder, entendidas como actores auto
interesados (Carroll y Shugart, 20006: 5, 6) y aqui los analizaremos a
través de dos variables clasicas de este tipo de estudio, como son los
poderes constitucionales, sean éstos proactivos, reactivos o integrati-
vos , y partidarios del Presidente -es decir, la capacidad de controlar
un contingente legislativo lo suficientemente amplio y disciplinado
como para tomar decisiones (Shugart y Mainwaring, 1997: 40; Cox
y Morgenstern, 2002).

Desde aqui estableceremos un modelo analitico que nos permitira
revisar el caso de estudio. Para hacerlo, nos basaremos, aunque con
modificaciones, en las categorfas utilizadas por Gary Cox y Scott Mor-
genstern (2002: 455) para analizar las relaciones ejecutivo-legislativo.*
En este contexto, de acuerdo a las estrategias que el Presidente de la
Republica y el Congreso establecen frente a los comportamientos del
otro, observaremos la presencia de estructuras jerarquicas o transac-

* Estas constituyen un contininm que parte desde la ausencia total de cooperacion entre
ejecutivo legislativo bajo la légica de “presidentes imperiales y asambleas recalcitrantes”,
pasando posteriormente por una logica de “presidentes coalicionales y asambleas negocia-
doras”, caracterizada por la negociacion; “presidentes con orientacion nacional y asambleas
parroquiales” similares a las anteriores pero en donde, en lugar de predominar las negocia-
ciones lo hacen los intercambios clientelistas y, por tltimo, “presidentes dominantes y asambleas
subordinadas” donde presenciamos un situaciéon de subordinacion efectiva del congreso
frente al jefe del ejecutivo (Cox y Morgenstern, 2002: 455).
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cionales que pueden clasificarse bajo los siguientes tipos ideales: (1) de
subordinacion, (2) de transaccion o (3) unilaterales.

En el caso de las de subordinacion, una de las ramas del poder fija la
agenda y la otra la acepta bajo una claralégica de delegacion; lo contrario
ocurre en las de transaccion donde, independientemente de quién tenga
el poder de agenda, se presentan de forma continua procesos de in-
tercambio entre ejecutivo y legislativo. Estas pueden distinguirse por
aquellas (a) orientadas hacia intercambios de politicas, donde predominan
los relacionados con concesiones politicas, de portafolios ministe-
riales, el otorgamiento de capacidad de influir sobre la agenda, etc.,
y las (b) orientadas hacia intercambios particularistas, donde predomina el
patronazgo el clientelismo y el pork barrel. Por Gltimo, las unilaterales
se caracterizan por la accién unilateral del Gobierno que evita a
un congreso recalcitrante mediante la utilizaciéon de instrumentos
constitucionales.

Hasta este punto no existe mas que una diferenciaciéon terminolé-
gica con el modelo presentado por Cox y Morgenstern. Sin embargo,
a diferencia de ellos, no contemplamos las relaciones bajo una légica
de escala (Cox y Morgenstern, 2002: 453) o contininm, sino bajo una de
relaciones intrincadas o anidadas, donde se cruzan las verticales y
horizontales otorgando mayor flexibilidad al marco teérico. De este
modo nos encontramos con dos tipos de relaciones jerarquicas, las
de subordinacion y las unilaterales, que por su naturaleza contrapuesta no
pueden producirse simultineamente —a menos que una predomine
y la otra se haga presente en algtn tipo de politica especifica— éstas,
a su vez, se cruzaran con relaciones de #ransaccidn, bajo cualquiera de
sus dos orientaciones o una sintesis de ambas.

Asi, aun en aquellos casos en que las preferencias electorales arrojan
una mayotia parlamentaria favorable al presidente, ello no garantiza
mecanicamente la subordinacién del legislativo, dado que ambos
comparten distintas funciones de autoridad y son movilizados por
diferentes tipos de incentivos, que generan, por lo menos, discretos
volumenes de transaccion. De hecho, como senala Mustapic (2000:
580) los gobiernos deben trabajar permanentemente para la produc-
ci6én y reproduccion de disciplina, dado que, tanto el nimero de legis-
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ladores como la intensidad con que éstos apoyan al presidente, no son
factores estaticos, sino que varfan constantemente (Bavastro, 2003:
11), de acuerdo a la disposicion o necesidad de recursos politicos.

Por otro lado, un jefe del ejecutivo sin, por lo menos, un moderado apoyo
por parte del Congreso, dificilmente podra gobernar de manera unilateral,
ya que, para hacerlo, debera contar con un minimo de tolerancia legis-
lativa, cosa que, de por si, implica un relativo nivel de subordinacién
o la presencia de transacciones. Ademas, si hiciéramos referencia a
un proceso de toma de decisiones estrictamente unilateral no podria-
mos hablar de la presencia efectiva de un régimen poliarquico. Por
ultimo, las asimetrias en el manejo de recursos politicos volcadas por
lo general a favor del ejecutivo hacen practicamente imposible una
total simetria entre poderes. La suma de todos estos factores impide
presenciar relaciones de transaccion o jerarquicas en su tipo puro.

Segun lo ilustra la Figura 1, podriamos decir que los vinculos inte-
rinstitucionales tenderan a encontrarse en el area de interseccion de
los conjuntos, caracterizandose la restante por la configuracion
de tipos ideales. Ello, como ya fue mencionado, significa que las re-
laciones dificilmente seran completamente verticales (jerarquicas) o
completamente horizontales (transaccionales).

Figura 1

Estructuras intrincadas de las relaciones interinstitucionales
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Fuente: Elaboracién propia.
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Instrumentos para la contextualizaciéon del caso.
La crisis como punto de partida

Las crisis tienden a ser una de las principales causas de cambios dentro
los sistemas politicos, ya que debilitan el status gno y los modos con-
vencionales del ejercicio de la politica (Corrales, 1999), aumentando la
tolerancia de los actores frente a los cambios. En el caso de nuestro
interés, la crisis experimentada como consecuencia del fracaso de las
negociaciones del Caguin provocé el surgimiento de un fuerte
sentido de urgencia que movilizo6 a parte importante de la poblacion
y produjo, incluso, fuertes demandas morales frente a aquellos que
no estuvieron de acuerdo en cooperar con las soluciones propuestas.

Este tipo de escenario puede representar el momento propicio para
gestiones politicas caracterizadas por un aumento de la concentracion
del poder (de hecho, los ejecutivos estan estructuralmente mejor posi-
cionados que los legislativos para enfrentarse a este tipo de coyunturas),
ya que se busca sustraer obstaculos a los tomadores de decisiones
con el objetivo de alcanzar resultados rapidos. El corolario suele
ser la formacion de liderazgos decisionistas de caracter plebiscita-
rio que tienden a erosionar la estructura de frenos y contrapesos,
acercandose a la nocién de lo que O’Donnell (1994) definié como
democracias delegativas.

De hecho, con la llegada de Uribe al gobierno, rapidamente se hizo
visible el establecimiento de un liderazgo de este tipo, basado en
la interacciéon con grupos sociales de caracter altamente variado y
acompafado por la confianza de una significativa porcioén de la opinion
publica que se manifestaba contra la “clase politica”. Asi, para llevar
adelante la estrategia reformista, el Gobierno decidi6 optar por una
economia de capacidades institucionales que implicé una concen-
tracion de la concepcion y el disefio de las politicas, verticalizé su
ejecucion, redujo el nimero de actores involucrados y simplifico los
instrumentos y procedimientos utilizados (Corrales, 1999).

A esto contribuy6 el nivel de desprestigio de los gobiernos prece-
dentes que terminaron por transformarse en un activo para Uribe

que supo aprovecharlos, no solo para alcanzar el triunfo electoral,
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sino también para materializar buena parte de su agenda legislativa,
moviéndose en el sistema politico con un amplio margen de libertad
y autonomia (Medellin, 2006: 194). Nos encontramos, entonces, con
un Presidente que derivaba su poder de la debilidad del resto de los
actores politicos, cuya impopularidad simplificé sus chances de reor-
denar el campo politico a través de una estrategia concentracionista.

Del estudio mutuo y la delegacion al establecimiento
del patron transaccional, legislatura 02/03

Como mencionamos en el apartado anterior, Uribe accedié a la
presidencia bajo las particulares condiciones de una aguda crisis
de seguridad que puso en jaque al mismo aparato estatal, acom-
pafiada, ademas, de un profundo proceso de fragmentacion —que
alcanzé su climax en las elecciones de 2002—> de un sistema de par-
tidos caracterizado por su baja estructuracion® y la deslegitimacion
de los principales actores politicos. Ademas, su llegada por fuera de
los partidos tradicionales increment6 los niveles de incertidumbre,
transformando a la legislatura inaugural del Gobierno en un periodo
de reconocimiento mutuo entre un ejecutivo que rompia con los pa-
trones de normalidad de la politica y un legislativo que suftfa de un
fuerte desprestigio, siendo percibido como un 6rgano burocratizado
y un inoperante foco de corrupcion.

En este contexto, el Gobierno marcd como sus lineamientos centrales
la politica de seguridad democratica, la lucha contra la corrupcion y
el ajuste fiscal. En relacién a ellos, Uribe logré un importante grado
de subordinacion del legislativo, no solo visible en la 16gica delegativa
que caracterizé ala ejecucion de politicas sensibles para el Gobierno,
sino también, en la evidente prioridad que recibieron sus iniciativas.
De este modo, podemos percibir una importante disponibilidad por
parte de los legisladores de adecuarse a las estrategias establecidas

> Al respecto puede ser analizada una amplia bibliografia como Gutiérrez Sanin, 2006A, 2006B;
Pizarro, 2002; Shugart, Moreno y Fajardo, 2007; Pachén y Shugart, 2008; Rodriguez Raga y
Botero, 2006; Crisp e Ingall, 2002; Duque Daza, 2006; solo por mencionar algunos autores.
¢ Consideramos un sistemas de partidos estructurado aquél que genera incentivos para la cohe-
si6n de las fuerzas politicas [donde las lealtades se constituyan en torno a ellas y no tinicamente
alrededor de los lideres de forma individual], mientras que uno débil, o poco estructurado, es
aquél donde éstos no existen o son fragiles (Sartori, 1976).
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desde un ejecutivo sostenido por sus extraordinarios niveles de po-
pularidad y reforzado por el periodo de “luna de miel”.

Grafico 1

Imagen positiva de Uribe, septiembre 02 a marzo 06 (%)
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Fuente: Elaboracién propia con datos de Semana 2006.

Se establecio asi un predominio gubernamental frente al Congreso que
le cedi6 el establecimiento de la agenda, afirmacion que sostendremos
a partir del analisis de una serie de indicadores.” El primero, la tasa
de aprobacién® de cada uno de los podetes, que muestra el peso que
cada uno de ellos posee sobre el total de la produccion legislativa.
En lo referido a ella, el ejecutivo mostré una clara superioridad, no
solo ubicandose por encima de la del legislativo, sino, ademas, de la
propia, utilizando como unidad de medida el total del cuatrienio.’

" Por razones de extension del articulo no realizaremos un anilisis detallado de las forta-
lezas y debilidades de los indicadores, sin embargo, una minuciosa evaluacién puede ser
encontrada en Milanese, 2011B.

Numero de leyes sancionadas de acuerdo a iniciativa en una legislatura

Total de leyes sancionadas en esa misma legislatura :
? Por las mismas razones que expusimos en la nota al pie precedente, no realizaremos un

analisis de la importancia de los proyectos sancionados de acuerdo a cada iniciativa. Sin
embargo, como puede observarse en Milanese, 2011B, aun cuando los de naturaleza ejecu-
tiva fueron mas relevantes para la politica nacional, una alta proporcién de los de iniciativa
legislativa alcanz6 un nivel de importancia significativo.

s Tasa de aprobacion =
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El segundo, la tasa de éxito,"’ nos permite observar la capacidad de
cada rama del poder de promover sus propios proyectos. No obstante,
podamos observar, en el caso del Gobierno, una relativamente menor
en comparacioén con legislaturas posteriores, desde nuestro punto de
vista, esto no debe asociarse a una menor capacidad gubernamental
de promover sus iniciativas (0 como una estrategia de choque por
parte de los legisladores), sino con la radicacién por parte suya de
un alto numero de proyectos que satur6 el trabajo legislativo, y lo
obligd a concentrarse en los principales, abandonando aquellos con-
siderados secundarios bajo esa coyuntura politica. Justamente, por
esta razon, aun cuando fue un nimero importante, no representaban
iniciativas de gran relevancia, por lo que asumimos que el no haber
sido sancionado no debe ser considerada una expresion de desafio
por parte del Congreso. Adicionalmente, el hecho de que ninguno
de éstos se haya “caido” en una sesioén plenaria minimiza aun mas
ésta idea. Incluso, podemos observar que iniciativas fundamentales
pata el Gobierno fueron sancionadas sin mayores dificultades, lo
que motivo al entonces Ministro del Interior, Fernando Londofo, a
calificar como admirable la labor del Congreso.

Pero el predominio del ejecutivo no solo se manifesté en el volumen
de legislacion y la eficacia con que logré impactar sobre ella, sino
también en la eficiencia con la que consigui6 hacetlo. Esto se advierte
facilmente cuando se revisa la magnitud de la preferencia'® en el trato
que experimentaron sus proyectos —expresada por la menor cantidad
de tiempo que permanecieron en el Congreso desde su radicacion
hasta su aprobacién en comparaciéon con la media del total de los

Numero de leyes sancionadas de acuerdo a iniciativa

10 Tasa de éxito = - ] I E
Total de proyectos presentados de acuerdo al mismo tipo de iniciativa - ' este

caso, cuanto mas alta sea la tasa, mayor habrd sido su capacidad de promover sus propios
proyectos. Cabe remarcar que, a diferencia de la de aprobacién, ésta no relaciona negativa-
mente a los poderes ejecutivo y legislativo. Es decir, para que aumente la del Congreso no
es necesario que disminuya la del Gobierno o viceversa.

! Situacién que llevé a la representante opositora Matfa Isabel Urrutia (entrevista realizada
el 9 de marzo de 2009) afirmar que la legislatura 2002-2003 |...] “fue la mas dificil [durante
el gobierno de Uribe] para ser opositor [...].

12 Entendemos como preferencia un transcurso de tiempo inferior de aquel experimentado
por el promedio del total de los proyectos radicados durante el periodo de nuestro interés
y finalmente sancionados.
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proyectos—, ademas de la brecha existente entre el promedio de dias
trascurridos en el Congreso por aquellos de iniciativa ejecutiva y
legislativa, volcada, de manera evidente, a favor de los primeros.

Grafico 2

Evolucion de tasa de éxito (2002-2006)

2002/2003 2003/2004 2004/2005 2005/2006

Ejecutiva Legislativa
----- Ejecutiva (promedio periodo) Legislativa (promedio periodo)

Fuente: Elaboracién propia con datos de Secretaria General Honorable Cidmara de Represen-
tantes y Secretarfa General del Senado de la Republica. Los calculos se realizan con proyectos
de ley aprobados entre el 7 de agosto de 2002 y el 20 de julio de 2006.

Se tiene en cuenta como fecha de inicio de cada legislatura el 20 de julio y de finalizacién
el 19 de julio del afo siguiente.

Esta tendencia se refuerza si nos concentramos en las iniciativas de
caracter nacional o regulatorio —es decir, a excepcion de la ratificacion
de tratados— donde el promedio de tiempo transcurrido por cada
uno, desde su radicacién hasta su aprobacion, fue de apenas ciento
once dias; no solo extraordinariamente por debajo del promedio del
total de los proyectos, sino, ademas, al de los de este mismo tipo en
cualquiera otra legislatura. Por el contrario, durante la misma etapa,
aquellos iniciados por los congtesistas se ubicaron de modo sensible
por encima del promedio del total de los sancionados, tanto en la
legislatura —estableciéndose la mayor brecha en este sentido del total
del cuatrienio— como del periodo en su conjunto.
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Grafico 3

Evoluciéon de tasa de aprobacién (2002-2006)

2002/2003 2003/2004 2004/2005 2005/2006

Ejecutiva Legislativa

----- Ejecutiva (promedio periodo) Legislativa (promedio periodo)

Fuente: Elaboracién propia con datos de Secretaria General Honorable Cimara de Represen-
tantes y Secretatfa General del Senado de la Republica. Los cdlculos se realizan con proyectos
de ley radicados entre el 7 de agosto de 2002 y el 20 de julio de 2006.

Se tiene en cuenta como fecha de inicio de cada legislatura el 20 de julio y de finalizacién
el 19 de julio del afio siguiente.

Mucho tuvo que ver con ello la frecuente utilizaciéon del mensaje de
urgencia como herramienta de priorizacion de las iniciativas guberna-
mentales. De hecho, durante la primera legislatura el ejecutivo empled
esta herramienta con una regularidad que solo volvié repetirse en
la posterior, registrandose practicamente un 40% del total de los
mensajes de urgencia utilizados. Incluso, un 75% de los proyectos de
iniciativa ejecutiva —excluyendo los tratados— sancionados durante el
periodo incorporaron el mensaje durante su radicacion, y en las inicas
dos oportunidades en que lo incluyeron y no fueron sancionados, el
mismo Gobierno se habia encargado de quitarlo previamente.

Sin embargo, aun cuando este instrumento ayuda a explicar la mayor
eficiencia del ejecutivo, no alcanza para hacerlo de manera acabada.
En este sentido, si bien contribuy6 a acelerar el paso de las iniciativas
ejecutivas en el proceso legislativo, es indudable que existié, mas alla
de ¢él, una propension por parte de los legisladores a darles prioridad,
situacion que muestra un relativo grado de subordinacion. De no ser
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asi no hubiese alcanzado con este tipo de instrumento que, si bien
puede asegurar una mayor velocidad en el tratamiento de los proyectos
de ley, no basta para garantizar su sancion.

Grafico 4

Evolucién promedio de dias transcurridos por los proyectos de
ley sancionados segun iniciativa (2002-2006)
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""" Ejecutiva (promedio periodo) Legislativa (promedio periodo)
----- Total (promedio periodo)

Fuente: Elaboracién propia con datos de Secretarfa General Honorable Camara de Repre-
sentantes y Secretarfa General del Senado de la Republica.

No se tiene en cuenta como ultima fecha la sancién presidencial sino aprobacién de la Ca-
mara Revisora o de la segunda de las cimaras después de pasar por la Comisiéon Accidental.
Calculados todos aquellos proyectos de radicados desde el 7 de agosto de 2002 hasta el 19
de julio de 2006.

Se tiene en cuenta como fecha de inicio de cada legislatura el 20 de julio y de finalizacion
el 19 de julio del afio siguiente

Paralelamente, existe otro elemento que nos muestra el intenso grado
de delegacion que se produjo durante el periodo, como fue la recu-
rrente utilizacién por parte del Presidente de los decretos legislativos.
En este sentido, durante la primera legislatura, el Gobierno firmé
treinta y tres —aumentando en un 100% el volumen de legislacion
propia y la brecha en relacion al Congreso—, casi un 70% del total
del periodo presidencial.
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En este sentido, hacemos referencia a unalégica de delegacion directa
ya que, por un lado, catorce de los cuarenta y tres decretos fueron
delegados vy, por el otro, en el caso de los de urgencia, su caracter de-
legativo se hizo visible en la prolongacion del estado de excepcion
por parte del Senado, que permitié al Gobierno continuar con la
utilizaciéon de este tipo de herramienta. Cabe remarcar que el estado
de excepcidn fue declarado tres dias después de asumir la presiden-
cia, situacion que nos lleva a interpretar que, ya desde el principio, la
intencion del Gobierno de establecerse en un plano jerarquico frente
al Congreso fue evidente.

Asi, durante esta primera etapa, el principal foco de tensiones inte-
rinstitucionales se manifesté no en el vinculo con el Congreso sino
con la Corte Constitucional.” Esto pudo observarse, justamente,
en relacion al tema de los decretos, ya que declaré inexequible
alrededor de un 30% de ellos, extendiéndose, ademas, a algunas
politicas clave para el Gobierno —sancionadas mediante mecanismos
convencionales—, como el acto legislativo del Estatuto de Seguridad,
que el Congreso reglament6 mostrando una eficacia sin precedentes

(Medellin, 2006: 209).

Pero mas alla del control constitucional, la Corte también jugé un rol
esencial al declarar inexequible la prolongacién del estado de excep-
cién e impactar de manera directa sobre la autonomia operacional
del ejecutivo. De este modo, si el Senado al prolongarlo se comportd
de manera subordinada, al delegar poderes al gobierno, la Corte
Constitucional lo restituy6 al juego como actor con poder de veto,
devolviéndole herramientas de transacciéon que voluntariamente
habfa cedido.

Pero, aun cuando hacemos referencia a un periodo caracterizado por
el predominio del ejecutivo, abiertamente aceptado por las mayorias
legislativas, esto no significo la ausencia de transacciones. Durante

 Jlustrativo resulté el comentario de la Representante Urrutia (entre vista realizada
el 9 de marzo de 2009) que asegur6 “A la oposicion la Corte nos salva: a lo que nos
oponemos lo ganamos en la Corte y no dentro del Congreso”
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esta primera etapa se orientaron en lo fundamental hacia intercambios
politicos, situacién que se manifestd en el uso razonablemente discre-
to, durante ese afio, de practicas clientelistas y de patronazgo por
parte del Gobierno (Ungar, 2006; Medellin, 2006: 213). Por ejemplo,
con respecto a este tltimo punto, Uribe cont6 con amplias libertades
ala hora de nombrar ministros, limitando la presiéon burocratica de los
partidos con expectativas de intercambios particularistas. De hecho,
el fuerte perfil gerencial de su discurso se reflej6 en la formacién de
un gabinete casi exclusivamente técnico (Botero, 2007).

Parte de esta logica transaccional pudo observarse en el primer cho-
que experimentado por ambos poderes, visible en el desafio lanzado
desde el ejecutivo que amenazaba con la revocatoria del mandato de
todos los miembros del legislativo a través del proyecto de referéndum
de reforma politica. Con su radicacion, esperaba cambiar profunda-
mente la estructura del Congreso, al pasar del bicameralismo existente
a un unicameralismo —reduciendo, ademas, el numero de miembros
de doscientos sesentaidds a ciento sesenta— bajo el argumento, muy
efectivo frente a la opinién publica aunque en alta medida demagdgico,
de la reducciéon de los costos del sistema politico.

Esto despertd la evidente intransigencia de buena parte de los legis-
ladores que vefan afectados sus intereses como cuerpo —de hecho,
fue esto y no discrepancias ideoldgicas las que los diferenciaron de la
propuesta del Gobierno—, amenazados no solo por la reduccién de las
curules, que disminufa sus posibilidades de ser electos, sino, sobre
todo, porque la revocatoria de sus mandatos implicarfa la reedicion
del esfuerzo electoral, sin garantfas de alcanzar un resultado similar.
De hecho, éste terminé por transformarse en el conflicto de mayor
intensidad entre ambos poderes durante todo el periodo presidencial.

Dentro de este marco, una vez radicado en el Congreso, los legislado-
res modificaron el texto, introduciendo elementos de su preferencia
y quitando aquellos que perjudicaban sus intereses corporativos.
Simultaneamente, el Gobierno comenzaba a ceder en los espacios
de intermediacién y a sacrificar puntos esenciales a cambio de la
aprobaciéon del mayor nimero de preguntas (Medellin, 2006: 217).
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De hecho, como plantea el mismo autor, hacia el final de proceso,
el unicameralismo y la revocatoria de los mandatos se habian trans-
formado en un recuerdo lejano como consecuencia de la resistencia
de los legisladores, situacién que, sumada al bache financiero con
que se encontré el Gobierno al asumir, hizo que lo que comenzé
como un proyecto de reforma politica, se fuera modificado hasta
transformarse, practicamente, en una fiscal que incluia elementos de
lucha contra el consumo de estupefacientes.

Asi, podemos observar cémo la amenaza de un Presidente extraor-
dinariamente popular, que pretendia alterar el escenario politico
mediante la reduccion de espacios de participacion, afectando la propia
investidura de los legisladores que vefan perturbados sus principales
intereses, llevé a la division parcial y momentanea del mismo #ribismo
que se intensific6 cuando, simultanea al debate de las preguntas del
referendo en las camaras, se radicé un proyecto de acto legislativo
iniciado por los congresistas que planteaba un plan alternativo de
reforma.

Su presentacion agudizé las tensiones con el Gobierno que presento
una fuerte oposicion al proyecto. Consideraba que podia llegar a con-
tradecir algunos de los aspectos planteados en el referendo y quitarle
protagonismo a la iniciativa popular iniciada por el Presidente, que
representaba uno de los caballos de batalla de su gestién. De hecho,
el Ministro del Interior, Londofio Hoyos, aseguré6 abiertamente que
el Gobierno era contrario a la reforma, presionando a los legisladores
oficialistas que la patrocinaban a votarla negativamente, ya que con-
tenfa elementos que chocaban con las preferencias del presidente,
como la introduccion de las listas tnicas, el voto preferente y un nuevo
sistema de financiacién de campafias (Vélez, Ossa y Montes, 2000).

Finalmente, a principios de julio de 2003, antes de la realizacién del
referendo, fue sancionado el acto legislativo gracias al apoyo de los
partidos Liberal, Conservadot'* y parte del resto de la bancada #ribista

* Los partidos Liberal y Conservador guardaban una fuerte expectativa con respecto a los
potenciales efectos de la reforma sobre el numero de partidos, ya que podia significar un
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que voto dividida (Vélez, Ossa y Montes, 2000). Se hicieron evidentes
asi espacios de autonomia por parte de los legisladores, incluso, de
aquellos que formaban parte de la coalicién de gobierno.

De este modo, podemos observar cémo el comportamiento de los
congresistas en relacion al referendo y la reforma politica represento
un evidente punto de inicio en lo referido a la introduccién de un
componente transaccional, que comenzoé a mostrar un relativo grado
de autonomia aunque fuera una légica estrictamente reactiva. Esto
nos permite observar que, aun cuando la crisis pudo intensificar la
verticalizacion de las relaciones entre ambos poderes, el “instinto
de supervivencia” y el oportunismo de los miembros de éste ultimo,
se constituyeron como un elemento generador de contrapesos. Asf,
no obstante el legislativo estuviese dispuesto a ceder la iniciativa al
Gobierno, no iba a permitir que se afectaran de forma profunda sus
principales intereses, impidiendo al Gobierno “depurar” el sistema po-
litico de acuerdo a sus expectativas, obligando a aceptar parte impor-
tante de las estrategias de intermediacion y transaccion preexistentes.

Sin embargo, este no es el inico punto en el que podemos encontrar
espacios de tension entre los poderes. De hecho, la primera legislatura
se caracterizo por ser aquella en la que se puede contabilizar el mayor
nimero y proporcion de insistencias a los proyectos objetados por el
poder ejecutivo (un 58,8%0). No obstante ello, en este caso en particular
no lo interpretamos como un indicador de desafio, sino como una
suerte de “marcaje del campo” entre los poderes —propio del reco-
nocimiento mutuo en un periodo de fuerte incertidumbre— con un
Presidente que llegd a ocupar el cargo por fuera de las estructuras
partidarias tradicionales.

De hecho, la totalidad de las insistencias fue realizada a iniciativas
legislativas, situacion que nos muestra que, mas que un cuestionamien-
to abierto a las politicas gubernamentales (cuyos proyectos, si bien
sufrieron modificaciones, éstas no cruzaron el umbral de tolerancia

importante reconstituyente después de descongelamiento total del bipartidismo experimen-
tado en las elecciones de 2002.
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del Gobierno y, cuando ocurrié —solo dos casos—, las objeciones del
ejecutivo fueron aceptadas por el Congreso)', representaban, de nue-
vo, la intencion de los legisladores de proteger sus propios intereses,
transfiriendo la responsabilidad de la financiacién de sus proyectos
sectoriales o regionales a un ejecutivo que presentaba resistencias al
respecto, preocupado por el gran bache fiscal que habia encontrado

al asumir.'

Es decir, no presenciamos un choque abierto de agen-
das, sino una relativa tensiéon vinculada al hecho que estos proyectos

afectaban tangencialmente parte de sus politicas.

Un dltimo indicador evidencia la presencia de transacciones —aunque
vale aclarar que fue menor que en las legislaturas posteriores— es el
importante nimero de proyectos de iniciativa ejecutiva que pasaron
por Comisién de Conciliacion. No obstante, ello no significa nece-
sarlamente que estén sometidos a cambios sensibles, implica que
existieron discrepancias entre las camaras y, por lo tanto, que por lo
menos la mayorfa en una de ellas disintié con el texto originalmente
presentado por el Gobierno. En este sentido, aun cuando este in-
dicador senala de manera exclusiva la presencia de debates, y no su
intensidad, representa un parametro que nos permite observar la
presencia de debate en torno a las iniciativas del Presidente.

En sintesis, el analisis de los datos nos muestra una primera legislatura
caracterizada por ser un periodo de estudio reciproco del accionar
de cada uno de los poderes mediante el cual ambos actores obtuvie-
ron la informacién que les permitié comenzar a disefiar estrategias
de anticipacion. Dentro de este marco, durante un periodo de “luna
de miel” caracterizado por una coyuntura critica y con un Presidente
con extraordinarios y constantes niveles de apoyo social, las mayorias
legislativas aceptaron, por un lado, delegar parte importante de sus

13 Posiblemente el caso mas importante en este sentido fue el del proyecto “Por la cual se expide
el Plan Nacional de Desarrollo, hacia un Estado Comunitario”, esencial para el Gobierno y
donde el Congreso acept6 sin mayores discusiones las objeciones presidenciales.

16 La tension se presentaba en la mayor parte de los casos pot la consideracién por parte del
Gobierno de la ausencia en los proyectos de la proveniencia de las fuentes de financiacion,
objetandolos por razones de inconstitucionalidad. En este sentido, la senadora Dilian Fran-
cisca Toro afirmé (entrevista realizada el 18 de mayo de 2009) que las mayores resistencias
del Gobierno a los proyectos del legislativos estuvieron caractetizadas por la cuestion fiscal.
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poderes y, por el otro, sostener claramente la agenda del ejecutivo por
encima de la suya. Sin embargo, esto no significé una abdicaciéon a
sus propios intereses ya que en aquellos aspectos que consideraron
esenciales, mantuvieron un claro perfil transaccional.

Grafico 4

Evolucién porcentaje de proyectos de ley sancionados de
iniciativa ejecutiva que pasaron por Comision de Conciliacion
(2002-2006)

100% 1
90% -
80%

70%
60% -
50% -
40% A
30% -
20% -
10% A
0% T T T ]

2002/2003 2003/2004 2004/2005 2005/2006
Aprobado en cuatro debates

W Aprobado en Comisién Accidental u objetado por el presidente

Fuente: Elaboracién propia con datos de la Secretaria General Honorable cimara de Re-
presentantes y la Secretarfa General del Senado de la Republica (Colombia).

Pero el sostenimiento a lo largo del tiempo de una situacién como la
descrita, puede ser extremadamente complejo, sobre todo si se tiene
en cuenta que la tolerancia de los legisladores a una situacién de de-
legacién manifiesta tiende a ser limitada. Esto puede ser apreciado
en la entrevista realizada por el autor —8 de junio de 2009— al senador
Carlos Holguin, quien manifest6 la necesidad de una reciprocidad
entre Gobierno y Congteso, asegurando, ademas, que no se puede esperar
lealtad y disciplina sin ella.
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A esto también debemos sumarle las profundas condiciones de frag-
mentacion inter e intrapartidaria experimentadas durante el periodo.
Asi, la ausencia de partidos disciplinados de gobierno, frente a los que
no se puede apelar a la responsabilidad para contribuir al manteni-
miento de la gobernabilidad, conlleva una intensificacion de la distri-
bucién de incentivos selectivos (Panebianco, 1988), es decir, recursos
materiales que el Gobierno debié distribuir para el mantenimiento de
la disciplina en un escenario de débiles identidades colectivas.

Periodo de transicion. La reeleccion como momento
de quiebre y la instalacién definitiva del patrén
transaccional, legislatura 03/04

Lalegislatura inmediatamente posterior, 2003-2004, no se caracterizo,
en principio, por cambios de gran profundidad aunque si por una
intensificacién de los elementos transaccionales ya percibidos en la
anterior. Sin embargo, la acentuacion de este tipo de perfil en los
legisladores dej6 de concentrarse en politicas especificas y comenzo
a adquirir, aunque con menos vigor que en los casos antes menciona-
dos, un caracter mucho mas amplio. Asf, si bien el ejecutivo mantuvo
claramente el control de la agenda, los legisladores comenzaron a
extender nuevos tipos de demandas que empezaron a ir mas alla
de sus intereses colectivos, concentrindose de manera mas evidente
en aquellos sectoriales e individuales, directamente vinculados a sus
votantes o maquinarias politicas.

Esta tendencia se evidenci6 en la variacién de los indicadores, sobre
todo, aquellos referidos al volumen de legislacion. Asi, podemos
observar una sensible disminucién de la tasa de aprobaciéon (ver
Grafico 3) que descendi6é un 18,6% —9,6 puntos porcentuales—,
aunque todavia sensiblemente por encima de la del cuatrienio y de
la de los legisladores durante el mismo periodo. A ello debemos
sumarle un importante descenso en el nimero de decretos, apenas
cuatro extraordinarios —delegados— y ninguno de caracter legislativo,
que hizo que el volumen del total de la legislacion, independiente-
mente del mecanismo utilizado para hacerlo, también se haya reducido
de modo consistente.
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De forma simultanea, puede observarse un aumento del numero de
proyectos de iniciativa ejecutiva, excluyendo la ratificacion de trata-
dos, que debieron pasar por comisiones de conciliacién —que crecié
en seis puntos porcentuales, con lo que se representa un aumento
del 9,5%— y que mostraron una creciente tendencia por parte de los
legisladores a debatir las iniciativas enviadas por el gobierno. No
obstante ello, del mismo modo que ocurrié con la tasa de aprobacion,
éstos también siguieron manteniéndose por debajo del porcentaje del
total del periodo legislativo.

Por dltimo, el cambio mas significativo puede observarse en el trans-
curso de tiempo que los proyectos promediaron en el Congreso de
acuerdo a su iniciativa. Asi, mientras que en el caso de los radicados
por los legisladores se registré una ligera variacion (+2,3%), en los de
iniciativa ejecutiva el aumento fue del 32,4%. Pero la modificacion
mas elocuente se observoé en los de iniciativa ejecutiva, a excepcion
de la ratificacién de tratados, que registraron un notable incremento
que alcanzo6 un 158,6%. Asi, aun cuando continué siendo conside-
rablemente mas bajo que aquellos radicados por los legisladores —y
que los de iniciativa ejecutiva, si se utiliza como referencia el total
del cuatrienio—, se produjo una fuerte reduccion de la brecha entre
ambos y, aunque los primeros siguieran gozando de una clara prio-
ridad en el tratamiento legislativo, ésta fue mucho menos intensa si
se la compara con la primera legislatura.'”

Asi, al observar distintos casos de forma mas especifica, comenzamos
a encontrar evidencias de los primeros sintomas de un Congreso
menos receptivo, percibiéndose el final de la “luna de miel”. De
hecho, a modo de ejemplo, podemos contemplar cémo por primera
vez en diez anos las comisiones econémicas, con mayoria oficialista,
devolvieron al ejecutivo un proyecto de presupuesto. Recordemos

17 Son vatios los elementos que debemos tener en cuenta que pueden habetlos afectado. Es-
tos van desde la realizacién de las elecciones locales y regionales que hacen que buena parte
de los congresistas vuelven a ocuparse de sus “fortines electorales”, hasta el aumento de la
presentacién de proyectos gubernamentales caracterizados por una importancia relativamente
baja (Por ¢j., la entrada gratuita a los museos el ultimo domingo del mes) que alargan transito
en el legislativo.
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que, si bien el Congreso carece de capacidad de modificarlo de forma
extensiva, si puede solicitar la reasignacion de las partidas.

Pero las resistencias no se limitaron solo a la ejecucion de politicas
publicas, sino que adquirieron un perfil mas amplio, manifestandose
en otros aspectos como la revelacion de disconformidad con algunos
miembros o, incluso, con la formacién completa del gabinete. De
hecho, en este sentido, el fracaso del referendo en las urnas, ocurrido
durante esa legislatura, impact6 fuertemente al ministro Londofio,
cuya falta de flexibilidad en los procesos de negociaciones, deteriord
su capacidad de intetlocucion con las mayorfas legislativas. En este sen-
tido, el presidente del Senado, German Vargas Lleras, hacfa referencia,
en una entrevista realizada por El Tiempo (19 de octubre de 2003),
a que varios ministros eran ya insostenibles en el cargo, refiriéndose
especificamente a Londofio, Alberto Carrasquilla y Martha Lucfa
Ramirez, al afirmar que:

[...] adn hay un grupo importante de congresistas que le estamos
dando soporte al Gobierno. Los ministros no estan empujando
los proyectos [...]. Aquellos asuntos que el Presidente lidera tie-
nen éxito. Lo que no deberia ser es que el Presidente tenga que
ocuparse de absolutamente todo.

En la misma direccién, aunque con una posicion mas corporativa,
Carlos Holguin afirmaba la necesidad de un cambio en el estilo de
gestion del Gobierno, al asegurar que:

Mas que de personas se necesita cambio de estilo. Si son para que
Ileguen otras personas muy eruditas y muy importantes a seguir
diciendo que no representan a nadie, que no tienen relacién con
la clase politica, que los partidos politicos son despreciables y hay
que extenderles la partida de defuncién, no sacamos nada [...].

[...] Es que hoy en el Gobierno no hay nadie. Hay unos funcionarios
muy ilustres, amigos del Presidente, pero a quién representan?
Algunos se los adjudican a Pefialosa, pero eso tampoco es partido.
Puede que se siga con que nadie represente a nadie. Eso tiene sus
riesgos grandes [...]. (El Tiempo, 4 de noviembre de 2003).

Asi, en las mismas filas del Gobierno también comenzaba a perci-
birse un creciente grado de inconformidad de los congresistas con
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respecto al fuerte predominio legislativo ejercido por este, recogido,
en nuestro caso, por el testimonio de la representante conservadora
Tania Alvarez (entrevista realizada el 6 de abril de 2009) quien afirma-
ba que “sélo salfan los proyectos que al Gobierno le interesaban”, y
criticaba, ademas, su caracter técnico y su naturaleza “poco solidaria
con los congresistas”.

Pero la situacién que entonces comenzaba a perfilarse se hizo mas
evidente al acercarse la finalizacion de la primera parte de la legislatura.
En esa oportunidad el Congreso modificé consistentemente —incluso
en algunos aspectos, de modo contrario a las pretensiones del Gobier-
no— el paquete de reformas tributarias que el ejecutivo habia enviado
como consecuencia de la caida del referendo. En esas modificaciones
se manifesto la tension entre la necesidad del Gobierno de disciplina
y la de los legisladores de responder a su electorado, visible, sobre
todo, en la oposicion del Partido Conservador a las modificaciones
al IVA. En este caso ni los apremios financieros, ni la popularidad de
un Presidente, con una fuerte capacidad de volver publico el asunto,
bastaron para evitar que el Congreso modificara el proyecto.

No obstante lo anterior, a pesar de observarse el deterioro del patréon
de delegacion y el fortalecimiento del transaccional, la situacion estu-
vo muy lejos de mostrarnos a un legislativo opositor o recalcitrante
(de hecho, por entonces, el tamafo de la bancada oficialista asistia a
un claro aumento), aunque sf uno que comenzo a recuperar espacio
dentro del proceso de toma de decisiones, reclamando mayor pro-
tagonismo tanto en el impacto sobre las iniciativas del Gobierno,
como en la obtencion de algun tipo de beneficio directo por el apoyo
a las mismas.

Dentro de este marco, el Gobierno advirtio la necesidad de articular
mas eficazmente el didlogo con los congresistas, incluso a costa de una
visible disminucién del volumen, la eficacia y la eficiencia dentro del
proceso legislativo. Aun cediendo terreno, esta estrategia le permitia
mantener el control de la agenda, al concentrarse especificamente
en aquellas iniciativas que representaban sus principales intereses. En
esta clave puede ser entendida la designacion de Sabas Pretelt, duefio

Desafios, Bogota (Colombia), (24-1): 231-271, semestre | de 2012



256 / JuaN PaBLo MILANESE

de un perfil mucho mas proclive a los compromisos politicos que
contrastaba con el estilo de confrontacién que posefa su predecesor.
De hecho, su primer acto fue la convocatoria a los partidos con re-
presentacion en el Congreso a conformar comisiones prelegislativas
con el objetivo de realizar propuestas de reforma del Estado, a la
justicia y al sistema pensional (Medellin, 2006: 203) con el objetivo
de evitar cualquier posibilidad de bloqueo de su agenda en temas que
no pasarian desapercibidos frente a la opinién publica.

Esta situacién no era casual, sobre todo en un escenario caracterizado
por un punto de inflexién en la relacién interinsitucional, produci-
do por la radicacién, durante la segunda parte de la legislatura, del
proyecto de acto legislativo que permitiria la reeleccion presidencial.
Esto no solo generé un intenso debate social, sino que, ademas, al-
terd intensamente la agenda legislativa al consumir gran parte de las
energfas del Gobierno y el Congreso. De hecho, el tiempo utilizado
por este debate fue responsable, en buena medida, del importante
numero de proyectos de iniciativa ejecutiva que no fueron sanciona-
dos, produciendo un descenso de la tasa de éxito frente a la primera
legislatura, ya que obligd al Gobierno a abandonar un importante
numero de sus iniciativas.

Pero fue justamente dicho proyecto el que continia mostrandonos
el mantenimiento del predominio presidencial, no solo como conse-
cuencia del ya mencionado lugar de privilegio en la agenda legislativa,
sino también, por el amplio apoyo recibido por las mayorias legislati-
vas. Apoyo que fue evidente en el extenso nimero de legisladores de
distintos partidos por el que fue presentado y por la abierta aceptacion
por parte de un importante nimero de candidatos con conocidas
aspiraciones presidenciales que renunciaron a ellas y se alinearon
detras de Uribe y de su abrumadora popularidad.

Sin embargo, paralelamente debemos notar que el proyecto fue
acompafiando de una notable carga de demandas transaccionales
por parte de los legisladores. Asi, mas alla del apoyo mayoritario, se
constituy6 en el principal incentivo para que los intercambios de tipo
particularista comenzaran a intensificarse como mecanica regular de
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transaccion. De hecho, a través del patronazgo (Botero y Vélez, 2009)
y de la capacidad de endorsar su popularidad a otros candidatos, que
aumentaba las chances de una potencial reeleccion de los legisladores,
se estableci6 una mecanica en la que el Gobierno ofrecia a las nuevas
agrupaciones que conformaban al #rzbismo, recursos esenciales desde
el punto de vista organizativo y electoral, y que garantizaban, a cambio,
la constitucién de una coalicion mayoritaria a favor de la reeleccion
y el sostenimiento de las iniciativas gubernamentales.

De este modo, el esquema de transacciones comenzo a revelarse cada
vez de forma mas evidente. De hecho, se constituy6 en la estrategia
dominante entre los legisladores uribistas. Al respecto el senador
Francisco Murgueitio (entrevista realizada el 19 de marzo de 2009)
afirmé: “En el tema de la reelecciéon hubo una estrategia de varios
parlamentarios que fue posicionarse en momentos clave para sacarle
favores al Gobierno [...], no fue una estrategia original del Gobierno,
pero este terminé cumpliendo con ella”.

Incluso, por entonces comenzaron a arreciar las denuncias de nom-
bramientos de familiares de legisladores en puestos diplomaticos
(Congtreso Visible, 2006), o 1a presencia de otro tipo de intercambios
con un fuerte contenido particularista, como los casos de Yidis Me-
dina y Teodolindo Avendafo, caracterizados por ser los mas visibles
ejemplos de compra de influencias. A ello podemos sumar otros tipos
de estrategias como el aumento de la exposicion pablica mediante ac-
ciones, como la invitaciéon de congresistas alos Consejos Comunales,
caracterizados, por ejemplo, por operaciones como la de entrega
de subsidios o viviendas. De hecho, como sefiala Medellin (20006:
232), “por entonces el Gobierno no parecia escatimar en gastos para
incorporar partidas para viviendas rurales” contribuyendo asf a la pro-
mocién de los legisladores que apoyaban el proyecto reeleccionista.

Asi, las ambiciones e intereses del ejecutivo y de muchos miem-
bros del legislativo se complementaban al representar unos —los
legisladores— los votos necesarios para la aprobacién del proyecto
de reeleccion presidencial y al poseer, los otros —Gobierno—, los
recursos esenciales para el mantenimiento de aparatos clientelistas
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primordiales, en muchos casos, para alcanzar las propias reelecciones.
En relacién a esto, teniendo en cuenta que hablamos de un sistema
donde la direccién de los partidos (y el mismo Presidente) tiene poca
influencia sobre la designacion de candidatos, crece la importancia de
la distribucién de incentivos selectivos, particularmente de recursos
fiscales, como instrumento de consolidacién de coaliciones de apoyo

(Mustapic, 2000).

De este modo, el mecanismo para el establecimiento de disciplina se
centré en el aumento del volumen de transacciones. Se estableci6 asi
una estrategia intermitente en la que alternaban aquellas orientadas
hacia intercambios politicos y las de caracter particularista (Milanese,
2009 y 2011A). Dentro de este marco, y sobre todo, a medida que
se acercaba la contienda electoral, la escasez de recursos generaba,
simultaneamente, competencia entre los partidos, facciones y legisla-
dores que formaban parte de la coalicién, haciendo que, en algunas
oportunidades, la posibilidad de lograr acuerdos fuese compleja y
especialmente costosa.

La intensificacion del patréon transaccional o la
insuficiencia de la crisis como argumento de
prolongacion de la de legacion, legislaturas 04/05
y 05/06

Pero silalegislatura 2003-2004 comenzé a mostrar un incremento del
componente transaccional, esta tendencia comenzo a intensificarse
en las 2004-2005 y 2005-2000, limitando parcialmente la posicion
de centralidad del Presidente en el sistema politico. De hecho, ya
antes de su comienzo se esperaba que la primera de éstas se caracte-
rizara por una acentuacion de las dificultades del ejecutivo para sacar
adelante su agenda como consecuencia del alto nivel de fragmenta-
cion de la coalicion y las tensiones internas que habfan comenzado
a experimentarse durante la legislatura anterior.

Ademas, aun cuando en términos generales el apoyo legislativo al
gobierno estuvo lejos de desaparecer, la presencia de la crisis ya no se
sostenfa como argumento para mantener las tendencias delegativas.
Comenzd asf a presenciarse un aumento del impetu negociador de los
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congtesistas. El primer dato que nos da muestra de ello es el notable
crecimiento de la tasa de aprobacién de los proyectos de iniciativa
legislativa, que pasé de oscilar alrededor del 40% en las legislaturas
previas, hasta rozar el 57%. Esto nos revela una inversion de la tenden-
cia presenciada hasta entonces, caracterizada por el mayor volumen
de legislacion producida por el poder ejecutivo. Se desvanece, de este
modo, uno de los elementos que mostraba el claro predominio del
gobierno sobre el proceso legislativo.

En este sentido, la prioridad recibida por el proyecto de acto legis-
lativo de reeleccion presidencial jugd, nuevamente, un rol central en
el establecimiento de una actitud mas conservadora en lo referido al
namero de iniciativas radicadas por el gobierno,' ya que disminuy6
su impacto cuantitativo sobre la agenda. En contraposicion, se expe-
riment6 un aumento consistente del numero de aquellos sancionados
que fueron iniciados por los legisladores —mas de un 28%—, radicados,
la mayor parte, por congresistas oficialistas y que representaron, en
gran medida, una estrategia de pago colateral al apoyo al proyecto
reeleccionista.

La tendencia previamente expuesta también se vio reflejada, aunque
con menor intensidad, en lo referido a los tiempos de los tramites.
La concentracion de los esfuerzos en aprobar la reeleccion implico,
necesariamente, una menor atenciéon al resto de los proyectos,
por lo que se experimentd un aumento del periodo transcurrido en
el Congreso tanto los de iniciativa ejecutiva como legislativa (ver
Grafico 3). De hecho, aun cuando los iniciados por el gobierno con-
tinuaron mostrando una clara preferencia en relacion al total de los
proyectos de iniciativa legislativa, por primera vez no lo hicieron en
relacién a su promedio a lo largo del cuatrienio. Por otro lado, si bien
el nimero y la proporcién de los dltimos crecié considerablemente,
también lo hizo el promedio de tiempo que permanecieron en el
Congreso desde su radicacion hasta su sancién —mientras que la tasa
de éxito mostrd cambios poco significativos—, por lo que podemos

'8 Lo hizo cerca de un 30% menos que durante la legislatura antetior, situacién que también
se visibiliz6 en el sensible aumento de la tasa de éxito ya que la radicacién de aquellos estric-
tamente necesarios hizo que la proporcién de sancionados fuese mayor.
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afirmar que a pesar de que el impacto de los congresistas fue mucho
mayor en lo relacionado al volumen de legislacion, su eficiencia y
eficacia no se modificé de manera sustancial (ver Graficos 2 y 3).

Por dltimo, nuevamente podemos observar un importante, y pro-
gresivo aumento de proyectos de iniciativa ejecutiva que fueron
sancionados después haber pasado por la Comisién Accidental
(junto a un visible aumento de los que recibieron objeciones presi-
denciales), situacién que nos muestra un escenario de incremento
de las negociaciones entre poderes que se intensificaria aun mas en la
legislatura posterior. Lo anterior nos permite afirmar la presencia de
un Congreso que demostré una marcada propension a disminuir su
inclinacién a subordinarse al ejecutivo, observable, especificamente,
en casos como el de la reforma de la Ley 100, el Estatuto de Contra-
tacién Administrativa, la Reforma Pensional, la Reforma Tributaria,
cuyos resultados distaron en medida considerable de las intenciones
gubernamentales o en proyectos como el de Proteccién a los Inver-
sionistas o el presupuesto para el afio 2005. De hecho, las mayores
tensiones se registraron alrededor de los proyectos econémicos, que
gener6 un fuerte estrés en la relaciéon con el ministro Carrasquilla
fuertemente cuestionado por el Congreso.

Estas tensiones se encargaron de demostrar la presencia de intereses
contradictorios entre los legisladores oficialistas y entre muchos de
éstos con el propio gobierno. De hecho, la heterogeneidad de la
bancada wribista y la competencia existente dentro de ella por recur-
sos politicos explicaba, en buena medida, el porqué del aumento de
las transacciones y el caracter fuertemente individualista de éstas. A
pesar de ello, de manera simultanea, continuaban su tramite otras
iniciativas del ejecutivo —como la Ley de Justicia y Paz y la reeleccion
presidencial— que llegaron a buen puerto gozando de un transito le-
gislativo caracterizado por la carencia de grandes obstaculos, lo que
permitié observar la escasa separacion de propositos.

Observamos entonces una situacion donde los legisladores comen-

zaron a demandar mayores niveles de intercambios, evidenciando
posiciones mas autonomas, enfocadas en su propia agenda, aunque
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lejos de transformarse en actores recalcitrantes que bloqueasen el
proceso de toma de decisiones gubernamentales. En este contexto,
continuaba el predominio gubernamental en algunas areas de politicas
clave, pero frente a un legislativo que lo hacfa en relacién al volumen
total de produccion legislativa, mostrando un perfil mas proactivo.

Esa misma légica también se hizo visible en la disminucién de los
mensajes de urgencia —que durante las dos ultimas legislaturas des-
cendio a cuatro y seis, respectivamente, frente a los doce y once de
las dos primeras. De hecho, interpretamos la mas modesta utilizacion
de este instrumento como un menor afan por parte del gobierno por
darle prioridad a sus iniciativas, sobre todo para no afectar la marcha
del proyecto reeleccionista, evitando, ademas, estresar la relacion entre
poderes y contribuyendo asi a disminuir la brecha entre los tiempos
de sancion entre de las iniciativas ejecutivas y legislativas que, durante
la legislatura 2005-2000, fue la menor del cuatrienio.

Pero, por otro lado, no podemos dejar de notar la recurrente utili-
zacion de las objeciones presidenciales. De hecho, después de una
sensible disminucién percibida en la legislatura anterior, que mostré
a un ejecutivo mas tolerante frente a las iniciativas legislativas, se
registr6é un nuevo pico, no solo en términos absolutos, sino también
en relacion al nimero de proyectos sancionados. Esto significé que,
aunque el gobierno tolerd el importante aumento en el volumen de
legislacion por parte de los congresistas, intentd reducir el impacto
que podia tener sobre su gestion, sobre todo en lo referido a las fi-
nanzas publicas. Esta idea se refuerza si ademas tenemos en cuenta
que durante la legislatura 2004-2005 el total de las objeciones estu-
vo dirigido a proyectos de iniciativa legislativa y, dentro de ellos, a
aquellos de caracter regional o particularista.

En este sentido también debemos tener en cuenta que, aunque el
numero de objeciones haya sido alto, la proporciéon de insistencias
fue la mas baja del periodo," situaciéon que nos da una nueva mues-

19 Un 33%, frente a un 52,9 y 50% de las legislaturas 2002-2003 y 2003-2004, respectivamente,
y un 42,8% de la 2005-2006.
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tra de que, si bien durante en esta legislatura se intensificé el patréon
de transacciones, este no necesariamente implicé un aumento de la
conflictividad. Algo similar también puede ser contemplado en el
importante nimero de decretos delegados —sumando los extraordi-
narios y los expedidos en uso de facultades directas otorgadas por
la Constitucién Politica— por el legislativo al gobierno, que también
evidencia una sintonfa entre ambos y demuestra cémo los elementos
de delegacién y/o subordinacion no desaparecieron por completo.

Grafico 5 Grafico 6
Numero de decretos de Ndmero de objeciones
acuerdo legislatura presidenciales insistencias
(2002-2006) del Congreso por legislatura
(2002-2006)
20 20
18 18
16 16
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12 12
10 10
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. = Total objetadas —— |nsistidas total o parcialmente
Decretos Urgencia = Decretos Delegados Objecion aceptada o no insitida

Fuente: Elaboracién propia con datos de la Secretaria General de la Honorable Cimara de
Representantes y la Secretaria General del Senado de la Republica (Colombia).

Se tienen en cuenta los vetos realizados desde el dia de inicio hasta el de finalizacion del
petiodo presidencial. Los vetos estan indicados en el afio legislativo que pueden no coincidir
con el de la sancién de la Ley por parte del Congreso.

Las insistencias estan indicadas de acuerdo al afio legislativo del veto y pueden no coincidir
con la fecha de la insistencia misma.

Finalmente, la posterior y ultima legislatura del primer gobierno
de Uribe puede ser interpretada como un escenario de transicion,
caracterizado por la continuacién y acentuacion de la tendencia an-
teriormente descrita. Situacién que puede ser observada tanto en la
tendencia alcista de la tasa de aprobacién y de la productividad de los
legisladores —que super6 el 70%—, que alcanzé niveles sin precedente
en el periodo, como por la notable convergencia del promedio de
tiempo transcurrido en el Congreso por los proyectos iniciados por
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ambos poderes, aun cuando los de iniciativa ejecutiva mantuvieron
una ligera preferencia (ver Grafico 3).

Todo esto ocurrié en un escenario muy particular, convulsionado
por la visibilizaciéon de escandalos vinculados a la parapolitica y en el
que la coyuntura electoral —que usualmente tiende a distorsionar los
patrones de normalidad del trabajo legislativo, sobre todo cuando se
renueva la totalidad del Congreso— que se avecinaba, y contribuy6 a
profundizar el patrén de transacciones, que, a diferencia de la 2004-
2005, se caracterizd por una mas marcada légica de cooperacion entre
ejecutivo y legislativo, visible, por ejemplo, en el menor numero de
objeciones presidenciales e insistencias observadas durante el perfodo
presidencial.?’ Esta se basaba en el arrastre que producia el pre-
visible triunfo de Uribe que, junto a los recursos provenientes del
ejecutivo, aun sin constituirse en una garantia de victoria, aseguraba
una considerable ventaja estratégica desde el punto de vista electoral.”!

De hecho, este escenario se inaugurd e facto, por el fallo de la Corte
Constitucional del 25 de octubre de 2005, que declar6 exequible al
acto legislativo que permitio la reeleccion presidencial. Fue justo en
ese momento que se cerro el ciclo de relativa incertidumbre abierto
con su sancion legislativa el 27 de diciembre de 2004. Asi, cuando la
discusion sobre la constitucion de un partido #ribista habia fracasado,
comenzamos a presenciar el inicio de la formacién de una coalicion
mas estable, basada en la presencia de un lider capaz de asegurar,
simultaneamente, una amplia participacién burocratica en el apa-
rato estatal y un fuerte arrastre producto de sus notables niveles de
popularidad. Todo ello en un escenario en el que las garantias de re-
eleccion que podian brindar los partidos de forma auténoma, como

% También, a diferencia de las legislaturas ptevias, en la falta de llamado a sesiones extraot-
dinarias en diciembre. Esto se debid, por un lado, a que el gobierno logré buenos resultados
con sus proyectos principales (como el presupuesto para el aflo posterior, la ratificacion del
Tratado de Libre Comercio entre la Comunidad Andina de Naciones y el Mercosur o la Ley de
Zonas Francas) y, por el otro, a que cada legislador volvié a su distrito como consecuencia
de las elecciones que se avecinaban.

' De hecho, en este sentido, como demuestran Botero y Rodtiguez Raga (2006) aquellos que
ya ocupaban una curul en el Congreso apoyaban a Uribe y ostentaban los renglones iniciales
de las listas fueron los que experimentaron las mayores chances de ser electos.
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consecuencia de su escasez de recursos, fuerte fragmentacion y escasa
organizacion interna, reforzaba la dependencia de los legisladores
frente al poder ejecutivo.

De hecho, en torno a las condiciones ventajosas que éste ofrecia
comenzaron a establecerse los partidos #ribistas que, a pesar de su
naturaleza inicialmente ad hoc, iniciaban un proceso en el que, de
manera paulatina, se constituirfan en organizaciones de moderada
estabilidad —aunque mas intensamente, durante su segundo gobierno
a través de un esquema de distribucién de carteras ministeriales-,
permitiendo al wribismo empezar a incorporar caracteristicas que lo
acercaban a la l6gica de una coalicién de gobierno, aunque todavia
evidentemente débil, en lugar de una estrictamente legislativa.
Sobre ello tampoco podemos olvidar la influencia ejercida por la
Reforma Politica de 2003, que logré incentivar el establecimiento de
condiciones que permitieron el inicio de un proceso de agregacion
partidaria, como el caso de la U, o de refortalecimiento, como ocurtié
en el caso del Partido Conservador.

Al retomar la idea del volumen de legislaciéon, podemos observar
que la coyuntura electoral ejercié un importante impacto cuantitativo
sobre éste, visible en el notable aumento de la tasa de aprobacion
del poder legislativo —como resultado de la necesidad de mostrarse al
electorado, en un escenario en el que el gobierno tenfa asegurada su
reeleccion—y la consecuente disminucion de la del ejecutivo. Incluso,
como puede observarse en el Grafico 3, podemos notar la mayor
brecha existente entre ambas a lo largo del cuatrienio y una inversion
del escenario inicial. Ademas, a diferencia de otras legislaturas, donde
este dato cambiaba, de manera parcial, producto de los decretos eje-
cutados por el gobierno, esto no ocurrié durante la 2005-2006. De
hecho, podemos enumerar solo uno, por lo que el impacto sobre el
volumen de legislaciéon quedo practicamente inalterado, mostrando-
nos, ademas, una disminucién de la tendencia delegativa percibida
en legislaturas anteriores.

Dentro de este marco, el aumento de las leyes iniciadas por los
congtresistas se caracterizo por la presencia de un fuerte contenido
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particularista, fundamentalmente, por la ejecucion de politicas de pork
barrel, esenciales para los legisladores durante periodos electorales,
ya que implican, para gran parte de ellos, un indispensable impulso
para conseguir la reeleccién. Estas representaron parte fundamental
de la creciente logica de transacciones —junto a la mayor propor-
cién de proyectos de su iniciativa que debieron pasar por la Comision
de Conciliaciéon— a la que el gobierno debié incurrir para mantener el
apoyo de buena parte de sus mayorias legislativas. Lo anterior nos
da la pauta de una pérdida de intensidad en relacién al control del
proceso legislativo por parte del ejecutivo, sin embargo, la mas limi-
tada incidencia en el volumen de legislaciéon no se manifest6 en su
eficacia como promotor de sus propias iniciativas.

Finalmente, también es interesante destacar que esta estrategia, eviden-
temente sumada a la posibilidad legal de reeleccion presidencial, con-
tribuy6 a que el gobierno lograra evitar el sindrome del “pato cojo”,
concediéndosele al jefe del ejecutivo niveles de disciplina indispensa-
bles para sostener los proyectos radicados durante la dltima legislatura
y aquellos provenientes de la anterior, situacion que se hizo visible
en la mayor tasa de éxito de todo el periodo presidencial. Ademas,
la popularidad con la que contaba, sumada a los recursos guberna-
mentales y al efecto reagrupante producido por la reforma politica
de 2003 simplificaron enormemente la posibilidad de establecer
una coalicién pre-electoral que facilitara la prevision de escenarios
futuros con mayor facilidad.

Consideraciones finales

Como puede observarse a lo largo del presente trabajo, el patron
de relaciones entre poderes combiné tanto elementos delegativos
como transaccionales, caracterizandose por una naturaleza dinamica
y cambiante. Dentro de este marco, en una coyuntura caracterizada por
una fuerte crisis, la primera legislatura se distinguié por una légica de
subordinacion en la que el Congreso le cedi6 la definicién delaagenda y
el control de proceso legislativo al Gobierno. Sin embargo, paulatina-
mente, comenzaron a aparecer elementos transaccionales orientados,
en el inicio, hacia intercambios politicos pero que, de manera pro-
gresiva, aumentaron su componente particularista. De este modo, a
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medida que la intensidad del escenario critico disminuia y se cerraba
el ciclo de “luna de miel”, los congresistas comenzaron exigir una
mayor participacion en ese proceso, recuperando parte del espacio
cedido a un gobierno que habfa adquirido la capacidad de definir
el rumbo politico con un extraordinario grado de discrecionalidad.

Asi, aun cuando la agenda favoreci6 visiblemente al gobierno que
nunca perdié su posicion de centralidad en el sistema politico, los con-
gresistas se mostraron capaces de establecer una légica de inter-
cambios, basada en una estrategia que les permitié tanto, proteger sus
preferencias dentro del status gno, como responder a las demandas
o intereses de sus electorados particulares. De este modo, se hicieron
visibles ineludibles tensiones e intercambios vinculados a politicas
sectoriales en las que los legisladores no estaban dispuestos a ceder
espacios, rompiendo con los potenciales escenarios de pura verti-
calidad, aunque, evidentemente, sin llegar a una légica de estricta
hotizontalidad.

Dentro de este marco, la continuacién del proceso se caracterizé por
una marcada tendencia decreciente del patrén delegativo que obligd
al gobierno a apelar, cada vez con mayor intensidad, a estrategias fuer-
temente atadas a las rentas y al patrimonialismo como estrategias
de produccién de disciplina en su coalicion. Esto se debio, en buena
medida, a una estructura institucional que incentivaba que las posi-
bilidades de éxito de un legislador fueran escasamente influidas
por la direccién del partido al que pertenecian, situacion que aumento
de modo inevitable los incentivos para la realizacion de intercambios
particularistas como elemento disciplinador. A esto se suma la relativa
debilidad de los poderes constitucionales del Presidente que, aunque
le permitieron liderar el proceso de formacion de la agenda, fueron
insuficientes a la hora de controlar el proceso legislativo, exclusiva-
mente, a través de ellos, obligandolo a abandonar posiciones 6ptimas,
reafirmando el perfil negociador del Congreso y materializando un
escenario de centralismo limitado (Mustapic, 2000).

En sintesis, aun lejos de hacer referencia a un legislativo irrelevante,
tampoco se puede negar la debilidad observable en cuanto a la sepa-
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racioén de propositos. Es decir, la relativamente escasa distancia entre
las preferencias manifestadas entre gobierno y mayorias implicé una
tendencia hacia la yuxtaposicion entre las posiciones de ambos que
restringio la imposicion reciproca de limites, en un escenario carac-
terizado por la acomodacién y no por el choque de intereses. Pero,
simultaneamente, la fragmentacién de los partidos y su debilidad
como estructuras de intermediacion politica, junto a su escasa estruc-
turacion del sistema de partidos y al calendario electoral, reactivaron
el perfil negociador de los congresistas, que aumento los costos del
disciplinamiento y establecié un proceso de “represidencializa-
cién” del sistema (Milanese, 2011A).

Referencias Bibliograficas

Archer, Ronald P. y Shugart, Matthew (1997). “The Urealized Potential
of Presidential Dominance in Colombia”, en Mainwaring, Scott y
Shugart, Matthew (eds.), Presidentialism and Democracy in Latin America,
Cambridge: Cambridge University Press.

Bavastro, Roberto (2003). “Disefio institucional y proceso de toma de de-
cisiones: los partidos politicos, la organizacién interna del Congreso
y la agenda de gobierno”, en Prepared for delivery at the 2003 meeting of
the Latin American Studies Association (ILASA), Dallas, marzo 27-29.

Botero, Felipe (2007). “Colombia: ¢;democracia, paracracia o simplemente
desgracia?”, Revista de Ciencia Politica, vol. especial 2007, pp. 97-111.

(2006). “Reforma politica, personalismo y sistema de par-
tidos. ¢Partidos fuertes o coaliciones electorales? En Hoskin, Gary y
Garcia Sanchez, Miguel (eds.), La reforma politica de 2003. ;1.a salvacion de
los partidos politicos colombianos?, Bogota: Ediciones Uniandes, Fundacion
Konrad Adenauer, pp. 139-159.

Botero, Felipe y Vélez, Cristina (2009). “:Reelegir o no reelegir? Reforma
del sistema de eleccion presidencial en Colombia”, Ponencia elaborada
para el congreso internacional de la Asociacién de Estudios Latinoa-
mericanos (L.45.4), Rio de Janeiro, Brasil, junio 11-14.

Cardenas, Mauricio, Junguito, Roberto y Pach6n, Ménica (2006). “Political
Institutions and Policy Outcomes in Colombia: The Effects of the
1991 Constitution”, en Banco Interamericano de Desarrollo, research
network working paper # R-505.

Desafios, Bogota (Colombia), (24-1): 231-271, semestre | de 2012



268 / JuaN PaBLo MILANESE

Carroll, Royce y Shugart, Matthew (2006). “Neo-Madisonian theory and
Latin American institutions”, en e-Scholarship Repository, Center for the
Study of Democracy, University of California, Irvine.

Congtreso Visible (20006). E/ Congreso de la Repriblica en el cuatrienio 2002-2006.
Entre el predominio uribista y la agrupacion de los partidos. Bogota: Univer-
sidad de los Andes.

Cortrales, Javier (1999). “cContribuyen las crisis econémicas a la implemen-
tacién de reformas de mercado? La Argentina y Venezuela en los ‘90,
en Desarrollo Econdmico, Vol. 39, n° 153 (Apt. - Jun., 1999), pp. 3-29.

Cox, Gary W. y McCubbins, Mathew D. (2001). “The institutional determi-
nants of economic policy outcomes”, en McCubbins, Mathew D. y
Haggard, Stephan (eds.), Presidents, Parliaments and Policy, Nueva York:
Cambridge University Press.

Cox, Gary y Morgenstern, Scott (2002). “Epilogue: Latin American’s Reac-
tive Assemblies and Proactive Presidents”, en Morgenstern, Scott y
Nacif, Benito (eds.), Legislature Politics in Latin America, Nueva York:
Cambridge University Press.

Crisp, Brian e Ingall, Rachael (2002). “Institutional Engineering and the
Nature of Representation: Mapping the Effects of Electoral Reform
in Colombia”. Amserican Journal of Political Science, 46(4), pp. 733-748.

Duque Daza, Javier (2006). “Partidos divididos, dirigencia fragmentada. Los
partidos Liberal y Conservador colombianos, 1974-2006”. Convergencia,
mayo-agosto 20006, afio/vol 13, nimero 041, pp. 173-209.

Gutiérrez Sanin, Francisco (2006A). “Estrenando sistema de partidos”,
Abpndlisis Politico, vol. 19 n° 57, agosto.

(2006B). ¢Mas partidos? En La encrucijada: Colombia en el
siglo XXI1. Bogota: Norma.

Hartlyn, Jonathan (1998). “El presidencialismo y la politica colombiana”,
en Linz, Juany Valenzuela, Arturo (eds.), en La crisis del presidencialismo,
vol. 2, Madrid: Alianza Editorial.

Lijphart, Arend (1988). Le democrazie contemporanee, Bologna: 1l mulino.

Medellin Torres, Pedro (2000). E/ presidente sitiado. Ingobernabilidad y erosion
del poder presidencial en Colombia. Bogota: Planeta.

Milanese, Juan Pablo (2011A). “Participacion, éxito y prioridad. Un analisis
macro de los equilibrios en las relaciones entre los poderes ejecutivo
y legislativo durante el primer gobierno de Alvaro Uribe”, CS8, julio-
diciembre.

Desafios, Bogota (Colombia), (24-1): 231-271, semestre | de 2012



DINAMICAS CAMBIANTES DE LA RELACION INTERINSTITUCIONAL / 269

Milanese, Juan Pablo (2011B). Transacciones, delegacion o unilateralidad. Un
analisis de los equilibrios de poder en las relaciones ejecutivo-legislativo
durante los primeros gobiernos de Alvaro Uribe en Colombia y Carlos
Satl Menem en Argentina. Tesis de doctorado, Universita degli Studi
di Bologna.

Mustapic, Ana Marfa (2000). “Oficialistas y diputados™: las relaciones
Ejecutivo-Legislativo en la Argentina, Desarrollo Econdmico, vol. 39,
N.156, enero - marzo, pp. 571-595.

O’Donnell. Guillermo (1994). “Delegative Democracy”, Journal of Denocracy,
Vol. 5 No. 1, January 1994: 55-69.

Pachén, Monica (2004). “Congteso y partidos politicos en Colombia: una
mirada a las instituciones,” en Cepeda, Fernando (ed.), Fortalezas de
Colombia, Washington: Banco Interamericano de Desarrollo.

(2003). “Explaining the Performance of the Colombian
Congress: Electoral and Legislature Rules, and Interactions with the
Executive”, presentado en la Conferencia de la Asociacion de Estudios
Latinoamericanos, Dallas, marzo 27-29.

Pachén Moénica y Shugart, Matthew (2008). “Party System Rationalization
and the Mirror Image of Interparty and Intraparty Competition: The
Adoption of Party Lists in Colombia,” en Primer Congreso de la Asocia-
cton Colombiana de Ciencia Politica, Bogota, Septiembre 30-Octubre 4.

Panebianco, Angelo (1988). Political parties: organization and power, Cambridge:
Cambridge University Press.

Pizarro, Eduardo (2002). “La atomizacion partidista en Colombia: el fe-
némeno de las microempresas electorales”; en Gutiérrez, Francisco
(ed.), Degradacion o cambio: evolucion del sistema politico colombiano, Bogota:
Norma.

Rodriguez Raga, Juan Carlos y Botero, Felipe (20006). “Otrdenando el caos.
Elecciones legislativas y reforma electoral en Colombia”, Revista de
Ciencia Politica 26(1): 138-151.

Samuels, David. y Shugart, Matthew (2009). Presidents, parties, prime ministres,
agosto, 2009. http://dss.ucsd.edu/~mshugart/samuels-shugart.html

Sartori. G. (1976). Parties and Party Systems: A Framework for Analysis 1. Cam-
bridge: Cambridge, University Press.

Shugart, Matthew S. (2007). “Comparative Executive—Legislative Relations:
Hierarchies vs. Transactions in Constitutional Design”, en Rhodes,

R.A.W. Binder, Sarah y Rockman, Bert (eds.), Oxford Handbook of
Political Institutions. Oxford: Oxford University Press.

Desafios, Bogota (Colombia), (24-1): 231-271, semestre | de 2012



270 / JuaN PaBLo MILANESE

Shugart, Matthew S. y Haggard, Stephan (2001). “Institutions and Public
Policy in Presidential Systems,” en McCubbins Mathew D y Haggard,
Stephan (ed.), Structure and Policy in Presidential Democracies, Nueva York:
Cambridge University Press.

Shugart, Matthew S. y Mainwaring, Scott (1997). “Presidentialism and
Democracy in Latin America: Rethinking the Terms of the Debate”,
en Mainwaring, Scott y Shugart, Matthew S. (eds.), Presidentialism and
Democracy in Latin America. Nueva York: Cambridge University Press.

Shugart, Matthew, Moreno, Erika y Fajardo, Luis (2007). “Deepening
Democracy through Renovating Political Practices: The Struggle for
Electoral Reform in Colombia,” en Welna, Christopher y Gallon,
Gustavo (eds.), Peace, Democracy, and Human Rights in Colombia. Notre
Dame: Notre Dame University Press.

Ungar, Elisabeth (20006). “Los partidos en el Congreso: unas de cal y otras
de arena. Septiembre 20067, UNPeriodico, Universidad Nacional de
Colombia. http://unpetiodico.unal.edu.co/ediciones/95/05b.html

Vargas, Alejo (2004). “El gobierno de Alvaro Uribe: proyecto y resultados:
politicas, estrategias y doctrinas”, Nueva sociedad, n° 192 (jul.-ago.) pp.
85-97.

Vélez, Cristina, Ossa, Juan Pablo y Montes, Paula (2006). Y se hizo la re-
forma. Condiciones que permitieron el tramite exitoso de la Reforma
Politica de 20037, en Hoskin, Gary y Garcia, Miguel (eds.). La Reforma
Politica de 2003. ;1a salvacion de los partidos politicos colombianos?, Bogota:
Uniandes— Ceso.

Entrevistas

Alvarez Hoyos, Tania. Representante a la Camara, perfodo 2002-2006. Cali,
6 de abril de 2009.

Arcila Cérdoba, José Luis. Representante a la Camara, periodo 2002-2006.
Cali, 15 de mayo de 2009.

Barragan, Carlos Hernan. Senador, periodo 2002-2006. Cali, 11 de mayo
de 2009.

Castro Gémez, Santiago. Representante a la Camara, periodo 2002-2006.
Cali, 20 de marzo de 2009.

Chamorro Cruz, Jimmy. Senador, periodo 2002-2006. Cali, mayo 22.mp3

Garcia, Jests Ignacio. Representante a la Camara perfodo 2002-2006. Po-
payan, 25 de abril de 2009.

Desafios, Bogota (Colombia), (24-1): 231-271, semestre | de 2012



DINAMICAS CAMBIANTES DE LA RELACION INTERINSTITUCIONAL [/ 271

Giraldo, Jorge Homero. Representante a la Camara, periodo 2002-2006.
Cali, 13 de marzo de 2009.

Holguin Sardi, Carlos. Senador, periodo 2002-2006. Cali, 8 de junio de 2009.
Lopéz, Alexander. Senador, perfodo 2002-2006. Cali, 6 de julio de 2009.

Murgueitio, Francisco. Senador, periodo 2002-2006. Cali, 19 de marzo de
2009.

Pinilla Marzo, Catlos. Representante a la Camara, perfodo 2002-2006. Po-
payan, 22 de mayo de 2009.

Restrepo Gallego, Griselda. Representante ala Camara, periodo 2002-2006.
Cali, 17 de abril de 2009.

Toro, Dilian Francisca. Senadora, perfodo 2002-2006. Cali, 18 de mayo de
20009.

Urrutia, Marfa Isabel. Representante a la Camara, periodo 2002-2006. Cali,
9 de marzo de 2009.

Desafios, Bogota (Colombia), (24-1): 231-271, semestre | de 2012






