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Resumen

Esta investigacion tiene como objetivo evaluar el desempefio del Congreso
de la Republica de Colombia (Senado y Camara) para el periodo 2002 -2012, con
el proposito de establecer si el tipo de autoridad (fragmentada o cohesionada) que
caracteriza su conformacion se encuentra relacionada a su nivel de desarrollo
institucional y autonomia alcanzada posteriormente.

Contrario a la literatura tradicional en la materia, segun el marco analitico
adoptado en el trabajo, se considera que un gobierno dividido y una menor
disciplina partidista conducen a una mayor autonomia y desarrollo institucional de
la organizacion politica.

En este sentido, es clave identificar de qué manera la formacion de
coaliciones que ha caracterizado los marcos de gobernabilidad en Colombia desde
1998 y la mayor centralizacion de las decisiones partidistas promovida por las
reformas politicas de 2003, son la fuente de que el Congreso se encuentre en un
escenario de pérdida de autonomia y en una trampa de bajo desarrollo
institucional, que se caracteriza por una labor legislativa ilegitima e inocua.

El trabajo hace un paralelo entre las administraciones de Uribe y Santos,
para identificar si hubo diferencias o se mantuvo un patron de comportamiento en
el organo legislativo colombiano en el periodo analizado. Esto a través de un
andlisis descriptivo de los datos obtenidos dentro del modelo de andlisis adoptado.

Los principales hallazgos caracterizan al Congreso como una institucion con
poca autoridad fragmentada, lo cual se asocia con un nivel positivo de autonomia
pero arroja niveles precarios de desarrollo institucional. En este sentido, el modelo
apunta hacia la conveniencia de gobiernos divididos para promover los niveles de
desarrollo institucional del Congreso colombiano.

Palabras clave: Evaluacion institucional, asimetria institucional, trampa de bajo

desarrollo, Autoridad Fragmentada, Autonomia.



Introduccién

El analisis del desempefio institucional permite establecer la capacidad que
las instituciones tienen en el cumplimiento del papel que les corresponde en una
determinada organizacién social. De ahi que sea de gran utilidad evaluar el
desempefio del Congreso de la Republica de Colombia, 6rgano que ha sido
tradicionalmente muy cuestionado por sus labores. Recientemente los escandalos
sobre la reforma a la justicia y los salarios de los congresistas han contribuido a
minar aun mas su credibilidad y legitimidad.

Este érgano, en la tradicional divisién tripartita del poder publico, constituye
la rama legislativa y es un instrumento de expresion de la democracia
representativa, de tal manera que quienes lo integran han de realizar en nombre
de los ciudadanos esa crucial tarea, y por ello deben tener elevados estandares de
desempefio y estar conformados por las personas mas idoneas.

El Congreso de la Republica de Colombia presenta un rasgo caracteristico
en términos de su desempefio, relacionado con la confluencia entre fortaleza y
precariedad institucional traido a colacién por el autor César Rodriguez en un
capitulo del libro “Las Instituciones en Colombia: un analisis sociologico”
(Rodriguez y Portes, 2012, p. 84). Esta caracteristica se encuentra dada por “una
combinacion de factores sociales, econdmicos y politicos” (Rodriguez y Portes,
2012, p. 84), entre los cuales sobresalen la geografia nacional, el narcotrafico y el
clientelismo, que desencadena en una fortaleza institucional en el centro y una
precariedad institucional en la periferia. De hecho, tal como menciona el autor, tras
las elecciones del afio 2006 un gran numero de congresistas resultaron
enjuiciados o condenados por investigaciones que los ligaron con vinculos con
grupos paramilitares (Rodriguez y Portes, 2012, p. 85), ejemplificando la
precariedad institucional en la periferia.

Este hecho lleva a caracterizar el problema de fondo en el sentido que el
Congreso de Colombia se encuentra en una inercia en su desempefio que se

caracteriza por una gran dificultad o aun imposibilidad para modernizarse. En este



sentido, es clave identificar de qué manera la formacion de coaliciones que ha
caracterizado los marcos de gobernabilidad en Colombia desde 1998 y la mayor
centralizacion de las decisiones partidistas promovida por las reformas politicas de
2003, son la causa de que el Congreso se encuentre en un escenario de pérdida
de autonomia y en una trampa de bajo desarrollo institucional, que se caracteriza
por una labor legislativa ilegitima e inocua.

En razon al problema planteado, la presente investigacion busca, por medio
de un andlisis descriptivo, realizar una evaluacion del desempefio institucional del
Congreso de la Republica de Colombia (Senado y Camara) a lo largo de las
administraciones de Uribe y Santos. De esta forma se busca determinar ¢ Como el
tipo de autoridad (fragmentada o cohesionada) imperante en el Congreso de
Colombia esté asociada al desarrollo institucional y la autonomia del mismo?

Se plantea como objetivo general, establecer si el tipo de autoridad
(fragmentada o cohesionada) que caracteriza la conformacion del Congreso de
Colombia est4 asociada a su nivel de desarrollo institucional y autonomia. En
relacion a lo anterior en el marco de esta investigacion se plantean los siguientes
objetivos especificos:

e Conceptualizar el marco adoptado de evaluacién a las instituciones publicas.

e Establecer la composicién de coaliciones durante los gobiernos de Uribe y
Santos y el grado de disciplina partidista de las mismas.

e Adaptar una herramienta de evaluacion institucional propuesta por John
Ackerman para determinar la relacion entre el tipo de autoridad (fragmentada
o cohesionada) del Congreso de Colombia con su desarrollo institucional y
su grado de autonomia.

e Establecer conclusiones/recomendaciones para mejorar el desempefio

institucional del Congreso a través de la aplicacién del marco adoptado.

En base a lo anterior se propone la siguiente hipétesis de trabajo: un
gobierno dividido y una menor disciplina partidista (autoridad fragmentada)

conducen a una mayor autonomia y desarrollo institucional del Congreso de



Colombia. De alli que la investigacion busque demostrar la relacion que tiene el
tipo de autoridad, determinada por la conformacion de coaliciones y el grado de
disciplina, en el nivel de desarrollo institucional y autonomia del Congreso.

El tema del desempefio institucional del Congreso en Colombia ha sido
trabajado desde distintas Opticas con enfoques relacionados a la ciencia politica.
El buen desempefiio del Congreso se constituye en un medio para llevar a cabo
constantes reformas que necesita el pais y que sin duda impactan el ambito de la
ciencia politica.

Al seleccionar el Congreso como estudio de caso, se parte de considerar su
papel crucial en una sociedad llamada a expresarse a través de quienes la
representan en el 6rgano de poder encargado de expedir las normas, en una
coyuntura durante la cual son necesarios importantes ajustes institucionales para
enfrentar la critica coyuntura por la que atraviesa Colombia. El pais avanza hacia
una profunda insercion internacional, muestra buenos indicadores de recuperacion
en materia de seguridad, esta llegando a ser un actor regional significativo y se
encuentra desde hace cerca de dos afios adelantando un proceso de contactos y
dialogos, con buenas posibilidades de éxito, con las FARC, grupo subversivo con
el que durante cerca de 50 aflos mantiene un conflicto armado.

Colombia necesitard& en el futuro inmediato grandes reformas
constitucionales y legales para asegurarle el sustento necesario a tales
expectativas. Deberan adelantarse en las Camaras legislativas debates de gran
trascendencia, donde sea posible encontrar el manejo mas apropiado para
garantizar la consolidacion de los procesos ya en marcha en esos campos de la
actividad nacional, contando con hechos tan innegables como la creciente
polarizacion en materia del enfoque de seguridad, el modelo econdémico, las
relaciones internacionales, entre tantos otros, que hace aun mas exigente el
desemperio apropiado del Congreso Nacional.

La forma de abordar el estudio se basa en una metodologia de corte
descriptivo y analisis de informacion de acuerdo al modelo de evaluacion de

instituciones propuesto por John Ackerman. La aplicacion de dicho modelo al caso



particular del Congreso colombiano busca establecer la relacion entre el tipo de
autoridad (fragmentada o cohesionada) que caracteriza su conformacion y su nivel
de desarrollo institucional y autonomia alcanzada posteriormente.

Para realizar el presente analisis, el trabajo consta de cuatro partes.
Primero, una explicacion del marco tedrico bajo el cual se analizan los principales
elementos conceptuales en un marco sobre la evaluacion de las organizaciones
politicas. Segundo, una descripcion de la metodologia propuesta para abordar el
analisis. Tercero, un analisis descriptivo que relacione el tipo de autoridad del
Congreso con su nivel de desarrollo institucional y autonomia. Por dltimo, en la
cuarta seccién, se desarrollardn las conclusiones y se plantearan
recomendaciones para modernizar el congreso o para guiar los esfuerzos

existentes.

CAPITULO 1: MARCO TEORICO
El presente capitulo muestra los elementos tedricos mediante los cuales se
aborda el analisis del desempefio institucional con el propdsito de evidenciar la
perspectiva adoptada para encausar el estudio hacia el Congreso colombiano. El
capitulo estard compuesto por cuatro tematicas: el marco general del desempefio
institucional, la evaluacion de las instituciones en Colombia y América Latina, la
evaluacion del Congreso y el caso especifico de la evaluacion del Congreso

colombiano.

1.1 El Desempefio Institucional / Evaluacion de las instituciones

La medicion del desempefio institucional sera abordado a partir de una
mirada interdisciplinaria y novedosa realizada por John Ackerman en su libro
“Organismos auténomos y democracia: el caso de México”, y complementada por
el enfoque dado al “desarrollo institucional” por parte de Cesar Rodriguez en un
capitulo del libro “Las Instituciones en Colombia: un analisis sociolégico”.

En cuanto al desempefio institucional, el autor plantea una serie de

dimensiones institucionales que permiten aplicar un marco de medicion del



desempefio institucional pertinente para el presente estudio. Auncuando el andlisis
de Ackerman se centra en “entidades de vigilancia” dirigidas hacia la rendicion de
cuentas en Meéxico, las variables utilizadas, y sus componentes, constituyen un
modelo de gran relevancia para el estudio del desempefio institucional del
Congreso colombiano, como se expondra a continuacion.

Como punto de partida es importante resaltar que Ackerman se empefia en
‘repensar” las instituciones politicas, intentando ir mas alla de la cuestion relativa
al diseno institucional o “ingenieria institucional” (Ackerman, 2007, p. 24). Con este
proposito, disefia un modelo que permite diferenciar el estudio de las instituciones
entre variables independientes y variables dependientes, y a su vez relacionarlas
tanto con el “disefio institucional” como con el “desarrollo institucional”. Esto se

resume en la Tabla 1:

Tabla 1. Cuatro dimensiones de las instituciones publicas.

Disefio institucional Desarrollo Institucional
Instituciones como variables A B
independientes
Instituciones como variables C D
dependientes

Fuente: (Ackerman, 2007, p. 26)

Se espera orientar las investigaciones mas alld de la comprensién del
impacto de distintos disefios institucionales (cuadrante A), para abordar ‘“la
exploraciéon de los origenes de los disefios institucionales, las dinamicas del
desarrollo institucional y el impacto que este desarrollo institucional haya generado
en la sociedad” (Ackerman, 2007, p. 26).

La medicion del desempefio institucional se maneja partiendo de cuatro
dimensiones segun Ackerman. Primero, la solidez (tanto interna como externa) del
organismo, en términos del cumplimiento de sus lineas de autoridad y de sus
relaciones con organismos externos. Asi mismo, se aborda el funcionamiento del
organismo, es decir, su eficiencia y flexibilidad en cuanto a procedimientos
administrativos. Un tercer aspecto tiene que ver con los productos identificables

gue genera el organismo en términos de eficacia. Finalmente, el desempefio tiene



que ver con la forma en que el organismo llega a tener un impacto en el mundo
exterior. (Ackerman, 2007, p. 28).

El esquema general del presente marco pasa por las variables, tanto
dependientes como independientes, utilizadas por Ackerman, vistas desde la
perspectiva de la institucion analizada en este caso, el Congreso colombiano. De
alli se desprenden dos variables dependientes, cada una con tres componentes, y
una variable independiente, a su vez con dos componentes.

La primera variable dependiente es llamada “Autonomia Empoderada’,
concepto que el autor toma de Peter Evans al referirse a su nocion de “Embedded
Autonomy” (Ackerman, 2007, p. 40). Se trata de la delegacion de autoridad en un
organismo, pero a su vez contar con herramientas pertinentes para ejercerla. Esta
variable esta compuesta por:

e Autonomia: se refiere a su estatus legal en términos de administracion de
recursos.

e Capacidad: es vista como el alcance de autoridad de un organismo.

e Estructura: se refiere a su presupuesto, nivel de profesionalizacion vy
estructura administrativa y la forma como estos contribuyen a su interaccion
con la sociedad civil.

La segunda variable dependiente es el “Desarrollo Institucional” visto a
través de tres indicadores (Ackerman, 2007, p. 41):

e Mandato: se indaga acerca del cumplimiento del mandato o si este es
influenciado por organismos externos.

e Legitimidad: en términos de confianza o desconfianza por parte de los
ciudadanos en sus actuaciones.

e Proactividad: ¢el organismo puede ampliar sus capacidades e ir mas alla
de sus mandatos establecidos por ley?

La siguiente tabla ilustra las variables dependientes Autonomia

empoderada y Desarrollo institucional, asi como los componentes de cada una:

Tabla 2. Variables dependientes y sus componentes.



Variable Componentes
Autonomia
Autonomia .
Empoderada Capacidad
Estructura
Mandato
Desarrollo L.
Institucional Legitimidad
Proactividad

Fuente: elaboracion propia con base en (Ackerman, 2007)

El concepto de “Desarrollo Institucional” es complementado por el estudio
ofrecido en el capitulo “La Paradoja de las Instituciones en Colombia: Un analisis
Socioldgico” de Cesar Rodriguez del libro “Las Instituciones en Colombia. Un
andlisis Sociologico”, en el cual relaciona los hallazgos de estudios de caso con lo
que él llama la “paradoja colombiana”. Para el presente estudio se tomara el
esquema analitico de Rodriguez, incluyendo sus variables y su posterior tipologia
de las instituciones, para complementar la variable dependiente de Ackerman
“Desarrollo Institucional”.

En términos de desarrollo para el estudio en mencién, se establecen dos
variables de interés (o dependientes): “la correspondencia entre las reglas
institucionales y la practica de una organizacion y el aporte de la institucion al
desarrollo nacional” (Rodriguez y Portes, 2012, p. 62). Para explicar dichas
variables, se tienen en cuenta tres variables internas (reclutamiento, autonomia y
cohesion) y tres externas (proactividad, capacidad de innovacion y aliados):

Como resulta evidente, estas variables tienen una estrecha relacion con los
componentes mencionados anteriormente de las variables dependientes de
Ackerman.

El reclutamiento y promocion (o meritocracia) se relaciona con el

componente de “estructura” al intentar establecer que tanto los procesos de



enganche y promocién dentro del Congreso tienen que ver con resultados y
desempefio. La autonomia tiene que ver con el grado de inmunidad a la influencia
de intereses externos en el cumplimiento de su mandato (Ackerman, 2007, p. 41).
La cohesion interna se refiere a la existencia o no de circulos de poder dentro de
la organizacion que puedan desviar los objetivos institucionales (Rodriguez vy
Portes, 2012, p. 66).

La primera variable externa, proactividad, a su vez un componente de
Ackerman, indaga sobre el grado en que una organizacion va mas alla de sus
obligaciones. La capacidad de innovacion tiene que ver con la disposicion a
adoptar instrumentos novedosos y no conformarse con lo preestablecido. La
Gltima variable hace referencia a “la existencia de actores que ejerzan un poder de
contrapeso capaz de evitar que elites con intereses particulares tomen el control
de una organizacion (Rodriguez y Portes, 2012, p 67).

En estos términos se realiza el estudio de instituciones colombianas y su
aporte al desarrollo. Los estudios de caso analizados por Rodriguez indican que
ninguna organizacion presente en su analisis cumple con aportar al desarrollo
(Rodriguez y Portes, 2012, p. 69). La razén principal para dicha conclusion recae
en las evidencias empiricas que destacan la proactividad como el rasgo principal
para aportar al desarrollo (Rodriguez y Portes, 2012, p. 69).

El aporte del autor consiste en adaptar una tipologia de instituciones
construida por Evans, en la cual la combinacion entre racionalidad burocratica y
proactividad desencadena en una institucion desarrollista. La racionalidad
burocrética abarca las tres variables internas, mientras la proactividad apunta a las

tres variables externas. La tipologia se resume en la Tabla 3:

Tabla 3. Tipologia institucional de Evans.

Racionalidad burocratica
Alta Baja
T
(5]
2| = Institucion Institucién
- - . . .
g1 < desarrollista clientelista
e
a.
R © Institucion Institucion




reactiva predatoria

Fuente: (Rodriguez y Portes, 2012, p. 70)
El estudio revela que la casilla de “instituciones desarrollistas” queda vacia,

al no encajar en ella ninguna de las instituciones estudiadas (DIAN, BVC,
Aerocivil, ISS, Adpostal). La pregunta interesante seria entonces: ¢En qué casilla
se podria ubicar el Congreso colombiano?

La discusion de Rodriguez se enfoca posteriormente en la relacion de estos
tres casos con la “paradoja colombiana”, definida como la existencia de una
estabilidad institucional en medio de una sociedad fragmentada y violenta
(Rodriguez y Portes, 2012, p. 72). Auncuando el autor menciona que los
resultados de los estudios de caso revelan evidencias en contra de la estabilidad
institucional propuesta, su andlisis se respalda en una tesis que propone un punto
intermedio para explicar la coexistencia de excelencia y precariedad
institucionales.

Este fendmeno, resalta, “se debe a las profundas diferencias entre centro y
periferia del campo institucional colombiano, que permite, incluso, que una misma
institucién sea weberiana (burocréatica) en el centro y predatoria en la periferia”
(Rodriguez y Portes, 2012, p. 75). Alli es donde el autor sitia a la institucién del
Congreso como el ejemplo mas visible de dicha combinacion, pues el sistema
electoral permite que los congresistas terminen respaldados por fuertes polos de
fortaleza institucional en el centro, pero a la vez por actividades clientelistas en la
periferia donde se presenta una notable precariedad institucional (Rodriguez vy
Portes, 2012, p. 79).

Volviendo al esquema general de Ackerman, es necesario estudiar la
variable independiente que tiene incidencia tanto en la “Autonomia empoderada”
como en el “Desarrollo institucional”’. Estas dos variables dependientes estan “en
funcién del alcance de la fragmentacion de la autoridad tanto durante los
momentos de reforma legal como durante el devenir de sus procesos politicos y

desarrollos histéricos” (Ackerman, 2007, p. 44), es decir, de la variable



independiente. La “autoridad fragmentada” implica la participacion de un gran
namero de actores en la discusién y aprobacion de leyes y politicas publicas,
segun Ackerman.

Para entender mejor el concepto de autoridad fragmentada, es posible
desagregarlo en dos componentes: apertura a la sociedad civil y gobierno dividido.
El primero de ellos hace referencia a la forma en la cual el poder pablico permite la
participacion de la sociedad civil en la toma de decisiones. El segundo, gobierno
dividido, se analiza en torno a las coaliciones formadas dentro de un periodo
presidencial, las coaliciones entre el gobierno y el Congreso y dentro del propio
Congreso (Ackerman, 2007, p. 33), que se convierten en los determinantes de un
gobierno “unificado” o un gobierno “dividido”.

En el marco de dichas coaliciones entra el concepto de “disciplina
partidista”, definida esta como “la habilidad del lider del partido de controlar a sus
miembros para que apoyen las posturas oficiales del mismo y no se rijan por
intereses personales” (Zudenkova, 2008, p. 2) [traduccion propia]

Una primera mirada a esta definicion podria sugerir que la disciplina
partidista promueve un “gobierno dividido”. Al ser los partidos politicos organismos
fuertemente disciplinados se pensaria que ellos articularian los diversos intereses
de la ciudadania y resultaria por consiguiente un poder legislativo en donde
predomina la vision de cada partido con independencia del poder ejecutivo. Sin
embargo, es necesario mirar con mayor detalle como opera en la practica la
relacion entre el gobierno y los partidos, para evaluar la disciplina partidista a luz
del marco del desempefio institucional. Asi, lo que primero sucede es el intento de
formar coaliciones por parte del gobierno de turno. El ejecutivo buscara integrar
coaliciones partidistas en el Congreso que le permitan impulsar su agenda
legislativa y, por consiguiente, en caso de que partidos disciplinados pertenezcan
a la coalicion de gobierno, se tendra un menor grado de “gobierno dividido”.

A continuacion se ilustra la variable independiente Autoridad Fragmentada y

SuUS componentes:
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Tabla 4. Variable independiente y sus componentes.

Variable Componentes

Apertura a la

Sociedad Civil
Autoridad

Fragmentada

Gobierno Dividido

Fuente: Elaboracion propia con base en (Ackerman, 2007)

En sintesis, el marco general planteado por Ackerman muestra que el
desemperio institucional esta mediado por las variables “Autonomia empoderada”
y “Desarrollo institucional”, cada una con componentes. Estas variables a su vez,
estan determinadas por una variable independiente, la “autoridad fragmentada”.

En la medida en que el Congreso cuente con apertura de sus procesos a la
sociedad civil y el gobierno de turno se caracterice por ser un “gobierno dividido”,
habra una “autoridad fragmentada”. La existencia de dicha -caracteristica
impactard a su vez positivamente en las dos variables dependientes,
correspondiendo esto a un desarrollo institucional, tal como es entendido por

Ackerman.

1.2 La evaluacién de las Instituciones en Colombia'y América Latina

La presente seccion ofrece una mirada a los procesos de evaluacion de las
instituciones publicas en Colombia y América Latina. En este sentido, se tendran
en cuenta una serie de desafios de la practica de evaluacién de instituciones
publicas en el ambito internacional, desarrollados en un seminario que reunié
organizaciones de varios paises y se mencionan los rasgos generales
identificados en el proceso de evaluacion institucional en Colombia (IRG et. al,
2008).

El seminario internacional llevado a cabo en el afio 2008 en la ciudad de
Bogotd, trataba sobre “la evaluacién de las instituciones puablicas en América
Latina” (IRG et. al, 2008, p. 2). En él se reunieron 30 participantes tanto de

organizaciones de la sociedad civil como internacionales, representadas por
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paises como: Colombia, Francia, México, Costa Rica, Nicaragua, Ecuador, entre
otros. Al analizar las motivaciones, metodologias y espacios de interaccion entre
actores en la evaluacion de las instituciones publicas, se lograron identificar una
serie de desafios que caracterizan este ambito en la actualidad.

En primer lugar, se expresa la necesidad de incluir en el proceso de
evaluacion a todos los actores presentes en el proceso de las politicas publicas.
Desde quienes las conciben y ponen en marcha, hasta quienes son beneficiarios
de ellas (IRG et. al, 2008, p. 5).

Asi mismo, menciona los desafios que implica contar con evaluaciones
independientes y continuas. Como es sabido, gran parte de las fuentes de
financiacion para este tipo de evaluaciones proviene de fuentes externas (IRG et.
al, 2008, p. 7) que de alguna forma implica que su autonomia se vea afectada. Se
propone entonces una adecuada diversificacion de las fuentes de financiacién
para evitar influencias por parte de quienes financian esta actividad.

Un tercer desafio analizado es el verdadero impacto que puedan tener los
procesos de evaluacion en las instituciones. El fondo del asunto pasa por procurar
una “transformacion de los resultados en acciones de cambio, bien sean de
naturaleza técnica o politica” (IRG et. al, 2008, p. 10).

Finalmente, se plantea la necesidad de incluir aspectos del contexto cultural
y politico en el proceso de evaluacion, intentando ir mas alla de los aspectos
técnicos usualmente utilizados.

La evaluacion institucional en Colombia se lleva a cabo a través de
organismos del Estado, la sociedad civil y gestores internacionales. Resulta
pertinente establecer un panorama general en cuanto a los factores institucionales
gue se evallan, actores encargados del proceso y la forma de llevarlo a cabo. “Se
entiende la evaluacion institucional como el proceso de recoleccion,
sistematizacion, analisis y calificacion de la informacion sobre el desempefio y
gestion de las instituciones publicas y/o funcionarios en el que se utilizan

metodologias acordes al actor que evalua” (Aristizabal, s.f.).
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Desde el sector publico, las entidades estatales que realizan procesos de
evaluacion muestran interés en el desempefio institucional, el seguimiento a
procesos de mejoramiento y la generacion de informacion oportuna para compartir
con la comunidad (Aristizabal, s.f.). Entidades como el DNP y el DANE se enfocan
en la evaluacion del desempefio institucional. Mientras el DNP se centra en
factores como la eficacia y eficiencia de las instituciones, el DANE evalta la
percepcion de los funcionarios frente a temas como la credibilidad en las reglas, la
gestion por resultados y la rendicion de cuentas dentro de la institucion. Otras
entidades oficiales como la Contraloria General de la Republica y el Laboratorio de
Desarrollo Institucional tratan temas de corrupcion y de vision estratégica de las
instituciones (Aristizabal, consultado 2013).

Las organizaciones de la sociedad civil en Colombia con enfoque hacia la
evaluacion institucional surgen a mediados de los afios 90 como respuesta al
“‘desprestigio y mala percepcion de estas por parte de la ciudadania”
(Zavodnikova, s.f.). Casos como el de la Misién de Observacion Electoral, surgida
en respuesta al impacto de la parapolitica y el clientelismo en las elecciones y
Bogotd Cémo Vamos y Concejo Visible, en respuesta a malas practicas
administrativas, son ejemplos de ello. Asi mismo, el caso de Congreso Visible
resulta relevante para la presente investigacion ya que es una organizacion
dedicada a hacer seguimiento y analisis al Congreso de la Republica, haciendo
énfasis en la promocién de la participacion ciudadana y la rendiciébn de cuentas
(Congreso Visible, consultado 2013). Estos casos ilustran como los procesos de
evaluacion de instituciones surge como una reaccién a evidentes problemas en
términos de institucionalidad democratica en Colombia (Zavodnikova, s.f.).

La tabla 5 sintetiza los aportes de Aristizabal y Zavodnikova en torno a los
principales organismos que llevan a cabo procesos de evaluacion institucional en

Colombia asi como los distintos factores de evaluacion que utilizan.

Tabla 5. Organismos enfocados a la evaluacion institucional en Colombia

Ambito Publico Privado
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Organismos

Departamento
Nacional de
Planeacién (DNP)

Departamento
Administrativo
Nacional
Estadistico (DANE)

Mision de
Observacién
Electoral (MOE)

Bogota Como
Vamos

Concejo Visible

Congreso Visible

Percepcidén de los

Observacion de
los ejercicios

Seguimiento al

Indicadores
técnicos y de
percepcion en

Seguimiento y
analisis al
Congreso de la

Eficacia funcionarios frente | politicos N - o
Factores de .. .y . P y desempefio del | relacion, entre Republica, con
| L. eficiencia a temas propios democraticos de Conceio de otros. a énfasis en
evaluacion institucional del desempeiio diversas J, ! N
S o Bogota aspectos de participacién y
institucional instituciones s L
instituciones rendicion de

publicas

publicas cuentas

Fuente: elaboracion propia con base en (IRG, 2008, Aristizabal, 2013, Zavodnikova, 2013)
En la evaluacion institucional, la informacion se obtiene por medio de

fuentes oficiales y a través de observaciones personales. La informacion oficial en
muchos casos puede ser obtenida a través de una cooperacion mutua entre la
organizacion y la institucion evaluada, o mediante derechos de peticion
(Zavodnikova, s.f.). Las observaciones personales son instrumentos disefiados por
las organizaciones para llevar a cabo procedimientos de evaluacion, ya sea
mediante encuestas o formularios.

Los objetos identificados para las distintas organizaciones, de acuerdo al
articulo de Zavodnikova, son caracterizados en cuatro categorias: evaluacion de
instituciones publicas en relaciéon al factor corrupcion, transparencia, desempefio
institucional y calidad de vida (con relacion a los planes de desarrollo de distintas
ciudades). Los enfoques metodoldgicos son a su vez diferentes de una
organizacion a otra. “Uno que estd orientado directamente a las instituciones
publicas y por lo tanto desarrolla evaluaciones de estas. Y otro que evalla las
percepciones ciudadanas y fomenta el control social que, de acuerdo con este
enfoque, son la manera de presionar a las instituciones para buscar mejores
resultados.” (Zavodnikova, s.f.).

El estudio muestra que los recursos obtenidos para la financiacion de la
evaluacion institucional provienen tanto de organismos internacionales como de
empresas privadas. Mientras los primeros se caracterizan por financiar temas de
corrupcion y transparencia, las empresas privadas generalmente se enfocan en

temas de desarrollo.
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Como conclusion de la evaluacion institucional vale mencionar que las
instituciones analizadas en el estudio en cuestidon resaltan efectos positivos en
materia de desempenio institucional e individual de los funcionarios, aspecto que
demuestra la importancia de llevar a cabo este tipo de ejercicios. La evaluacion

institucional del Congreso puede contribuir a nutrir los estudios en este ambito.

1.3 La evaluacion del Congreso

Con el proposito de contextualizar el alcance de los procesos de evaluacion
del Congreso, resulta pertinente considerar estudios que se han adelantado en
Estados Unidos, por tratarse del pais pionero en la materia. Se tomara como
fuente la publicacion The Oxford Handbook of the American Congress, que
compila trabajos de destacados académicos y permite evaluar logros y desafios
acerca del funcionamiento y desempefio del Congreso estadounidense, lo cual
resulta de especial utilidad para los objetivos del presente trabajo.

En particular, se repasaran dos articulos relacionados que caracterizan
procesos de evaluacion del legislativo de ese pais a través del tiempo: Public
Evaluations of Congress de John D. Griffin y Legislative Productivity and Gridlock
de Sarah Binder.

Una primera reflexion lleva a reconocer que a partir de las evaluaciones
publicas del Congreso estadounidense se ha venido a acoger la nocion
generalizada por muchos afios que destaca la pobre imagen del Congreso que
tienen los ciudadanos en general. Griffin anota que en evaluaciones llevadas a
cabo por dos firmas encuestadoras en el pais (American National Election Studies
y Gallup Organization) se registra en promedio una aprobacion del Congreso de
35% durante el periodo historico de 1974-2009 (Griffin, 2013, p. 359). Su analisis
indaga acerca de los factores que inciden en la aprobacion del Congreso, sus
implicaciones y algunas recomendaciones en torno a la posibilidad de mejorar la
imagen desfavorable.

El estudio de indices historicos de aprobacion del Congreso

estadounidense permite al autor sefialar tres factores principales que influyen en la
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opinién ciudadana. De una parte estan las condiciones econémicas del pais que
tienden a tener una relacion con el nivel de aprobacién dado al Congreso (Griffin,
2013, p. 356). También esta el hecho de que el pais se encuentre inmerso en un
conflicto militar, pues tal circunstancia hace variar el nivel de aprobacion.
Finalmente, la aprobacion presidencial influye en la aprobacion del Congreso, asi
esta sea historicamente mayor (Griffin, 2013, p. 356). En general, Griffin destaca
qgue la aprobacion del Congreso va estrechamente ligada a la evaluacion general
del desemperfio del pais.

La desaprobacion del Congreso en su conjunto difiere de la aprobacién
hecha a miembros particulares de la institucion, en razén a que estos son
favorecidos con la opinién de los ciudadanos que los eligieron (Griffin, 2013, p.
358). Ante estas particularidades, los congresistas pueden actuar de cierta forma
para alterar sus indices de aprobacion, de acuerdo a estudios analizados por
Griffin. Al aprobar un mayor numero de leyes los indices de desaprobacion
disminuyen. Sin embargo, el factor que cobra relevancia en relacion con el
presente estudio es que los indices de desempefio se ven afectados en atencion a
la pertenencia del partido politico a la coalicién de gobierno, al ser esta mayoritaria
(Griffin, 2013, p. 356). Este hecho podria resultar en que los partidos prefieran
formar parte de la coaliciébn para mejorar su imagen en cuanto a desempefio que
realizar una labor directa y propia, a conciencia, dentro del érgano legislativo.

Las recomendaciones de Griffin en torno a la posibilidad de mejorar la
imagen del Congreso refuerzan el punto anterior. Segun el autor, los indices de
aprobacion pueden ser mejorados teniendo en cuenta dos aspectos:
disminuyendo la transparencia en la produccién legislativa y reduciendo la
polarizacion de los partidos en el Congreso (Griffin, 2013, p. 364). Pertenecer a la
coalicion de gobierno puede llegar a aumentar la aprobacion del partido, pero
implicaria la configuracion de un gobierno unificado en términos de coaliciones.

El articulo Legislative Productivity and Gridlock de Sarah Binder presenta un
panorama de acuerdo a la evolucién que han tenido los estudios del Congreso en

Estados Unidos. Su analisis plantea un giro en el enfoque estudiado a partir del
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interés producido por “gobiernos divididos”, es decir aquellos periodos
presidenciales en los que el ejecutivo no cuenta con mayorias en el Congreso.
Dicho fendmeno suscita una serie de implicaciones que sirven para contextualizar
la importancia de la relacion ejecutivo-legislativo en la medicion del desempefio
institucional.

Estudios del Congreso, segun la autora han variado de los andlisis micro-
votaciones, conformacion de coaliciones y comités — hacia analisis macro que
incluyen estudios de produccion legislativa y posibles efectos de las leyes (Binder,
2013, p. 642). Esa transicion en el enfoque estudiado, pasando de estudios micro
a macro, se contempla como producto del trabajo de David Mayhew llamado
Divided We Govern en el cual se indaga acerca del impacto de los gobiernos
divididos en la produccion legislativa (Binder, 2013, p. 643). La principal
preocupacion radicaba en analizar si la configuracién partidista tiene un impacto
en la productividad del Congreso. Tras estudios realizados en esta direccion, las
contribuciones de Mayhew, segun sefiala Binder, apuntan a desestimar el hecho
de que un gobierno unificado se traduzca en mayor desempefio legislativo (Binder,
2013, p. 645). Lo anterior implica que la preocupacion de los expertos en cuanto al
desempeiio del Congreso durante gobiernos divididos es refutada por los
hallazgos de Binder.

Se concluye entonces que al considerar Griffin como favorable para un
partido politico, en términos de evaluacién del Congreso, pertenecer a la coalicién
de gobierno, su teoria refuerza la nocion del gobierno unificado como motor del
desempefio del Congreso. Sin embargo, para Binder los resultados de evaluacién
al Congreso no presentan variaciones considerables entre gobiernos unificados o
divididos.

La disyuntiva presenta un marco de interés que sera tenido en cuenta en
desarrollo del presente estudio, pero antes es pertinente dar una mirada a los
procesos de evaluacion al Congreso colombiano para soportar un andlisis integral

del tema central que se esta abordando.
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1.4 Evaluacion del Congreso en Colombia

Diversos autores, institutos y entidades han aumentado su interés durante
los ultimos afios en la evaluacion del Congreso en Colombia. Entre las causas de
este creciente deseo de hacerle seguimiento al desempefio de la rama legislativa
del poder publico, estan la Constitucion del 91 y sus consecuencias en el
abundante desarrollo normativo sobre partidos, elecciones, financiacion de
campafnas y colectividades politicas asi como el propdsito de contribuir al
enfrentamiento de la creciente degradacion de las practicas politicas.

Enfoques multiples, andlisis e informacion detallada estan disponibles
cuando se busca conocer el funcionamiento del Congreso de la Republica. De un
lado, estan las instituciones que enfocan sus estudios hacia el analisis descriptivo
y coyuntural del desempefio institucional del Congreso como Congreso Visible, el
Instituto de Ciencia Politica y el Observatorio Legislativo de la Universidad del
Rosario. Por otra parte, el DANE y el Observatorio de la Democracia de la
Universidad de Los Andes ofrecen valoraciones basadas en la percepcion
ciudadana y de los funcionarios del organismo. A continuacién se analiza el
alcance de sus aportes y su utilidad en cuanto a la evaluacion del Congreso en
Colombia.

Congreso Visible es un proyecto del Departamento de Ciencia Politica de la
universidad de Los Andes que desde el ano 1998 “realiza un seguimiento y
analisis permanentes del Congreso de la Republica fortaleciéndolo y promoviendo
la participacion de la ciudadania en procesos de exigencia de rendicion de cuentas
a sus elegidos” (Congreso Visible, en linea). Su actividad se orienta a suministrarle
a la ciudadania herramientas necesarias para entender la composicion del
Congreso (tanto de manera individual como en términos de partidos politicos), el
marco normativo que lo rige y los distintos componentes de su actividad legislativa
(proyectos de ley, citaciones, votaciones, orden del dia). Entre sus publicaciones
se encuentran articulos y reportajes sobre tematicas y periodos puntuales de la
labor del Congreso. De manera mas detallada, elaboran desde 2009 boletines por

legislatura que incluye analisis a profundidad de los temas tratados e
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investigaciones acerca de temas como disciplina partidista y produccion legislativa
en el Congreso.

El Instituto de Ciencia Politica realiza un seguimiento a la agenda legislativa
con el proposito de brindar herramientas para la comprension de proyectos de ley
relevantes y a la vez propende por la interlocucion entre distintos actores en torno
a propuestas y desafios generados alrededor del 6rgano legislativo (Instituto de
Ciencia Palitica, en linea). ElI Observatorio, tal como se destaca en su pagina web,
desarrolla tres tipos de productos: boletines de seguimiento y balance legislativo,
mesas de expertos y debates de coyuntura legislativa. Todos estos elementos
permiten contar con un panorama bastante amplio acerca del desempeiio del
Congreso en términos cuantitativos.

La Universidad del Rosario, a través de su Observatorio Legislativo,
también se enfoca en proveer informacién sobre del funcionamiento del Congreso
de la Republica. Estos insumos son utilizados para generar debate en relaciéon a
diversos puntos de vista planteados en coloquios, conversatorios y foros
(Universidad del Rosario, en linea). El proyecto, con tan sélo un afio desde su
lanzamiento, se constituye en otro recurso de importancia para nutrir la ya
existente oferta de informacion alrededor del desempefio del Congreso.

Las anteriores fuentes, de gran utilidad en el analisis del Congreso, tan solo
presentan una visién parcial de su desempefio. Por tanto es también necesario
incluir en el analisis a instituciones gque tengan en cuenta la percepcion tanto
ciudadana como de los actores dentro del Congreso, para su adecuada
evaluacion. El Departamento Administrativo Nacional Estadistico (DANE) realiza
desde el afio 2003 una encuesta sobre Ambiente y Desempefio Institucional a
nivel nacional, “a partir de la percepcion de los servidores publicos que trabajan en
las entidades del orden nacional del poder ejecutivo, judicial y legislativo,
organismos de control, organizacion electoral, corporaciones autonomas
regionales e instituciones de investigacion cientifica y ambiental”. (DANE, en
linea). La informacién se recoge a través del conocimiento de los logros

alcanzados y de practicas de rendicion de cuentas al interior del organismo.
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Finalmente, el Observatorio de la Democracia de la Universidad de Los
Andes es el encargado de llevar a cabo en Colombia el Proyecto de Opinién
Publica de América Latina (LAPOP), que a través de encuestas busca medir los
valores y comportamientos democraticos en el continente latinoamericano
(Rodriguez-Raga y Seligson, 2012). ElI Barometro de las Américas, como es
conocida la encuesta que se realiza desde el afio 2004 en varios paises de la
region, muestra, entre otros aspectos, la percepcion ciudadana del desempefio
institucional del Congreso de la Republica.

No se puede dejar de mencionar otras importantes contribuciones de
publicaciones virtuales como Razon Publica y la Silla Vacia asi como del
Programa de Fortalecimiento Democratico del PNUD- Fondo de las Naciones
Unidas para el Desarrollo -, que publican opiniones calificadas sobre el tema,
brindan asesoria y acompafiamiento y, en general, resultan utiles para la cabal
comprension de cuanto esta sucediendo en las instituciones politicas de nuestro
pais y, en particular, en el Congreso.

En este mismo sentido, a partir de un andlisis sobre la relacion ejecutivo y
legislativo en Colombia cabe mencionar investigadores como Elizabeth Ungar. Su
andlisis estd centrado en estudios cuantitativos acerca del desempefio del
Congreso colombiano, enmarcados desde una perspectiva similar a la publicacion
The Oxford Handbook of the American Congress, citada en la seccidn anterior.

Elizabeth Ungar en su articulo Reforma al Congreso de la Republica,
menciona entre otros aspectos, las tasas de presentacion y éxito legislativo de
proyectos para medir la efectividad del ejecutivo y el legislativo con su agenda. Alli
se establece que aun cuando el legislativo cuenta con tasas muy superiores de
presentacion de proyectos, el ejecutivo es quien logra que sus iniciativas surtan
con éxito el tramite legislativo (Ungar y Wills, 2003, p 24). Asi mismo, Ungar
menciona una perdida constante de credibilidad y legitimidad de las instituciones,
a través de indices de legitimidad del Congreso. Explica ademas que a pesar de
esto el Congreso ha logrado aprobar reformas politicas (2003 y 2009) que en

principio iban en contra de sus intereses, pero que le permitieron ganar en
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legitimidad, asi fuera a corto plazo. Sin embargo, estos avances fueron
compensados por otro arreglos, como dejar intacto el voto preferente que le
permite mantener su capital politico clientelista (Ungar y Cardona, 2006, p. 51-79)

Las instituciones mencionadas anteriormente asi como los trabajos de
Ungar ofrecen herramientas que consideramos apropiadas para indagar acerca
del desempefio institucional del Congreso de la Republica.

Sin embargo sus diversos enfoques en términos de evaluacion permiten
contar con un panorama histérico sobre el organismo pero solo dan cuenta de
aspectos coyunturales al vaivén de las estrategias politicas de los protagonistas y
tienden a caer en visiones pesimistas sobre la capacidad de las organizaciones
politicas para modernizarse.

En contraste, el presente trabajo apunta a establecer los factores que se
asocian al persistente medio-bajo desarrollo institucional. A continuaciéon se

explica la metodologia para mostrar esto.

CAPITULO 2: METODOLOGIA Y PRESENTACION DEL ESTUDIO DE CASO

En el presente capitulo se pretende exponer el abordaje metodoldgico y la
construccion conceptual para entender la relacién entre el tipo de autoridad
(fragmentada o cohesionada) y el desarrollo y la autonomia del Congreso de la
Republica de Colombia. Con este propdésito se realiza un analisis descriptivo a la
luz del modelo de evaluacién propuesto por John Ackerman, adaptando cada una
de las variables al caso del Congreso colombiano. De esta forma se busca
establecer si existe alguna relacion entre cada uno de los componentes del tipo de
autoridad (variable independiente) y el desarrollo y la autonomia (variables
dependientes) en el caso especifico abordado.

Teniendo en cuenta lo anterior, este capitulo se divide en dos secciones por
medio de las cuales se busca contextualizar y explicar a través de una propuesta
metodoldgica como el tipo de autoridad puede estar relacionada con el desarrollo
y la autonomia del Congreso. La primera seccion cuenta con tres subsecciones en

las cuales se presentan los criterios de seleccion y abordaje del caso, una
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definicion del concepto de autoridad y se exponen distintos indicadores que se
adoptan para medir la autonomia y el desarrollo dentro del Congreso. La segunda
seccion contempla el modelo adoptado para realizar el andlisis institucional del

Congreso.

2.1 Criterios y manejo de la informacioén
2.1.1 Abordaje del estudio de caso

La presente investigacion busca abordar el amplio espectro del desempefio
institucional del Congreso de la Republica de Colombia a través de la adaptacion
del modelo de evaluacion de instituciones propuesto por John Ackerman. Para tal
propésito se tiene en cuenta tanto la Camara alta como la Camara baja de la
corporacion, mas especificamente el Senado de la Republica y la Camara de
Representantes.

El Congreso ha sido tradicionalmente una institucion de bajo prestigio en
Colombia. Cifras provenientes de una evaluacion anual realizada por el Proyecto
de Opinién Publica de América Latina (LAPOP) sobre la confianza ciudadana en
las instituciones colombianas revelan que el Congreso de la Republica cuenta con
un promedio de tan sélo 49% (Ver Anexo 1) desde 2004 hasta el 2012 (Rodriguez-
Raga y Seligson, 2012, p. 131).

Asi mismo, otro flagelo que puede ser relacionado a la esfera publica es la
corrupcion. El mismo estudio en mencién hace referencia a la percepcion de
corrupcion que tienen los ciudadanos latinoamericanos. Para el informe del afio
2012 Colombia aparece como el pais de la region que es percibido como mas
corrupto (Ver Anexo 2) por sus ciudadanos con una cifra de 81,7% (Rodriguez-
Raga y Seligson, 2012, p. 95).

En cuanto a la disponibilidad publica de informacion, el Congreso se
caracteriza por ser una organizacion con poco nivel de acceso informativo para la
sociedad civil. Esto se sustenta en un estudio de la Corporacién Transparencia por
Colombia del afio 2010 en el cual se construyen una serie de indicadores para

medir el acceso efectivo que tienen los ciudadanos tanto a la informacion del
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Congreso como a sus mecanismos de participacion ciudadana (Maldonado, 2010,
p. 65).

Partiendo de la relacién entre el Congreso y el Gobierno, se plantea la
valoracion del desempefio institucional del Congreso de la Republica desde la
perspectiva practica de esa interaccion. La division de poderes, consagrada en la
Constitucion Politica, art. 113, es una de las caracteristicas fundamentales del
Estado Colombiano, mediante la cual se garantiza la independencia en la
actuacion de las ramas del poder, sin que ello impida la colaboracion arménica
entre ellas para realizar los fines del Estado, como expresamente lo dispone el
articulo antes citado.

No obstante, este rasgo de independencia se ve resquebrajado por las
coaliciones que se forman entre estas dos ramas Yy, en especial, por las
caracteristicas con las que operan en nuestro pais. El andlisis propuesto permite
profundizar en la relacién ejecutivo-legislativo y sus efectos en el desempefio
institucional del Congreso de la Republica.

Comunmente se piensa que la existencia de una débil coalicion de
gobierno- o gobierno dividido como también se denominara en este texto- es un
factor que afecta negativamente el desempefio legislativo. En efecto, un gobierno
de autoridad concentrada con una fuerte coalicion de gobierno, tiende a anular el
debate programéatico afectando la calidad de la accion legislativa y el ejercicio del
control politico, funciones basicas del Congreso segun se consagra en el articulo
114 de la Constitucion.

En este trabajo se sostiene que un gobierno dividido conduce a un
Congreso con mejores condiciones para generar leyes con mayor pertinencia y
cumplir una labor mas idénea para la sociedad, debido a la cabal interpretacion de
su mandato legitimo y proactivo.

Se anota que tales resultados necesariamente dependen también de
factores culturales, como se muestra en la actual coyuntura en Estados Unidos,
pues en escenarios de gobierno dividido, el Tea Party con fuerte influencia en la

Camara Baja en vez de servir como contrapeso en sus responsabilidades
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parlamentarias a las fuerzas pro gubernamentales lo que en el terreno esti
logrando es un bloqueo de la administracion.

La misma percepcion, reforzada incluso por algunos analistas sin adecuado
fundamento académico, advierte un efecto negativo en la indisciplina partidista. En
tales contextos analiticos mayor indisciplina lleva a pérdida en legitimidad,
mandato y proactividad del Congreso. Lo primero porque se ve a los politicos
actuando por interés privados exclusivamente. En lo segundo por dedicar mayores
esfuerzos en incrementar su posicionamiento para futuras eleccionones que en
cumplir su labor como congresistas. Y en lo ultimo, debido a la falta de interés en
trabajar mas alld del cumplimiento minimo o elemental de las funciones bésicas, lo
cual se traduce en una falta de creatividad e innovacion en su tarea legislativa.

Al considerar la indisciplina partidista, vemos que esta puede traducirse
también en efectos democraticamente validos. A mayor indisciplina mas
posibilidades de desarrollar leyes pertinentes o por lo menos un control politico
mas efectivo si, como en efecto sucede, las mayorias bloquean iniciativas
minoritarias.

La indisciplina tiene un efecto sobre el gobierno dividido. Si la primera es
mayor lleva a mas gobierno dividido. Asi, sucedid, por ejemplo, con la ruptura de
la administracion Uribe y el Partido Liberal, cuando sus congresistas adelantaran
con mayor éxito el control politico. Muy distante de la imagen que tiene hoy como
un partido beneficiario del gobierno de variados privilegios, entre ellos el
burocréatico. Durante 10 afios, se percibié que sus posiciones y su papel tuvieron
mayor conexion con las bases y con las demandas legitimas de la poblacién, a
diferencia de las causas que hoy lidera un tanto distantes de las expectativas

populares y de los anhelos de bienestar.

2.1.2 Concepto de autoridad, sus componentes y su operacionalizacién
El concepto de autoridad fragmentada conforme lo planteado en el modelo
de John Ackerman se entiende como la participacion de un gran numero de

actores en la discusion y aprobacion de leyes y politicas publicas (Ackerman,
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2007, p. 39). Este concepto se presenta de dos formas: gobierno dividido y
apertura a la sociedad civil. A continuacién se establecen indicadores para
operacionalizar el concepto de autoridad enfocados hacia el caso del Congreso en
Colombia.

El gobierno dividido, como se menciond en el marco teérico, se entiende en
funcion de las coaliciones formadas por el gobierno de turno y de los indices de
disciplina partidista de cada periodo legislativo. En la medida en que el legislativo
no se encuentre en una relacion dependiente del ejecutivo (al formar parte de la
coalicibn de gobierno) se entenderd que existe un gobierno dividido. Si, por el
contrario, gran parte del Congreso forma parte de la coaliciobn de gobierno se
entendera que existe un gobierno unificado. De este modo, indices elevados de
disciplina partidista, entendidos en el marco de las coaliciones de gobierno, seran
interpretados como un factor que no promueve un gobierno dividido.

Entendiendo lo anterior, el gobierno dividido cuenta con dos indicadores
para su caracterizacion. Por una parte, se encuentra el tamafio de la coalicion de
gobierno, es decir los escafios dentro del Congreso con los que cuenta la coalicion
del presidente. Estos datos se obtienen a través de la Registraduria Nacional del
Estado Civil y Congreso Visible (Anexos 3, 4y 5).

La primera, cuenta dentro de su pagina web con una seccién historica de
resultados electorales desde el afio 1998 de la cual se obtuvieron las votaciones
de los partidos con representacion en el Congreso para los tres periodos de
estudio. De Congreso Visible se utilizé informacion de su boletin #16 del periodo
“Enero-Marzo 2010” en el cual se hace una comparacién de los ultimos tres
periodos legislativos en cuanto a la distribucién partidista se refiere.

El segundo indicador utilizado para caracterizar el gobierno dividido es la
disciplina partidista, definida como “el grado al que los miembros del partido del
presidente en la legislatura responden a las instrucciones de los dirigentes del
partido y/o del presidente” (BID, 2006, p. 35). Los indices de disciplina se obtienen
a través de reportes solicitados a Congreso Visible, que maneja dos formas de

medicion: el indice de Rice (IR) y el indice de Acuerdo Partidista (IAP).
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Para la presente investigacion se utliza el IAP al considerarse mas
complejo y completo, debido a que considera tanto las abstenciones de los
miembros de un partido, como “el papel desempenado por el lider o vocero de
cada organizaciéon” (Congreso Visible, 2012, p. 9). El célculo se realiza a través de
la comparacion del voto de cada legislador con el voto del partido, en referencia al
voto del vocero o el mayoritario. El indice arroja un valor de uno (1) si el partido ha
sido disciplinado y cero (0) si ha sido indisciplinado (Congreso Visible, 2012, p. 9).

Con la intencion de que los datos obtenidos a través de Congreso Visible y
la definicion adoptada coincidan, se utiliza el IAP como base para el andlisis. Vale
aclarar que los datos obtenidos van desde el afio 2006 hasta el 2012, pues
Congreso Visible comenzé a desarrollar los indices a partir de esa fecha.

Para el otro componente de la autoridad fragmentada dentro del modelo de
Ackerman, llamado apertura a la sociedad civil, no se pudo establecer una variable
gue representara su alcance para el caso del Congreso colombiano. Por lo tanto la
variable independiente autoridad fragmentada se analizara Unicamente en base al
componente de gobierno dividido y sus indices de coalicion y disciplina partidista.
Mas adelante se establecerd la forma en la que estas inciden tanto en el desarrollo
como en la autonomia del Congreso de Colombia.

2.1.3 Indicadores de autonomia y desarrollo del Congreso

La autonomia empoderada y el desarrollo institucional son las variables
dependientes que plantea Ackerman en su modelo de evaluacién. La primera se
entiende como la facultad de un organismo para ejercer funciones y a la vez
contar con las herramientas necesarias para hacerlo (Ackerman, 2007, p. 41). El
desarrollo institucional es entendido por el autor en términos de las relaciones
internas y la percepcion externa de su actuacion. A continuacion se detalla cada
una de estas variables y se establecen sus componentes e indicadores para

analizarlas en funcién del caso del Congreso de Colombia.

- Autonomia Empoderada
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El concepto se divide en tres componentes: capacidad, estructura y
autonomia. Los indicadores utilizados para operacionalizar cada uno de ellos se
obtienen a partir de la Encuesta sobre Ambiente y Desempefio Institucional
Nacional (EDI) desarrollada por el DANE a partir de afio 2003, aun cuando para el
aflo 2006 no se realizd la medicion. Este instrumento, aplicado a través de
encuestas por muestreo probabilistico, “tiene como objetivo obtener informacién
acerca de la percepcion de los servidores publicos sobre el desarrollo institucional
de las entidades publicas del orden nacional a las que prestan sus servicios”
(DANE, 2009, p. 12).

El DANE establece que el desempefio de una organizacion depende del
ambiente institucional en el que se desenvuelven sus servidores. “En este sentido,
a medida que se configura un ambiente institucional, que se caracteriza por el
seguimiento de las normas, y por el cumplimiento eficiente y eficaz de las
funciones por parte de los servidores, aumenta el desempefio de la entidad”
(DANE, 2009, p. 18). La encuesta, que ha tenido algunas variaciones a lo largo de
su aplicacion (2003-2012), cuenta con un cuestionario que abarca los principales
temas en esta materia, agrupados posteriormente en una serie de dimensiones 0
grupos principales. Algunas de estas dimensiones y sus mediciones son las que
se toman para representar los componentes de la autonomia empoderada,
descritos a continuacion:

El concepto de capacidad es entendido por Ackerman como el alcance de
autoridad del organismo (Ackerman, 2007, p. 40). Para operacionalizar el
concepto se tendrén en cuenta dos dimensiones, clasificadas en una escala de 0 a
5, utilizadas por la EDI:

e Suficiencia y previsibilidad de los recursos (entendida en algunos
afios como Credibilidad frente a los recursos): “indaga sobre la
percepcion de los servidores sobre la suficiencia y pertinencia de los
recursos humanos, fisicos y presupuestales” (DANE, 2009, p. 25).

e Credibilidad en las politicas: “indaga sobre la percepciéon de los

servidores respecto a la implementacion de directrices internas y politicas
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externas, con el fin de establecer su pertinencia e imparcialidad” (DANE,

2009, p. 25).

El concepto de estructura hace referencia al presupuesto, nivel de
profesionalizacion y estructura administrativa y la forma como estos contribuyen a
su interaccion con la sociedad civil (Ackerman, 2007, p. 40). La medicion del
concepto se hara a partir de la siguiente dimensién de la EDI:

e Credibilidad en las reglas: “indaga sobre la percepcién de los servidores
respecto a la contratacion de bienes y servicios, la vinculacion de
funcionarios de libre nombramiento y remocion y personal contratista, y la
implementacion de procedimientos en la administracion del personal de
planta” (DANE, 2009, p. 25).

Para el tercer y ultimo componente, la autonomia, no se logré establecer la
forma de operacionalizar sus contenidos, ya que es definida como “el estatus legal
en términos de administracion de recursos” (Ackerman, 2007, p. 40). Al indagar
acerca de que tanta autonomia tiene el Congreso en términos politicos,
financieros, etc., es necesario mencionar la existencia de un reglamento interno
que dispone las funciones, facultades y el funcionamiento en general de la rama
legislativa conocido como la Ley 52 de 1994. Teniendo en cuenta que las
variaciones en el reglamento son minimas a lo largo del periodo estudiado, este
componente serd omitido del presente analisis.

La siguiente tabla resume lo expuesto para la variable dependiente
Autonomia Empoderada y el esquema en el cual se visualizaran los datos en el

siguiente capitulo:

Tabla 6. Conceptualizacion de la variable Autonomia Empoderada

Variable Autonomia Empoderada

Componentes Capacidad Estructura

Suficienciay

Dimensiones

Previsibilidad de
los Recursos o
Credibilidad frente
a los recursos

Credibilidad en las
Politicas

Credibilidad en las
Reglas

Fuente: elaboracion propia con base en (Ackerman, 2007)
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- Desarrollo Institucional

De acuerdo al modelo de Ackerman, el concepto se divide en tres
componentes: legitimidad, proactividad y mandato. Adicionalmente se integran a la
variable dos componentes de aporte propio: transparencia y rendicion de cuentas.
Para operacionalizar los cinco componentes se utilizan diversas fuentes. Adicional
a la Encuesta sobre Ambiente y Desempefio Institucional Nacional (EDI), también
se obtienen datos de Congreso Visible, el Observatorio de la Democracia de la
Universidad de Los Andes y de la Corporacion Transparencia por Colombia. A
continuacion se profundiza en cada uno de ellos:

El concepto de legitimidad es entendido por Ackerman en términos de
confianza o desconfianza por parte de los ciudadanos en las actuaciones de una
determinada institucion (Ackerman, 2007, p. 40). Los indices para su medicion son
obtenidos a través de la encuesta Barometro de las Américas del Proyecto de
Opinién Publica de América Latina (LAPOP) de Vanderbilt University. “Las
encuestas son herramientas de evaluacion, a través de la comparacion de los
resultados nacionales con muestras en regiones especificas” (Rodriguez-Raga y
Seligson, 2012, p. XV). La difusion de los resultados obtenidos a traves de dicha
herramienta a la opinion publica del pais por medio de seminarios y conversatorios
(Universidad de Los Andes, consultado 2013) que organiza el Observatorio de la
Democracia de la Universidad de Los Andes.

El capitulo 5 del documento Cultura politica de la democracia en Colombia y
en las Américas, 2012: Hacia la igualdad de oportunidades, centra su analisis en
torno a la legitimidad de las instituciones politicas en Latinoamérica. “La
legitimidad politica es un indicador de la relacion entre los ciudadanos y las
instituciones del Estado, un concepto central en el estudio de la cultura politica y
clave para la estabilidad democratica” (Rodriguez-Raga y Seligson, 2012, p. 115).
A través de preguntas puntuales de confianza hacia ciertas instituciones se
obtiene el valor que se utiliza en el presente estudio para operacionalizar el

concepto de legitimidad.

29



El segundo concepto aportado por Ackerman es la proactividad. En
términos estrictos ésta obedece a la capacidad del organismo de ir mas all4 de
sus mandatos establecidos por ley (Ackerman, 2007, p. 40). Sin embargo, al
contar con cierto grado de complejidad para operacionalizar, se utilizara una
aproximacion para medir el concepto. Se adopta la dimension de gestion por
resultados de la EDI para el indicador, entendiendo esta como “la percepcion de
los servidores respecto a la implementacion de herramientas de gestion para el
cumplimiento de los objetivos estratégicos de la entidad” (DANE, 2009, p. 25).

El tercer concepto del modelo de Ackerman es el mandato, entendido como
el cumplimiento de las obligaciones del organismo (Ackerman, 2007, p. 40). Para
el caso particular del Congreso de la Republica se utilizara el indicador de éxito
legislativo, que mide el numero efectivo de leyes aprobadas en un periodo
legislativo vs. el nUmero de leyes radicadas en ese mismo periodo. Estos datos se
obtuvieron a partir de reportes solicitados a Congreso Visible. Se hace la salvedad
qgue los indices obtenidos pueden incluir proyectos provenientes de legislaturas
anteriores, por lo cual el porcentaje de proyectos aprobados puede ser mayor que
el porcentaje de proyectos radicados en una determinada legislatura.

La transparencia, concepto aportado por el autor, se basa en la definicion
que maneja la Corporacion Transparencia por Colombia en su medicion del indice
de Transparencia Nacional. El indice es una herramienta cuantitativa que mide el
nivel de riesgo en las entidades publicas a nivel nacional de acuerdo a tres
factores (Corporacién Transparencia por Colombia, 2009, p. 6):

¢ Visibilidad: disposicién publica y permanente de informacion.

e Sancion: fallos de responsabilidad fiscal y disciplinaria de la entidad.

e Institucionalidad: acatamiento de la entidad a las reglas que rigen su
gestion.

El resultado obtenido de acuerdo a la ponderacion de estos tres factores
permite clasificar a la entidad en los niveles bajo, moderado, medio, alto 0 muy

alto de riesgo. Los indices disponibles abarcan los afios 2003-2005 y 2007-2009.
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Finalmente, la rendicion de cuentas se constituye en el quinto factor a tener
en cuenta al hablar de desarrollo institucional. El concepto es definido en base a la
dimensiéon de la EDI denominada de la misma forma. En ella se indaga sobre la
percepcion de los servidores sobre la calidad de la informacion que se entrega
sobre la gestion de la entidad y la presencia de précticas irregulares dentro de ella.
La Tabla 7 resume Ilo expuesto para la variable dependiente Desarrollo

Institucional y el esquema en el cual se visualizaran los datos en el siguiente

capitulo:
Tabla 7. Conceptualizacion de la variable Desarrollo Institucional
Variable Desarrollo Institucional
o .. . Rendicion de
Componentes Legitimidad Proactividad Mandato Transparencia et
Cuentas
Proporcién de
Ciudadanos que | Flexibilidad P
. L . Indice de .,
. . tienen tecnoldgica o : . . . Rendicion de
Dimensiones i .y Exito legislativo | Transparencia
Confianza Gestion por . Cuentas
s e Nacional
institucional en | Resultados
el Senado

Fuente: elaboracion propia con base en (Ackerman, 2007)

2.2 Adaptacion de la propuesta

Teniendo en cuenta los criterios de seleccién del caso y los indices
establecidos para operacionalizar las variables es posible establecer el marco
adoptado para realizar el andlisis propuesto. Se plantea un modelo multidisciplinar
de evaluacion del Congreso de la Republica, teniendo en cuenta factores
cuantitativos y cualitativos, internos y externos que reflejen con mayor precisién su
desempefio. El modelo es una adaptacién de la propuesta de Ackerman al caso
del Congreso colombiano, teniendo en cuenta los esfuerzos investigativos que
esto implica. Estd compuesto por dos variables dependientes (autonomia
empoderada y desarrollo institucional) y por una independiente (autoridad
fragmentada).

La autonomia empoderada sera vista en términos de los componentes
capacidad y estructura. El desarrollo institucional esta compuesto por: mandato,
legitimidad, proactividad, transparencia y rendicion de cuentas.
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Estos dos aspectos se veran influenciados por la variable independiente
“autoridad fragmentada”, vista a través del componente de gobierno dividido.

La conformacién de un gobierno dividido desembocara en un grado positivo
de autoridad fragmentada y por consiguiente en mayor autonomia y desarrollo del

Congreso.

Tabla 8. Marco adoptado. Variable independiente y variables dependientes.

Variable Componentes

Capacidad
Autonomia
) Empoderada
Variable Componente
Estructura
Mandato
Autoridad Gobierno
Fragmentada Dividido
Legitimidad
D
efarr.ollo Proactividad
Institucional

Transparencia

Rendicion de
Cuentas

Fuente: elaboracion propia con base en (Ackerman, 2007)

Con el propoésito de explicar las relaciones planteadas en el modelo, se
presenta el marco de interpretacion de los resultados. Esto partiendo de dos
aspectos: se tienen en cuenta parametros de interpretaciébn aportados por las
fuentes de donde se extraen algunos de los datos y se utilizan criterios propios del

autor para interpretar ciertos datos.

Variables dependientes

La autonomia empoderada en su totalidad y ciertos aspectos del desarrollo
institucional (proactividad y rendicion de cuentas) son medidos a partir de los
resultados obtenidos en las evaluaciones anuales de desempefio institucional

llevadas a cabo por el DANE (Ver anexos 6 y 7). Los componentes, descritos
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anteriormente, arrojan resultados en una escala de 0 a 5 que también puede ser

expresada en términos porcentuales haciendo la equivalencia respectiva.

El DANE agrupa los diversos componentes evaluados en los conceptos

Ambiente institucional y Desempefio institucional, como se muestra en la Tabla 9:

Tabla 9. Componentes desagregados encuesta EDI

Concepto Componente

Credibilidad en las reglas

An'tble.nte Credibilidad en las politicas
Institucional —
Credibilidad frente a los recursos
Gestidn por resultados
Desempefio Rendicién de cuentas
institucional Bienestar laboral

Prevencién de practicas irregulares
Fuente: elaboracién propia con base en (DANE, 2008)

En su analisis de resultados para el afio 2007, la entidad define el “proceso

de desarrollo” como “el paso de interacciones sociales marcadas por una relacion

tradicional de tipo clientelista a un marco de interaccion donde predomina una

relacion moderna de tipo meritocratica. En la primera la toma de decisiones de los

actores sociales se basa en la lealtad dentro de un trato personalizado, mientras

en la segunda en la idoneidad dentro de un trato impersonal” (DANE, 2008).

En este sentido, se establece que para los componentes de Ambiente

Institucional (Al) los resultados se interpretaran teniendo en cuenta en qué punto

del continuum meritocratico o clientelista se encuentran, asi: (DANE, 2008)

Entre 4.26 y 4.75 implica un muy elevado nivel de Al meritocratico.
Entre 3.76 y 4.25 implica un elevado nivel de Al meritocratico.

Entre 3.26 y 3.75 implica que su Al no es ni meritocratico ni tradicional, es
decir nivel medio.

Entre 2.76 y 3.25 implica un bajo nivel de Al meritocratico.

Entre 2.26 y 2.75 implica un muy bajo nivel de Al meritocratico.

Entre 1.76 y 2.25 implica un nivel precario de Al meritocratico.
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El desempefio institucional (DI) al estar ligado al ambiente institucional de
las organizaciones publicas se interpreta de acuerdo a los mismos rangos:
e Entre 4.26 y 4.75 implica un muy elevado nivel de DI.
e Entre 3.76 y 4.25 implica un elevado nivel de DI.
e Entre 3.26 y 3.75 implica que su DI no es elevado ni bajo, nivel medio.
e Entre 2.76 y 3.25 implica un bajo nivel de DI.
e Entre 2.26 y 2.75 implica un muy bajo nivel de DI.

e Entre 1.76 y 2.25 implica un nivel precario de DI.

El componente de legitimidad, basado en el Barémetro de las Américas,
muestra las respuestas ajustadas en una escala de 0 a 100, aun cuando las
preguntas acerca de confianza institucional arrojan resultado de 1 a 7, en donde 1
es “‘nada” y 7 es “mucho”. La interpretacion en este caso se hara conforme a
criterios propios del autor.

El mandato, medido a través del indice de éxito legislativo, se obtiene en
base a los proyectos radicados individualmente por cada uno de los congresistas,
considerando si estos fueron aprobados o no. Es necesario aclarar que este indice
normalmente presenta valores bajos. Cifras analizadas a partir de balances
legislativos realizados por Congreso Visible permiten inferir aprobaciones
alrededor del 20% en términos generales, es decir unificando tanto el tipo de
proyecto como el origen de su iniciativa (Congreso Visible, 2013). En este sentido,
el indice se analizara en torno a los siguientes rangos: entre 0-30, bajo; entre 30-
60, medio; entre 60-100, alto.

El componente de transparencia, obtenido a partir del Indice de
Transparencia Nacional, se interpreta en razén al nivel de riesgo en una escala de
0 a 100. “A mayor puntaje, mayor es el indice de transparencia y menor el riesgo
de corrupcion” (Transparencia por Colombia, 2009, p. 6). Los niveles de riesgo se

establecen asi:
Tabla 10. Niveles de riesgo. ITN 2008-2009.

Niveles de riesgo
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Riesgo bajo | 89.5-100
Riesgo moderado | 74.5-89.4
Riesgo medio | 59.5-74.4
Riesgo alto | 44.5-59.4

Riesgo muy alto | 0-44.4
Fuente: (Transparencia por Colombia, 2009, p. 6)

Variable independiente

La autoridad fragmentada es vista a través de la existencia o0 no de un
gobierno dividido, y éste medido en relacion a las coaliciones del presidente y la
disciplina partidista.

En la medida en que el legislativo no se encuentre en una relacion
dependiente del ejecutivo (al formar parte de la coalicion de gobierno) se
entendera que existe un gobierno dividido. Si, por el contrario, gran parte del
Congreso forma parte de la coalicibn de gobierno se entendera que existe un
gobierno unificado. Por consiguiente, indices elevados de disciplina partidista,
entendidos en el marco de las coaliciones de gobierno, seran interpretados como
un factor que no promueve un gobierno dividido. En sintesis, la presencia de
coaliciones entre el gobierno y el Congreso y un alto grado de disciplina partidista
por parte de éstas promovera un gobierno unificado y no dividido. Esto implicaria
un impacto negativo tanto para el desarrollo institucional como para la autonomia
del Congreso.

En este sentido, se establecera una escala de Alto, Medio y Bajo que
agrupe los resultados de los indicadores “coalicién del presidente” y “disciplina
partidista”. Vale aclarar que dicha escala de interpretacién fue disefiada por el
autor teniendo en cuenta tanto el tamafio de las coaliciones como la capacidad del
indice de disciplina para incidir en las votaciones del Congreso.

Para el indicador “coaliciéon del presidente” se establece un nivel Alto
cuando presenta un porcentaje mayor al 51%, es decir la mitad mas uno de los
miembros del Senado o la Camara de Representantes. Se establece esta cifra en
razon a que de presentarse, los legisladores pueden tomar decisiones como
mayoria dentro del Congreso. El nivel Medio corresponde a valores desde 26%
hasta 50% y el Bajo desde 0 hasta 25%.
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Para el indicador de disciplina partidista se establece un nivel Alto cuando
presenta una cifra mayor al 80%, lo cual indica que los miembros del partido
siguieron las directrices del mismo o de su vocero en un 80% o mas de las
votaciones durante cada legislatura. Un nivel Medio desde 41% hasta 80% y un
nivel Bajo desde 0 hasta 40%. Estos niveles de mediciobn se establecen de
acuerdo a una observacion sistemética de boletines emitidos por Congreso
Visible, en los cuales se presentan mediciones de disciplina partidista.

Planteado el marco adoptado, en el siguiente capitulo se procedera a
desarrollar el andlisis descriptivo en relacion al desempefio institucional del

Congreso de la Republica de Colombia a lo largo del periodo 2002-2012.

CAPITULO 3: ANALISIS E INTERPRETACION DE RESULTADOS

En el presente capitulo se exponen los valores obtenidos tras la aplicacion
del modelo de Ackerman al caso del Congreso colombiano. De esta forma se
pretende mirar patrones de comportamiento entre el tipo de autoridad (variable
independiente) y la autonomia y el desarrollo (variables independientes) para el
caso abordado.

El capitulo se divide en dos secciones: la primera presenta los resultados
obtenidos tanto para el Senado como para la Camara de Representantes y se
establecen una serie de hipotesis de acuerdo a las asociaciones esperadas del
modelo. Posteriormente, se establecen las relaciones obtenidas con el propdsito

de comprobar o desestimar las hip6tesis planteadas.

3.1 Presentacion de resultados y asociacion esperada

La presente seccion tiene como proposito presentar una sintesis de los
resultados obtenidos para cada uno de los indices y establecer la forma en que
estos se deben relacionar de acuerdo al modelo adoptado. Para ello se utilizan los

pardmetros de interpretacion descritos en el capitulo anterior.

3.1.1 Senado de la Republica
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El Anexo 8 muestra los resultados obtenidos para la variable autoridad
fragmentada en referencia al Senado tras los pardmetros de interpretacion de los
mismos, establecidos en el capitulo anterior. La proporcion de la coalicion de
gobierno muestra un aumento considerable del primer al segundo periodo del
presidente Uribe, aumentando en mas del doble, pasando de nivel Medio a Alto.
Para las dos legislaturas del presidente Santos se consolidé aun mas la coalicion
de gobierno siendo esta el 84% de la corporacién. Los indices de disciplina
partidista se encuentran por encima del 80% para todos los periodos analizados,
lo cual implica que sean considerados como Altos.

Para la variable dependiente Autonomia Empoderada (ver Anexo 9)
elaborada en base a los resultados de la Encuesta de Desemperfio Institucional del
DANE, es posible observar que los datos se encuentran en su mayoria en un nivel
Medio. Los afios 2005-2008 para los indices de Suficiencia y Previsibilidad de los
Recursos y Credibilidad en las Reglas son los periodos en los cuales se registran
mediciones Bajas. Para el afio 2012 en los dos componentes de capacidad se
registra un resultado Alto pero justo en el limite bajo de la escala de medicion.

El Anexo 10 muestra los resultados para cada uno de los indices de la
variable desarrollo institucional. En términos de legitimidad es posible afirmar que
estos se mantienen constantes, con niveles de aprobacion del Congreso por
debajo del 50%. La proactividad tuvo un ascenso representativo a partir del afio
2009 pasando de niveles Bajos alrededor de 3,0 a niveles Medios entre 3,5y 3,7.
Los indices de mandato se mantienen en niveles Bajos a lo largo del periodo de
estudio, aunque en los afios 2005, 2006 y 2010 presenta los niveles mas bajos. El
indice de transparencia, aun cuando presenta resultados solo en algunos afios,
muestra un riesgo de corrupcion muy alto hacia el final del periodo de Uribe. La
rendicion de cuentas se ha mantenido en niveles Medios a lo largo del periodo de

estudio.

3.1.2 Camara de Representantes
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El Anexo 11 muestra los resultados obtenidos para la variable
independiente Autoridad fragmentada de acuerdo a la informacion obtenida para la
Camara de Representantes. En el caso de la proporcidbn de escafios de la
coalicién resulta llamativo que al finalizar el primer periodo presidencial de Alvaro
Uribe se pasa de un nivel Bajo a un nivel Alto, representando un aumento
considerable. Durante las dos legislaturas del presidente Santos se llega a un nivel
superior al 90%. En términos de disciplina partidista se observan indices Altos
tanto para el periodo de Uribe como para las dos legislaturas de Santos.

La variable Autonomia Empoderada (ver Anexo 12) presenta un
comportamiento muy irregular en la mayoria de sus indices. La Suficiencia y
previsibilidad de los recursos tiene un leve ascenso durante los afios 2009-2011
pero para el 2012 vuelve al nivel Bajo. La Credibilidad en las politicas fluctta entre
los niveles Medio y Bajo pero inclusive en el afio 2010 alcanza el nivel Alto. La
credibilidad en las reglas tiene una tendencia hacia los niveles Medio y Bajo a lo
largo del periodo de estudio.

El Anexo 13 muestra los resultados para cada uno de los indices de la
variable Desarrollo institucional. La legitimidad es la misma que en el Senado ya
que la medicion de confianza del Latinobarbmetro muestra al Congreso en
conjunto. En cuanto a proactividad, la medicion varia entre niveles Bajos, Medios y
Altos de manera indistinta. En general, el indice de mandato muestra valores muy
bajos, siendo el valor de 17% de aprobacién el mas alto durante todos los afios.
En términos de transparencia se presentan niveles Altos de riesgos de corrupcion.
Por ultimo, la rendicidbn de cuentas mantiene niveles Medios en sus resultados

aunqgue presenta un descenso para el afio 2012.

3.1.3 Asociaciones esperadas

Después de haber presentado los resultados obtenidos tanto para el
Senado como para la Camara de Representantes, se establecen una serie de
hipétesis en relacion al modelo adoptado y la asociacion de las variables

planteadas por Ackerman.

38



La autoridad fragmentada esta dada, como se conceptualizdé en el capitulo
anterior, por un grado de coalicién bajo y por unos indices de disciplina partidista
bajos. La Autonomia empoderada se presenta cuando todos sus indices son altos.
El desarrollo institucional también se presenta cuando los indices son altos, a
excepcion del indice de transparencia que debe arrojar un “riesgo bajo” de
corrupcion.

La Tabla 11 presenta los resultados esperados de los indices para cada
variable como condicién de analisis para que se cumpla la relacion que propone
Ackerman. ElI modelo establece una relacion positiva entre la autoridad
fragmentada (coaliciones y disciplina partidista bajas) y el nivel de autonomia y
desarrollo institucional del Congreso. Es decir que un mayor grado de autonomia
empoderada y desarrollo institucional puede estar relacionado a un grado alto de
autoridad fragmentada (coaliciones y disciplina partidista bajas). Se presenta una

tabla sintetizada pues la relacion es igual para todo el periodo de estudio.

Tabla 11. Marco adoptado. Relacion esperada

Autonomia Empoderada

Capacidad Estructura

Suficienciay

Previsibilidad de los Credibilidad en las Credibilidad

Recursos o Credibilidad Politicas en las Reglas
frente a los Recursos
ALTO ALTO ALTO
Autoridad Fragmentada
Gobierno dividido
Coadlz:llon Disciplina
presidente partidista
BAJO BAJO Desarrollo Institucional
Rendicion
Legitimidad Proactividad Mandato | Transparencia de
Cuentas
. FIexlb!hc.jad C . indice de Rendicién
Confianza en Tecnoldgica o Exito .
. . e Transparencia de
el Congreso Gestion por Legislativo .
Nacional Cuentas
Resultados
ALTO ALTO ALTO Riesgo bajo ALTO
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A partir de las relaciones esperadas con base en el modelo de Ackerman,
es posible formular una serie de hipétesis con el propdsito de establecer la
existencia o0 no de una relacion positiva entre las variables. En la siguiente seccién
se realiza un analisis descriptivo para establecer si efectivamente existe una
relacion positiva de la autoridad fragmentada y la autonomia y el desarrollo, en
base a las siguientes hipotesis:

H1: Mayor autoridad fragmentada esta asociada a mayor autonomia empoderada
por parte del Senado o Camara de Representantes.
H2: Mayor autoridad fragmentada esta asociada a mayor desarrollo institucional
por parte del Senado o Cadmara de Representantes.

3.2. Relaciones obtenidas y comprobacién de hipotesis

Con el propésito de comprobar las hipotesis planteadas, la presente secciéon
busca describir los resultados del modelo para ver si efectivamente existe una
relacion entre el tipo de autoridad y la autonomia y el desarrollo del Congreso. Se
analizaran por separado el Senado y la Camara de Representantes para cada
afno.
3.2.1 Resultados Senado de la Republica

El caso del Senado muestra que la variable independiente tiene una clara
tendencia hacia la conformaciéon de una autoridad unificada, es decir lo opuesto a
la propuesta del modelo adoptado. Las legislaturas desde el afio 2002 hasta el
2006 se desarrollan en un nivel Medio de coalicion, mientras en los periodos
posteriores este indice aumenta considerablemente. La disciplina partidista
muestra valores elevados y casi ninguna variacion desde el afio 2006 hasta el

2012. La Tabla 12 permite visualizar estos resultados.

Tabla 12. Resultados Variable Independiente Autoridad Fragmentada

Proporcion de escafios de la
Adm. Def. coalicion del presidente en el Disciplina partidista
Senado.
2002-2003 33% MEDIO N/D N/A
Uribe 2003-2004 33% MEDIO N/D N/A
2004-2005 33% MEDIO N/D N/A
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2005-2006 33% MEDIO N/D N/A
2006-2007 70% ALTO 0,87 ALTO
Uribe 2007-2008 70% ALTO 0,86 ALTO
2008-2009 70% ALTO 0,87 ALTO
2009-2010 72% ALTO 0,91 ALTO
2010-2011 84% ALTO 0,88 ALTO
Santos 2011-2012 84% ALTO 0,89 ALTO

Fuente: elaboracion propia con base en (Ackerman, 2007)

La Tabla 13 muestra los resultados de la Autonomia empoderada. Para los
periodos de coalicion Media los indices de Capacidad y Estructura fluctian entre
Medio y Bajo. Los afios posteriores, en los que la coalicion es Alta, muestran en su
mayoria valores Medios.

Teniendo en cuenta que los valores de disciplina partidista se mantienen
Altos, y coinciden con mediciones Altas de coalicion, se presentan
mayoritariamente niveles Medios de la variable Autonomia empoderada.

La excepcion, y el Unico caso en el que ocurre lo contrario a la hipétesis, es
el afio 2008. Alli se ve que los indicadores de la variable Autonomia empoderada

arrojan valores Bajos.

Tabla 13. Resultados Variable Dependiente Autonomia empoderada

Aio Capacidad Estructura
Suficiencia y Previsibilidad
de los Recursos o Credibilidad en las o
Adm. Def. Credibilidad frente a los Politicas Credibilidad en las Reglas
Recursos
2003 3,7 MEDIO 3,4 MEDIO 3,2 BAJO
. 2004 3,5 MEDIO 3,4 MEDIO 3,6 MEDIO
Uribe 2005 2,9 BAJO 33 MEDIO 3 BAJO
2006 N/D N/A N/D N/A N/D N/A
2007 3,2 BAJO 3,6 MEDIO 3,2 BAJO
Uribe 2008 2,9 BAJO 3 BAJO 2,6 BAJO
2009 3,5 MEDIO 3,7 MEDIO 3,5 MEDIO
2010 3,6 MEDIO 3,8 ALTO 3,5 MEDIO
Santos 2011 3,6 MEDIO 3,6 MEDIO 3,6 MEDIO
2012 3,8 ALTO 3,8 ALTO 3,7 MEDIO

Fuente: elaboracion propia con base en (Ackerman, 2007)
Los resultados de la variable dependiente Desarrollo Institucional aparecen
en la Tabla 14. Los primeros cuatro afios de la muestra, en los que la coalicion es

Media, muestran resultados Medios y Bajos en la mayoria de indices. Los
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siguientes periodos, en los que tanto la coalicion como la disciplina partidista son

Altos, se presentan resultados Altos, Medios y Bajos, pero una vez mas el afo

2008 es el caso en el que ocurre lo contrario a la hipdtesis ya que se sintetiza en

un desarrollo institucional Bajo.

Tabla 14. Resultados Variable Dependiente Desarrollo Institucional

Aho | Legitimidad Proactividad Mandato Transparencia Rendicién de Cuentas

Confianza Flexibilidad Exito Legislativo indice de Transparencia Rendicion de Cuentas
Def. enel Tecnolégica o Gestion Nacional

Congreso por Resultados
2003 N/D 3 BAJO 10,38 BAJO 43,2 Riesgo muy alto 3,3 MEDIO
2004 47,3% 3,2 BAJO 20,46 BAJO 61,2 Riesgo medio 3,6 MEDIO
2005 49,7% 2,8 BAJO 9,35 BAJO 67,1 Riesgo medio 3,3 MEDIO
2006 48,9% N/D N/A 9,12 BAJO N/D N/A N/D N/A
2007 47,9% 3,1 BAJO 24,01 BAJO 43,8 Riesgo muy alto 3,5 MEDIO
2008 51,6% 2,9 BAJO 15,42 BAJO 32,5 Riesgo muy alto 3 BAJO
2009 49,1% 3,6 MEDIO 10,12 BAJO 21,2 Riesgo muy alto 3,6 MEDIO
2010 49,4% 3,7 MEDIO 6,79 BAJO N/D N/A 3,5 MEDIO
2011 50,6% 3,6 MEDIO 17,63 BAJO N/D N/A 3,6 MEDIO
2012 46,4% 3,7 MEDIO 11,41 BAJO N/D N/A 3,8 ALTO

Fuente: elaboracion propia con base en (Ackerman, 2007)

Como complemento al andlisis se estableceran graficamente relaciones

entre la variable independiente y algunos indices de la variable dependiente

Desarrollo institucional. Esto a manera de sintesis, ya que la totalidad de

relaciones obtenidas pueden ser vistas en los Anexos 14 (Relacion variable

independiente vs. Autonomia empoderada) y 15 (Relacion variable independiente

vs. Desarrollo institucional).

Las Graficas 1 y 2 muestran la relacion entre los dos indices de la variable

independiente (coalicién y disciplina) y el éxito legislativo (indice del desarrollo

institucional). Para la primera es posible observar que no existe una relacion clara

entre el grado de coalicion y el éxito legislativo, ya que éste varia indistintamente

tanto en periodos Altos como Bajos de coalicion.

Gréafica 1. Senado - Coalicion vs. Exito legislativo / Gréfica 2. Senado - Disciplina vs. Exito

legislativo
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Coalicidn vs. Exito legislativo Disciplina vs. Exito legislativo
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Fuente: elaboracion propia.

La relacion entre el grado de disciplina y el éxito legislativo muestra que
entre mayor sea la disciplina partidista, menor es el indice de éxito legislativo. Sin
embargo, esto se presenta ante valores muy parecidos de disciplina partidista que
van desde 0,86 hasta 0,91. Es decir que la variacién no es muy significativa.

Otro aspecto interesante para el analisis es la relacion entre la coalicién, por
una parte, y la disciplina, por otra, con respecto al riesgo de corrupcion (Indice de
Transparencia Nacional). En la Gréafica 3 se observa que a menor grado de
coalicion, los indices de transparencia son mayores. Esto significa que cuando la
coalicion es Baja se presenta un menor riesgo de corrupcion. La Grafica 4 muestra
gue un Alto grado de disciplina, para los periodos comparables con el Indice de

Transparencia, implican bajos niveles de éste, evidenciando riesgos de corrupcion.

Graéfica 3. Senado - Coalicion vs. Transparencia / Grafica 4. Senado - Coalicién vs. Transparencia

Coalicion vs. Indice de Transparencia Disciplina vs. Indice de Transparencia
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Fuente: elaboracion propia.
En sintesis, los resultados obtenidos para los indices de las variables no
permiten establecer una relacion directa entre el tipo de autoridad y la autonomia y

el desarrollo del Senado de la Republica. La variable independiente muestra
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indices Altos tanto de coalicibn como de disciplina (menor autoridad fragmentada)
y, en términos generales, indices Medios y Bajos de autonomia y desarrollo. En
consecuencia no es posible demostrar las hipétesis planteadas.

Sin embargo, a través de las gréaficas expuestas, fue posible evidenciar que
en la medida en que exista una autoridad cohesionada (coalicién y disciplina
altos), es decir, lo opuesto al modelo, se presentan mayores riesgos de
corrupcion.

Asi mismo, resulta relevante resaltar el caso del 2008 en donde ocurre lo
contrario a las hipétesis. En este periodo se establece que una menor autoridad
fragmentada (dada por indices altos de coalicion y disciplina) esta asociada a una
menor autonomia empoderada y un menor desarrollo institucional del Senado.
3.2.2 Resultados Camara de Representantes

La Camara de Representantes cuenta con periodos de coalicion Bajos y
Altos dentro de los resultados obtenidos. Desde el 2002 hasta el 2006 existe una
coalicion Baja (autoridad fragmentada), coincidiendo con el modelo adoptado. Sin
embargo, en los siguientes periodos tanto la coalicion como la disciplina partidista
cuentan con niveles Altos, ilustrando lo opuesto al modelo. Esto se resume en la

siguiente Tabla.

Tabla 15. Resultados Variable Independiente Autoridad Fragmentada

Adm. Def. Proporcion d.e escafios de I? coaliciéon Disciplina partidista
del presidente en la Cdmara
2002-2003 25,30% BAJO N/D N/A
Uribe 2003-2004 25,30% BAJO N/D N/A
2004-2005 25,30% BAJO N/D N/A
2005-2006 25,30% BAJO N/D N/A
2006-2007 57,83% ALTO 0,87 ALTO
Uribe 2007-2008 57,83% ALTO 0,86 ALTO
2008-2009 57,83% ALTO 0,87 ALTO
2009-2010 58,43% ALTO 0,91 ALTO
Santos 2010-2011 93,79% ALTO 0,88 ALTO
2011-2012 93,79% ALTO 0,89 ALTO

Fuente: elaboracion propia con base en (Ackerman, 2007)

La Tabla 16 muestra los resultados de los indices para la variable

Autonomia empoderada. Para los afios de coalicion Baja, los niveles de capacidad
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y estructura muestran valores Bajos en su mayoria. A partir del afio 2007 estos
valores tienden a aumentar a niveles Medios, aunque para el ultimo periodo de la
muestra vuelven a caer. Para esta variable, los afios 2008 y 2012 presentan el
caso contrario a la hipétesis ya que, a valores Altos de coalicién y disciplina

partidista, todos sus componentes arrojan valores Bajos.

Tabla 16. Resultados Variable Dependiente Autonomia empoderada

Afio Capacidad Estructura
Suficiencia y Previsibilidad de
Def. los Recursos o Credibilidad Credibilidad en las Politicas Credibilidad en las Reglas
frente a los Recursos
2003 3,1 BAJO 3,3 MEDIO 3 BAJO
2004 2,9 BAJO 3 BAJO 3,3 MEDIO
2005 3,1 BAJO 3,2 BAJO 3 BAJO
2006 N/D N/A N/D N/A N/D N/A
2007 3,2 BAJO 3,6 MEDIO 2,9 BAJO
2008 2,9 BAJO 3 BAJO 2,6 MUY BAJO
2009 3,5 MEDIO 3,6 MEDIO 3,5 MEDIO
2010 3,6 MEDIO 3,8 ALTO 3,6 MEDIO
2011 3,4 MEDIO 3,7 MEDIO 3,4 MEDIO
2012 3,1 BAJO 3,1 BAJO 3,1 BAJO

Fuente: elaboracion propia con base en (Ackerman, 2007)

La variable Desarrollo institucional, como se aprecia en la Tabla 17, registra
valores Bajos y Medios para los afios 2002-2006 en donde la Coalicion es Baja.
Para los afios siguientes se mantienen niveles Bajos y Medios para los
componentes de proactividad y rendicién de cuentas. El mandato se mantiene en
niveles bajos a lo largo de la muestra, siendo criticos los afios 2003, 2004 y 2010.
La transparencia arroja valores de riesgo alto y muy alto. De esta variable también

sobresalen los casos de 2008 y 2012, en los que sucede lo contrario a la hipotesis.

Tabla 17. Resultados Variable Dependiente Desarrollo Institucional

Aio Legitimidad Proactividad Mandato Transparencia Rendicion de Cuentas
Confianza Flexibilidad Exito Legislativo indice de Transparencia Rendicién de Cuentas
Def. enel Tecnoloégica o Gestion Nacional
Congreso por Resultados
2003 N/D 2,8 BAJO 5,35 BAJO 49,9 Riesgo alto 3,3 MEDIO
2004 47,3% 2,5 MUY BAJO 6,11 BAJO 54,8 Riesgo alto 3,4 MEDIO
2005 49,7% 2,8 BAJO 11,72 BAJO 44,4 Riesgo muy alto 3,4 MEDIO
2006 48,9% N/D N/A 7,50 BAJO N/D N/A N/D N/A
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2007 47,9% 2,8 BAJO 17,18 BAJO 35,1 Riesgo muy alto 3,5 MEDIO
2008 51,6% 2,9 BAJO 13,70 BAJO 46,7 Riesgo alto 3 BAJO
2009 49,1% 3,5 MEDIO 7,78 BAJO 58,2 Riesgo alto 3,7 MEDIO
2010 49,4% 3,8 ALTO 3,92 BAJO N/D N/A 3,8 ALTO
2011 50,6% 3,5 MEDIO 17,99 BAJO N/D N/A 3,7 MEDIO
2012 46,4% 2,9 BAJO 15,18 BAJO N/D N/A 3,1 BAJO

Fuente: elaboracion propia con base en (Ackerman, 2007)

Para el caso de la Camara de Representantes también se presentara la
relacion entre los dos indices de la variable independiente (coalicion y disciplina) y
los indices de éxito legislativo y transparencia. La totalidad de relaciones
obtenidas para la Camara se encuentran en los Anexos 16 (Relacién variable
independiente vs. Autonomia empoderada) y 17 (Relacion variable independiente
vs. Desarrollo institucional).

En la Gréfica 5 es posible observar que los indices de éxito legislativo se
relacionan positivamente con un grado de coalicion positivo. Sin embargo, al
presentar niveles tan bajos de éxito legislativo, persiste la inquietud de si el
legislativo actia como instrumento del gobierno nacional. Para la Grafica 6
tampoco es clara la relacidon entre disciplina y éxito legislativo, aunque el indice

mas bajo de éxito legislativo coincide con el mayor grado de disciplina.

Gréfica 5. Camara - Coalicion vs. Exito legislativo / Grafica 6. Camara - Disciplina vs. Exito

legislativo
Coalicién vs. Exito legislativo Disciplina vs. Exito legislativo
30 30
e S
2 20 & & 5 20 @
g e = — Z 10 e —*
“Br b oo
[ ® ) ) 4
2 0 v v —_— O v
o ]
T 0% 50% 100% 5 0,84 0,86 0,88 0,9 0,92
wl
Coalicion Disciplina

Fuente: elaboracion propia.

La relacion entre la coalicién, por una parte, y la disciplina, por otra, con
respecto al riesgo de corrupcion (indice de Transparencia Nacional) se evidencia
en las Gréficas 7 y 8. En la primera se observa que en la Camara el grado de

coalicion es indiferente al nivel de transparencia. La Grafica 8 muestra que un Alto
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grado de disciplina, para los periodos comparables con el indice de Transparencia,
implican Bajos y Medios niveles de éste, evidenciando riesgos de corrupcion.

Grafica 7. Camara - Coalicién vs. Transparencia / Grafica 8. Camara - Disciplina vs. Transparencia
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Fuente: elaboracion propia.

En sintesis, no es posible establecer una relaciéon entre el tipo de autoridad
y la autonomia y el desarrollo en la Camara de Representantes. Al igual que el
Senado, la variable independiente muestra indices Altos tanto de coalicion como
de disciplina (menor autoridad fragmentada) y indices Medios y Bajos de
autonomia y desarrollo. Aunque en los afios 2002-2006 se presenta una coalicién
Baja, ésta no esté relacionada a indices altos de las variables dependientes. Esto
no permite demostrar las hipotesis planteadas.

Para la Camara de Representantes se vuelve a presentar el caso del 2008
en el Senado en donde ocurre lo contrario a la hipotesis, es decir que a menor
autoridad fragmentada (Altos indices de coalicién y disciplina) se asocian a una
menor autonomia empoderada y un menor desarrollo institucional. Esto ocurre en
los afios 2008 y 2012.

CAPITULO 4: CONCLUSIONES
La presente investigacion se desarroll6 en torno a la aplicacién de un
modelo de evaluacion institucional al caso del Congreso de la Republica de
Colombia (Senado y Camara) para el periodo 2002 -2012. Esto con el objetivo de
establecer si el tipo de autoridad (fragmentada o cohesionada) que caracteriza la
conformacién del Congreso de Colombia estd asociada a su nivel de desarrollo

institucional y autonomia.
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Teniendo en cuenta la pregunta de investigacion (¢Como el tipo de
autoridad (fragmentada o cohesionada) imperante en el Congreso de Colombia
esta asociada al desarrollo institucional y la autonomia del mismo?) y la hipotesis
de trabajo (un gobierno dividido y una menor disciplina partidista (autoridad
fragmentada) conducen a una mayor autonomia y desarrollo institucional del
Congreso de Colombia), se aplicé un modelo de evaluacion adaptado al Congreso
de Colombia.

Tras considerar una serie de relaciones esperadas entre las variables, se
realiz6 un andlisis descriptivo a lo largo del periodo de estudio que permite

establecer las siguientes conclusiones:

- No es posible establecer una relacion positiva entre la autoridad fragmentada y el
grado de autonomia empoderada y el desarrollo institucional del Congreso de
Colombia. Es decir que tanto para el Senado como para la Camara de
Representantes, no fue posible establecer que una mayor autoridad fragmentada
se relacione a un mayor grado de autonomia y desarrollo de la corporacion.
- El hecho contrario a la autoridad fragmentada (autoridad concentrada) suele
presentarse con mayor regularidad tanto en el Senado como en la Camara de
Representantes. Se observa que un menor grado de autoridad fragmentada, como
suele presentarse en el analisis, hace que las variables dependientes se
estanquen en niveles Medios y Bajos.
- Se identifica el hecho que a menor grado de autoridad fragmentada los indices
de autonomia son mejores que los de desarrollo. Es decir que un alto grado de
coalicion y altos indices de disciplina se relacionan con buenos niveles de
capacidad administrativa del Congreso (autonomia) pero no con mejoras en
términos de corrupcion ni de confianza (desarrollo). En consecuencia, el desarrollo
institucional no es compatible con un grado bajo de autoridad fragmentada.

El aporte tedrico consiste en considerar necesaria la autoridad fragmentada

para el desarrollo institucional del Congreso. Aun cuando este hecho podria llevar
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en una primera etapa a la pérdida de autonomia, se ve compensado con
ganancias en desarrollo.
- En este sentido, a partir del analisis realizado y los resultados encontrados, se
recomienda encaminar los esfuerzos reformistas del Congreso hacia los aspectos
que conciernen el tema de desarrollo institucional. Es decir, que abarquen
acciones de mejoramiento en la confianza institucional y la prevencion de
practicas de corrupciéon en el Congreso.
- La sociedad civil puede articularse para lograr un cambio en las practicas
tradicionales del Congreso, generando a su vez una mejor percepcion en términos
de confianza institucional. Alianzas amplias entre organismos de la sociedad civil
pueden presionar al Congreso en cuanto a la inclusion de actores en el proceso
legislativo y actuar como punto de partida para un desarrollo institucional deseado.
Igualmente dicha alianza debe incorporar organizaciones de base para no caer en
un vision técnico elitista sino que incorpore la vision de los ciudadanos.
- El modelo arroj6 dos periodos (2008 en el Senado y 2008 y 2012 en Camara) en
los que ocurrié lo contrario a la hipotesis planteada. Es decir que periodos de
autoridad concentrada coincidieron con periodos de baja autonomia y bajo
desarrollo.
- En relacién a la coyuntura a lo largo del periodo de estudio, se observa que la
reeleccion de Alvaro Uribe significd un aumento en términos de coalicién pero este
hecho no tuvo un impacto positivo en el desempefio del Congreso. Este hecho
puede abrir el camino para el desarrollo de futuras investigaciones sobre el tema.
- A modo de reflexibn se trae a colacion la tipologia institucional de Evans,
mencionada en el Marco Tedrico, en donde se indaga acerca de la ubicacién del
Congreso colombiano dentro del esquema. El Congreso colombiano se puede
caracterizar como una institucion reactiva pues cuenta con una proactividad baja y
una racionalidad burocratica alta, explicada en términos de los niveles de
autonomia.

Vale la pena mencionar que el presente trabajo de grado es un aporte

significativo al tema de evaluacion institucional del Congreso de Colombia,
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teniendo en cuenta los pocos trabajos de este tipo. La herramienta desarrollada
amerita ser fortalecida mediante estudios posteriores con miras a tener resultados
mas solidos en este tema que propendan a impulsar el desempefio del Congreso
colombiano. Por ejemplo se puede trabajar en otra variable independiente para
expresar hasta qué punto el gobierno dividido acompafia el desarrollo institucional
del Congreso.

En ese sentido la variable escogida como contingente legislativo no recoge
el concepto debido a las coaliciones que se forman ya sea de una mayoria simple
en Uribe o una mayoria holgada en Santos. Las transacciones politicas que
anteceden los acuerdos de gobernabilidad invalidan o no se adecuan a la
concepcion. Por tal motivo, se deben explorar otras variables como por ejemplo el
contingente legislativo de los partidos de oposicion. Esto abre otras perspectivas
de analisis para indagar hasta qué punto las pocas posibilidades de tener un
gobierno dividido en Colombia influyen en un érganos legislativo estancado en su
desarrollo o cada vez mas desconectado de la realidad nacional lo cual le impide
su innovacion. Ademas para la teoria implica tener en cuenta los costos de
transaccion politica fruto de los acuerdos de gobernabilidad y como estos afectan
la consolidacion de gobiernos divididos.

Por dltimo, a partir de lo estudiado se resalta la necesidad de ahondar en
analisis socioldgicos que estudien al Congreso en torno a elementos de poder y
estructura y no sélo como espacio de produccién legislativa. La aplicaciéon de un
modelo de evaluacibn novedoso en este caso pretende contribuir a nutrir los

numerosos estudios existentes sobre el tema.
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Anexo 1. Confianza en el Congreso Nacional de Colombia

Congreso Nacional

2012 = 464
2011 = 50.6
2010+ 454
2008 — 4381
2008 — 516
2007 — 475
2006 — 48.9
2005 = 49.7
2004 = 473

Grafico 111. Confianza en instituciones a lo largo del tiempo en Colombia. (Rodriguez-Raga y
Seligson, 2012, p. 131)
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Anexo 2: Percepcion de corrupcion en América Latina

~ Colombia BL7
Tnnldadx Tobago ana
entina 9.7
uyana 79.4
Panama T84
Rep. Dom. 781
Peru 69
Honduras 76.7
Mexico T6.5
Venezuela 753
Jamaica 75.2
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Paraguay 73.0
Guatemala 69.0
Bolivia 68.2
Ecuador 68.1
Belice 67.5
Haiti 66.4
Estados Unidos 66.3
El Salvador 65.6
Brasil 65.4
~ Chile 64.9
Micaragua 62.2
LIr|_.|Q|_J.E|:!|I 613
Canada 583
Surinam 388
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Percepcion de corrupcion
5% Intervalo de confianza (Efecto de diseho incarporado)
Fuente: © Bardmetro de las Américas por LAPOP
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Gréfico 74. Percepcidn de corrupcidn en los paises de las Américas

Anexo 3: Composicién Senado y CAmara de Representantes periodo 2002-
2006

Senado 2002-2006 | Curules por partido
Descripcién Partido Curules 2002
Nacional Partido Liberal Colombiano 29
Nacional Partido Conservador Colombiano 13
Nacional Movimiento Nacional 6
Nacional Movimiento de Integracién Popular 4
Nacional Equipo Colombia 4
Nacional Via Alterna 2
Nacional Colombia Siempre 2
Nacional Cambio Radical 2
Nacional Movimiento Popular Unido 2
Nacional Independientes y otros 36
100

Camara de Representantes 2002-2006 | Curules por partido

Descripcidn Partido Curules 2006
Territorial Partido Conservador Colombiano 21
Territorial Partido Liberal Colombiano 54
Territorial Cambio Radical 7
Territorial PIN (Convergencia Ciudadana)
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Territorial Alas Equipo Colombia 4
Territorial Apertura Liberal 5
Territorial Convergencia Civica Popular 4
Territorial Colombia Siempre 3
Territorial Movimiento de Integracion Regional 3
Territorial Fuerza Progresista 2
Territorial Frente Social y Politico 2
Territorial Movimiento Popular Unido 2
Territorial Movimiento Voluntad Popular 2
Territorial Movimiento Progresismo Democratico 2
Territorial Movimiento de Participacion Popular 2
Territorial Movimiento de Salvacién Nacional 2
Territorial Movimiento de Renovacidn Laboral 2
Territorial Movimiento Comunal y Comunitario 2
Territorial Nuevo Liberalismo 2
Territorial Otros 43

166

Fuente: elaboracion propia con base en datos de la pagina web de la Registraduria Nacional del
Estado Civil y el Boletin #16 de Congreso Visible. Los partidos que aparecen en azul fueron
considerados por el autor como pertenecientes a la coalicién de gobierno.

Partidos en azul pertenecen a la coalicién del gobierno de turno.
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Anexo 4: Composicion Senado y Camara de Representantes periodo 2006-

2010

Senado 2006-2010 | Curules por partido
Descripcién Partido Curules 2006 | Curules 2009
Nacional Partido Social de Unidad Nacional 20 28
Nacional Partido Conservador Colombiano 18 23
Nacional Partido Liberal Colombiano 17 17
Nacional Partido Cambio Radical 15 12
Nacional Polo Democrético Alternativo 11 11
Nacional Partido de Integracién Nacional PIN (Convergencia Ciudadana) 7 5
Nacional Movimiento Alas Equpo Colombia 5 0
Nacional Partido Colombia Democrética 3 2
Nacional Movimiento Colombia Viva 2 2
Nacional Movimiento Mira 2 0
Nacional Partido Verde 0 0
100 100

Camara de

Representantes

2006-2010 Curules por partido

Descripcion Partido Curules 2006 | Curules 2009

Territorial Partido Social de Unidad Nacional 29 38
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Territorial Partido Conservador Colombiano 30 34
Territorial Partido Liberal Colombiano 36 39
Territorial Partido Cambio Radical 20 14
Territorial Polo Democratico Alternativo 9 8
Territorial Partido de Integracion Nacional PIN (Convergencia Ciudadana) 8 10
Territorial Movimiento Alas Equipo Colombia 7 0
Territorial Partido Colombia Democratica 2 1
Territorial Movimiento Independiente de Renovacion Absoluta MIRA 1 1
Territorial Por el pais que sofiamos 2 2
Territorial Movimiento Nacional 2 1
Territorial Apertura Liberal 5 3
Territorial Partido de Accion Social 1 1
Territorial Movimiento de Integracion Regional 4 4
Territorial Movimiento Popular Unido 2 2
Territorial Movimiento de Participacidon Popular 1 1
Territorial Movimiento de Salvaciéon Nacional 1 1
Territorial Movimiento Nacional Progresista 1 1
Territorial Huila Nuevo Liberalismo 1 1
Territorial Moral 1 1
Territorial Partido Verde (Opcién Centro) 1 1
Territorial Afrounica 1 1
Territorial Alianza Social Afrocolombiana 1 1

166 166

Fuente: elaboracion propia con base en datos de la pagina web de la Registraduria Nacional del

Estado Civil y el Boletin #16 de Congreso Visible. Los partidos que aparecen en azul fueron

considerados por el autor como pertenecientes a la coalicién de gobierno.

Se incluye el afio 2009 ya que durante ese periodo los congresistas tuvieron la oportunidad de

cambiar de partido.

Partidos en azul pertenecen a la coalicion del gobierno de turno.
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Anexo 5: Composicion Senado y Camara de Representantes periodo 2010-

2014

Senado 2010-2014

Curules por partido

Descripcién Partido Curules 2010
Nacional Movimiento Independiente de Renovacion Absoluta MIRA 3
Nacional Partido Cambio Radical 8
Nacional Partido Conservador Colombiano 22
Nacional Partido de Integracién Nacional PIN (Convergencia Ciudadana) 9
Nacional Partido Liberal Colombiano 17
Nacional Partido Social de Unidad Nacional 28
Nacional Partido Verde 5
Nacional Polo Democrético Alternativo 8

100

Camara de Representantes 2010-

2014 Curules por partido

Descripcidn Partido Curules 2010
Territorial Alianza Social Indigena 1
Territorial Movimiento de Integracion Regional 1
Territorial Movimiento Apertura Liberal 2
Territorial Movimiento Independiente de Renovacion Absoluta MIRA 1
Territorial Partido Alas 1
Territorial Partido Cambio Radical 16
Territorial Partido Conservador Colombiano 37
Territorial Partido de Integracién Nacional PIN (Convergencia Ciudadana) 11
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Territorial Partido Liberal Colombiano 35
Territorial Partido Social de Unidad Nacional 47
Territorial Partido Verde
Territorial Polo Democratico Alternativo 4
Territorial Unidad Liberal
161
Fuente: elaboracion propia con base en datos de la pagina web de la Registraduria Nacional del
Estado Civil y el Boletin #16 de Congreso Visible. Los partidos que aparecen en azul fueron
considerados por el autor como pertenecientes a la coalicién de gobierno.
Partidos en azul pertenecen a la coalicion del gobierno de turno.
Anexo 6: Resultados Encuesta Desempefio Institucional DANE — Ambiente
Institucional y sus componentes
CUADRO 1. Total Nacional*. Ambiente institucional por entidades publicas. 2003-2012***
Sector Entidad 2003 2004 2005 | 2006** | 2007 2008 | 2009**** | 2010 2011 2012
Céamara de
3,1 3,1 3,1 NA 3,2 2,5 3,5 3,6 3,5 3,1
Representantes
Rama
Legislativa
Senadodela | 5, | 35 3,1 NA | 33 2,5 3,6 3,5 3,7 3,8
Republica
CUADRO 1.1 Total Nacional*. Indicador Credibilidad en las reglas por entidades publicas. 2003-2012***
Sector Entidad 2003 2004 2005 | 2006** | 2007 2008 | 2009**** | 2010 2011 2012
Céamara de
3,0 3,3 3,0 NA 2,9 2,6 3,5 3,6 3,4 3,1
Representantes
Rama
Legislativa
Senadodela |, | 5o | 39 NA | 32 | 26 3,5 35 | 36 | 37
Republica

CUADRO 1.2 Total Nacional*. Indicador Credibilidad en las politicas por entidades publicas. 2003-2012***
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Sector Entidad 2003 2004 2005 | 2006** | 2007 2008 |2009**** | 2010 2011 2012
Camara de
3,3 3,0 3,2 NA 3,6 3,0 3,6 3,8 3,7 3,1
Representantes
Rama
Legislativa
Senaéoqela 3,4 3,4 3,3 NA 3,6 3,0 3,7 3,8 3,6 3,8
Republica
CUADRO 1.3 Total Nacional*. Indicador Recursos y Previsibilidad por entidades publicas. 2003-2012***
Sector Entidad 2003 2004 2005 | 2006** | 2007 2008 |2009**** | 2010 2011 2012
Céamara de
3,1 2,9 3,1 NA 3,2 2,9 3,5 3,6 3,4 3,1
Representantes
Rama
Legislativa
Senadodela |, 3,5 2,9 NA 3,2 2,9 3,5 3,6 3,6 3,8

Republica

Fuente: DANE-Encuesta sobre Ambiente y Desempeiio Institucional Nacional-EDI.

* Las estimaciones corresponden a un parametro que recoge la percepcion de los
funcionarios de carrera administrativa, libre nombramiento y remocién vy

provisionales de la sede central de las entidades del orden nacional encuestadas.
** No se realizd la encuesta.

*** E|l DANE en las ediciones 2003 y 2004 so6lo operaba como recolector de la
informacion. Desde 2005, el DANE asumid el disefio tematico de la encuesta, lo

gue redundd en la actualizacién del cuestionario y en la necesidad de estimar

indicadores de ambiente y de desempefio institucional. De acuerdo a las

63




especificaciones establecidas para los indicadores en 2005, se estimaron el
ambiente y el desempefio institucional aprovechando la informacién de las
ediciones 2003 y 2004.

***x A partir del aio 2009 se calcula este indicador. La serie 2009 - 2012 se
encuenstra disponible en la siguiente direccion electronica
http://www.dane.gov.co/files/EDI/Comparativo_Indicadores_%20EDI2009 2012.xls
. Para facilitar la de comparabilidad con indicadores de afios, anteriores se hace el
ejercicio calculando los promedios para el indicador en estos afos.

Anexo 7: Resultados Encuesta Desempeiio Institucional DANE — Desempefio

Institucional y sus componentes

CUADRO 2. Total Nacional*. Indicador Desempeiio institucional por entidades publicas. 2003-2012***

Sector Entidad 2003 2004 2005 2006 2007 2008 | 2009**** | 2010 2011 2012
Cémara de
3,1 3,0 3,2 NA** 3,3 2,5 3,5 3,6 3,5 3,0
Representantes
Rama
Legislativa
Senado de la
s 3,2 3,4 3,1 NA** 3,4 2,9 3,5 3,6 3,5 3,6
Republica
CUADRO 2.1 Total Nacional*. Indicador Gestion por resultados por entidades publicas. 2003-2012***
Sector Entidad 2003 2004 2005 | 2006** | 2007 2008 | 2009**** | 2010 2011 2012
Camara de
2,8 2,5 2,8 NA 2,8 2,9 3,5 3,8 3,5 2,9
Representantes
Rama
Legislativa
Senadodela | 5 3,2 2,8 NA 3,1 2,9 3,6 3,7 3,6 3,7

Republica
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CUADRO 2.2 Total Nacional*. Indicador Rendicion de Cuentas por entidades publicas. 2003-2012***

Sector Entidad 2003 2004 2005 | 2006** | 2007 2008 | 2009**** | 2010 2011 2012
Camara de
3,3 3,4 3,4 NA 3,5 3,0 3,7 3,8 3,7 3,1
Representantes
Rama
Legislativa
Senadodela | 45 36 | 33 NA | 35 3,0 3,6 3,5 36 | 38
Republica
CUADRO 2.3 Total Nacional*. Indicador Bienestar Laboral por entidades publicas. 2003-2012***
Sector Entidad 2003 2004 2005 | 2006** | 2007 2008 | 2009**** | 2010 2011 2012
Céamara de
3,2 3,1 3,4 NA 3,5 3,4 3.44 3,7 3,6 3,4
Representantes
Rama
Legislativa
Senadodela | 5, 3,5 3,3 NA 3,7 3,4 3.59 3,6 38 | 41
Republica

CUADRO 2.4 Total Nacional*. Indicador Prevencion de Practicas
Irregulares por entidades publicas. 2009-2012**
Sector Entidad 2009*** [ 2010 | 2011 2012
Céamara de 35 36 35 30
Representantes
Rama
Legislativa
Senadodela |, g 36 | 35 | 36
Republica
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Fuente: DANE-Encuesta sobre Ambiente y Desempefio Institucional Nacional-EDI.

* Las estimaciones corresponden a un pardmetro que recoge la percepcion de los
funcionarios de carrera administrativa, libre nombramiento y remocién vy

provisionales de la sede central de las entidades del orden nacional encuestadas.

** No se realiz6 la encuesta.

*** E|l DANE en las ediciones 2003 y 2004 so6lo operaba como recolector de la
informacion. Desde 2005, el DANE asumio el disefio temético de la encuesta, lo
que redunddé en la actualizacién del cuestionario y en la necesidad de estimar
indicadores de ambiente y de desempefio institucional. De acuerdo a las
especificaciones establecidas para los indicadores en 2005, se estimaron el
ambiente y el desempefio institucional aprovechando la informacién de las
ediciones 2003 y 2004.

*xx A partir del afio 2009 se calcula este indicador. La serie 2009 - 2012 se
encuenstra disponible en la siguiente direccion electronica
http://www.dane.gov.co/files/EDI/Comparativo_Indicadores_%20EDI2009_2012.xls
. Para facilitar la de comparabilidad con indicadores de afios, anteriores se hace el

ejercicio calculando los promedios para el indicador en estos afos.
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Anexo 8: Resultados Senado de la Republica para la Variable Independiente

Autoridad Fragmentada

Adm. Def. Proporcion d.e escafios de la coalicion Disciplina partidista
del presidente en el Senado.
2002-2003 33% MEDIO N/D N/A
Urib 2003-2004 33% MEDIO N/D N/A
rine
2004-2005 33% MEDIO N/D N/A
2005-2006 33% MEDIO N/D N/A
2006-2007 70% ALTO 0,87 ALTO
. 2007-2008 70% ALTO 0,86 ALTO
Uribe 2008-2009 70% ALTO 0,87 ALTO
2009-2010 72% ALTO 0,91 ALTO
2010-2011 84% ALTO 0,88 ALTO
Santos
2011-2012 84% ALTO 0,89 ALTO

Fuente: elaboracion propia con base en (Ackerman, 2007)
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Anexo 9: Resultados Senado de la Republica para la Variable Dependiente

Autonomia empoderada

Aio Capacidad Estructura
Suficiencia y Previsibilidad de
Adm. Def. los Recursos o Credibilidad Credibilidad en las Politicas Credibilidad en las Reglas
frente a los Recursos
2003 3,7 MEDIO 3,4 MEDIO 3,2 BAJO
Urib 2004 3,5 MEDIO 3,4 MEDIO 3,6 MEDIO
ribe
2005 2,9 BAJO 3,3 MEDIO 3 BAJO
2006 N/D N/A N/D N/A N/D N/A
2007 3,2 BAJO 3,6 MEDIO 3,2 BAJO
Urib 2008 2,9 BAJO 3 BAJO 2,6 BAJO
ribe
2009 3,5 MEDIO 3,7 MEDIO 3,5 MEDIO
2010 3,6 MEDIO 3,8 ALTO 3,5 MEDIO
2011 3,6 MEDIO 3,6 MEDIO 3,6 MEDIO
Santos
2012 3,8 ALTO 3,8 ALTO 3,7 MEDIO

Fuente: elaboracion propia con base en (Ackerman, 2007)
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Anexo 10: Resultados Senado de la Republica para la Variable Dependiente

Desarrollo Institucional

Aio Legitimidad Proactividad Mandato Transparencia Rendicion de Cuentas

Confianza Flexibilidad Exito Legislativo indice de Transparencia Rendicion de Cuentas
Def. enel Tecnolégica o Gestion Nacional

Congreso por Resultados
2003 N/D 3 BAJO 10,38 BAJO 43,2 Riesgo muy alto 3,3 MEDIO
2004 47,3% 3,2 BAJO 20,46 BAJO 61,2 Riesgo medio 3,6 MEDIO
2005 49,7% 2,8 BAJO 9,35 BAJO 67,1 Riesgo medio 3,3 MEDIO
2006 48,9% N/D N/A 9,12 BAJO N/D N/A N/D N/A
2007 47,9% 3,1 BAJO 24,01 BAJO 43,8 Riesgo muy alto 3,5 MEDIO
2008 51,6% 2,9 BAJO 15,42 BAJO 32,5 Riesgo muy alto 3 BAJO
2009 49,1% 3,6 MEDIO 10,12 BAJO 21,2 Riesgo muy alto 3,6 MEDIO
2010 49,4% 3,7 MEDIO 6,79 BAJO N/D N/A 3,5 MEDIO
2011 50,6% 3,6 MEDIO 17,63 BAJO N/D N/A 3,6 MEDIO
2012 46,4% 3,7 MEDIO 11,41 BAJO N/D N/A 3,8 ALTO

Fuente: elaboracion propia con base en (Ackerman, 2007)
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Anexo 11: Resultados Camara de Representantes para la Variable

Independiente Autoridad Fragmentada

Adm. Def. PrOngclis:e(:;Z;thﬁ:s I:] eclzn::ra;icién Disciplina partidista
2002-2003 25,30% BAJO N/D N/A
. 2003-2004 25,30% BAJO N/D N/A
Uribe 2004-2005 25,30% BAJO N/D N/A
2005-2006 25,30% BAJO N/D N/A
2006-2007 57,83% ALTO 0,87 ALTO
. 2007-2008 57,83% ALTO 0,86 ALTO
Uribe 2008-2009 57,83% ALTO 0,87 ALTO
2009-2010 58,43% ALTO 0,91 ALTO
2010-2011 93,79% ALTO 0,88 ALTO
Santos 2011-2012 93,79% ALTO 0,89 ALTO

Fuente: elaboracion propia con base en (Ackerman, 2007)
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Anexo 12: Resultados Camara de Representantes para la Variable

Dependiente Autonomia empoderada

Aiio Capacidad Estructura
Suficiencia y Previsibilidad de
Def. los Recursos o Credibilidad Credibilidad en las Politicas Credibilidad en las Reglas
frente a los Recursos
2003 31 BAJO 33 MEDIO 3 BAJO
2004 2,9 BAJO 3 BAJO 3,3 MEDIO
2005 31 BAJO 3,2 BAJO 3 BAJO
2006 N/D N/A N/D N/A N/D N/A
2007 3,2 BAJO 3,6 MEDIO 2,9 BAJO
2008 2,9 BAJO 3 BAJO 2,6 MUY BAJO
2009 3,5 MEDIO 3,6 MEDIO 3,5 MEDIO
2010 3,6 MEDIO 3,8 ALTO 3,6 MEDIO
2011 3,4 MEDIO 3,7 MEDIO 3,4 MEDIO
2012 3,1 BAJO 3,1 BAJO 3,1 BAJO

Fuente: elaboracion propia con base en (Ackerman, 2007)
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Anexo 13: Resultados Camara de Representantes para la Variable

Dependiente Desarrollo Institucional

Tabla X. Resultados Variable Dependiente Desarrollo Institucional

Ao | Legitimidad Proactividad Mandato Transparencia Rendicion de Cuentas

Confianza Flexibilidad Exito Legislativo indice de Transparencia Rendicion de Cuentas
Def. enel Tecnolégica o Gestion Nacional

Congreso por Resultados
2003 N/D 2,8 BAJO 5,35 BAJO 49,9 Riesgo alto 3,3 MEDIO
2004 47,3% 2,5 MUY 6,11 BAJO 54,8 Riesgo alto 3,4

BAJO MEDIO

2005 49,7% 2,8 BAJO 11,72 BAJO 44,4 Riesgo muy alto 3,4 MEDIO
2006 48,9% N/D N/A 7,50 BAJO N/D N/A N/D N/A
2007 47,9% 2,8 BAJO 17,18 BAJO 35,1 Riesgo muy alto 3,5 MEDIO
2008 51,6% 2,9 BAJO 13,70 BAJO 46,7 Riesgo alto 3 BAJO
2009 49,1% 3,5 MEDIO 7,78 BAJO 58,2 Riesgo alto 3,7 MEDIO
2010 49,4% 3,8 ALTO 3,92 BAJO N/D N/A 3,8 ALTO
2011 50,6% 3,5 MEDIO 17,99 BAJO N/D N/A 3,7 MEDIO
2012 46,4% 2,9 BAJO 15,18 BAJO N/D N/A 3,1 BAJO

Fuente: elaboracion propia con base en (Ackerman, 2007)
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Anexo 14: Senado - Relacion variable independiente vs. Autonomia

empoderada

Senado - Coalicion vs Autonomia
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Coalicion vs Credibilidad en las reglas
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Disciplina vs. Credibilidad en las reglas
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Anexo 15: Senado - Relacion variable independiente vs. Desarrollo

institucional

Senado — Coalicion vs. Desarrollo

Coalicion vs. Confianza
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Coalicidn vs. Flexibilidad tecnologica
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Coalicion vs. Rendicidn de cuentas
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Senado — Disciplina vs. Desarrollo
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Disciplina vs. Flexibilidad tecnolégica
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Disciplina vs. Rendicion de cuentas
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Anexo 16: Cadmara de Representantes - Relacién variable independiente vs.

Autonomia empoderada

Camara - Coalicidon vs Autonomia
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Camara- Disciplina vs. Autonomia

80



Disciplina vs. Suficiencia y previsibilidad de los
° recursos
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Anexo 17: Camara de Representantes - Relacion variable independiente vs.

Desarrollo institucional
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Camara — coalicion vs. desarrollo

Coalicion vs. Confianza
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Coalicion vs. Indice de Transparencia Nacional
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Disciplina vs. Flexibilidad tecnolégica
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Rendiciénde cuentas
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