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Resumen

En este estudio, nosotros evaluamos la estructura legal e institucional del gobierno colombiano. En
particular, queremos determinar cémo puede estructurarse un sistema de division de poderes insti-
tucional parapromover el imperio de laley, preservar los derechos de propiedad, y estimular el creci-
miento econémico. La Constitucion de 1991 realmente hace compromisos loables sobre estos objeti-
vos. No obstante, debido a su estructura institucional, Colombia es gobernada de una manera que no
hay divisién de poderes. La asamblea constitucional trat6 de poner dentro de la ley basica de la tierra
un estado de bienestar que emula aquellos de Canadéy Suecia. Pero, ninguno de estos paises ha con-
siderado necesario garantizar un resultado de politica de ese tipo a través de disposiciones constitu-
cionales. En contraste, la constitucién colombiana es un documento enormemente largo que intenta
garantizar a todas las partes que su preferencia serd el futuro. Nosotros hacemos recomendaciones
sobre reforma institucional, que estan dirigidas a mitigar las tendencias clientelistas y populistas en
la politica colombiana. Se sugiere un congreso mas pequefo. Para mejorar laformulacién de politicas
reduciendo el espacio para bloqueo entre los, proponemos medidas como designaciones de largo
plazoy responsabilidad en lavotacién, que eliminan distorsiones a los incentivos paravotar de jueces
y legisladores. También, nosotros propugnamos por la promocion de los derechos ciudadanos para
iniciar referéndums, cortes especializadas en asuntos econémicos, y la agenda del ejecutivo estable-
ciendo poderes a través de una legislacion de via rapida. Finalmente, se presentan procedimientos
paralimitar deliberaciones indebidas por el poder judicial y para inducir sesgo institucional al status-
quo. Si bien nosotros apoyamos las disposiciones constitucionales para la estabilidad de un proceso
politico dotado de representatividad, rechazamos las dis-posiciones constitucionales que intentan
atrincherar un resultado de politica particular. Una politica estacional probablemente es sub6ptima
e insostenible en un ambiente estocastico y dindmico.
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. Introduccién

En este estudio, nosotros evaluamos la estructura legal e institucional del gobierno colombiano. En
particular,queremosdeterminarcémo puedeestructurarse unsistemadedivisién de poderesinstitucional
para promover el imperio de la ley, preservar los derechos de propiedad, y estimular el crecimiento eco-
némico. La estructura institucional debe adquirir una legitimidad popular amplia y conducir a una
extensaformacion de capital humanoy alaparticipacién en los beneficios del crecimiento para ser soste-
nible en el largo plazo. Para apoyar estos objetivos, sugerimos recomendaciones de politica que se
presentan ma adelante en el Apéndice. Sobre la base del analisis que sigue, nosotros sefialamos como las
reformas propuestas se aplican sobre la debilidad institucional identificada.

La Constitucion de 1991 realmente hace compromisos loables para promover instituciones con-
ducentes a alcanzar la equidad y la prosperidad. Todavia, debido a su estructura constitucional, Co-
lombia es gobernada de una manera en que no hay division de poderes. Estos son algunos ejemplos:

0 Losarticulos356y 357 delaConstitucion de 1991 someten al gobierno centralaun programarigido
de redistribucion creciente de los ingresos tributarios a los gobiernos regionales. Este programa,
en principio, no puede detenerse por eventos — las funciones de defensa nacional y seguridad in-
terna pueden requerir que el gobierno central tenga una participacion mas alta en los ingresos en
una recesion o, las funciones con externalidades a través de los departamentos, como la regu-
lacién medio ambiental, podrian ser mejor perseguidas por el gobierno central. Simultdneamente,
la Constitucién no provee el marco legal o institucional que conduzcan a los gobiernos departa-
mentales a responsabilidad fiscal en las asignaciones de presupuesto tanto nacionales como re-
gionales. Los gobiernos departamentales pueden generar déficits fiscales con la expectativa de un
salvamento por parte del gobierno central’.

o LaConstitucion, en parte fuera de un compromiso desbalanceado para la igualdad de resultados
mas que para laigualdad de oportunidades, ha permitido a la Corte Constitucional actuar de una
manera activa en la cual regularmente echa abajo la legislacién aprobada con el beneplacito del
Presidentey el Congreso. Por ejemplo, la Corte ha bloqueado la desindexacidn de los salarios para
los empleados publicos simplemente porque las pensiones estaban indexadas (por el articulo 53
de la Constitucidn). La Corte Constitucional también ha legislado en contra de las politicas del go-
bierno relacionadas con la reforma de la burocracia?, de la estructura de los pagos de intereses
sobre hipotecas, y de los impuestos diferenciales sobre la banca de consumo vs. las transacciones
interbancarias®. Entodos los casos los fallos pueden ser juzgados por haber causado un dafio ma-
croecondémico significativo. De manera més general, la Corte haido mas alla de la revision normal
conocida como "revisién juridica" al hechar abajo el Plan de Desarrollo del gobierno y ha usur-
pado ampliamente la direccién normal del ejecutivo y del legislativo de la politica econémica.

0 La Constitucion le da a los individuos privados derecho a impugnar la legislacion directamente
con las més altas cortes. De esta manera, casi toda la legislacion es impugnada. A menudo, la

1 Apartirde 1997 el mecanismo de convenios de desempefio paraadelantar programas de reformaeconémicaterritorial han
sido cada vez mas frecuentes. En el momento mas de 20 departamentos ejecutan este programa. Ademas mas de 30 municipios
estan en igual situacion.

2 Lareforma fue disefiada para reducir el tamafio del sector publico y asi mitigar la bisqueda de rentas y su captura.

8 La tributacion sobre las transacciones interbancarias puede inducir un problema de liquidez, en la medida en que la
friccion en el sistema de pagos detiene el flujo uniforme de dinero en la economia, y la represion financiera puede retrasar el
crecimiento (véase Kugler y Neusser, 1998).



legislacion se declara inconstitucional pese a los limitados fundamentos de procedimiento. La
Corte y el legislativo no estan igualmente balanceadas porque detalles como la organizacién
interna del legislativo, por ejemplo como los requerimientos para debates, estan incorporados en
la Constitucién. En contraste con muchas otras naciones, donde la organizacion interna se deja a
ladiscrecion del legislativo, lainclusion de detalles en la Constitucién colombiana acerca de como
las leyes son aprobadas ha en efecto contribuido a una extraordinaria intervencion por parte de
la Corte. Ha llegado a ser dificil para el gobierno anticipar qué actos legislativos seran sostenidos.

La Constitucién de 1991 fue en parte negociada como un medio de terminar con el conflicto inter-
no. El inicialmente grupo revolucionario M-19, que se convirtié en un partido populista con metas
redis-tributivas, tuvo un éxito importante en las elecciones populares para la Asamblea Constitucio-
nal y recibié uno de los tres puestos de la mesa directiva. En efecto, su partido, Alianza Popular, tuvo
la proporcién més alta de delegados comparado con cualquiera de las listas que compitieron deri-
vadas de los fragmentados partidos politicos tradicionales. El resultado fue un documento enorme-
mente largo que intento reasegurar todos los lados que en el futuro serian de su preferencia, intro-
duciendo articulo tras articulo provisiones explicitas para todo, seguidas por una prevision general
de posible inaplicabilidad en circunstancias atenuantes*. La Constitucién intenta ser un documento
de un micromanejo rigido (como la obligacion de indexacién de las pensiones, el establecimiento de
metas paralainflaciony laasignacion del gasto publico de las regiones o alainclusion de definiciones
de contabilidad publica) méas que un documento que establece instituciones bésicas para una toma
de decisiones democréatica en un mundo dindmico. Mas aun, escrita en el momento en que muchas
naciones en el mundo estaban emergiendo de un estado socialista y moviéndose al capitalismo de
mercado, la Constitucidn establece y crea expectativas de un estado del bienestar. En efecto, ese
énfasis corre ortogonal a las reformas econdmicas orientadas al mercado introducidas el mismo afio
por el gobierno.

Especificamente, el capitulo 11, articulo I, "Derechos econdmicos, sociales y culturales" crea expec-
tativas dificiles de cumplir para grupos en la sociedad como discapacitados, nifios, y ancianos. Pero,
en la actualidad, posiblemente no puede esperarse que el gobierno colombiano emule a sus contrapar-
tes suecas o canadienses. En contraste, un texto asi no se encuentra en la Constitucion canadiense®.

4 Esta es una manifestacion extrema de una tendencia general. Mueller (1996) reporta que las constituciones nuevamente
redactadas en afios recientes no han resultado mejores en la estructura gubernamental y en laregla de juego para las ganancias
de bienestar de largo plazosino que mas bien han sido armadas para staisfacer los intereses de corto plazo de los politicos que
controlaron las convenciones constitucionales. Esto es consistente con los hallazgos de Shuggart (1998), quien modela la tran-
sicion politica y encuentra que la reforma resultara en un equilibrio favorable a los electores de beneficiados.

5 Lomaximo que la Constitucién canadiense contiene es una provision que tiene en cuenta programas de accién afirmativos
bajo ciertas circunstancias (véase el articulo 15, del Acto Constitucional, 1982). La Constitucién colombiana trata de “constitu-
cionalizar" o de poner en la ley béasica un sistema de estado del bienestar que emula los de Canada y Suecia. No obstante,
ninguno de estos paises ha considerado necesario poner esas reglas en la Constitucién de sus paises. Sobre los poderes
generales del parlamento federal, véase el articulo 91, del Acto Constitucional de 1867, con respectoa los poderes del legislativo
federal: "91. Seré legal para la Reina, con el consejo y consentimiento del Senado y la Casa d los Comunes, hacer Leyes para
laPaz, el Orden, y el buen Gobierno de Canada, en relacién con todos los Asuntos que no estan dentro de las Clases o Sujetos
de este Acto asignados exclusivamente a los legislativos de las Provincias". (N.B., véase también el Acto Constitucional de 1982:
15. (1) Todo individuo es igual antes y bajo la ley y tiene el derecho a igual proteccion e igual beneficio de la ley sin discrimi-
naciony, en particular, sin discriminacién basada en raza, origen étnico o nacional, color, religién, sexo, edad o discapacidad
mental o fisica. (2) Subseccion (1) no excluye ninguna ley, programa o actividad que tenga como objeto el mejoramiento de las
condiciones de los individuos o grupos en desventaja incluyendo aquellos que estan en desventaja por causa de raza, origen
étnico o nacional, color, religion, sexo, edad o discapacidad mental o fisica).



Entre tanto, la Constitucion estadounidense asegura sélo que vigila la "promocién el bienestar
general”. Peor adn, un énfasis excesivo en un igualitarismo sin trabas puede llevar a ampliar la
miseria.

Nuestro examen de la Constitucién de 1991 hace unaadvertencia acerca del actual proceso de paz.
Lasalud econémica de largo plazo de la nacién puede ser seriamente deteriorada si la paz se negocia
a costa de concesiones extensas con respecto al proceso de toma de decisiones sobre la economia o al
contenido de las politicas econémicas de futuros gobiernos. Uno puede comprar tranquilidad tran-
sitoria, lo cual puede no traducirse en una paz duradera, a costa de inestabilidad de largo plazo y
desorden. El trade-off implicito puede ser més indeseable.

Enlaseccion 2, presentamos unadiscusion de lateoriasobre cOmoel gobierno puede estructurarse
para proveer division de poderes y de los temas préacticos relacionados con la implementacion de la
reforma institucional en Colombia. Luego, en la seccién 3, discutimos los principales problemas de
Colombia y cémo nuestras recomendaciones de politica son disefiadas para enfrentar estos pro-
blemas. Posteriormente, en la seccién 4 se explora el tema de la inestabilidad institucional y en par-
ticular la naturaleza de la relacién ejecutivo-legislativo. En la seccion 5 se hace un seguimiento de la
determinacion del balance de poderes entre las tres ramas del gobiernoy laoperacion de los controles
institucionales. Después de esto la seccion 6 trata con el problema de la concentracion de poder y las
implicaciones parael sistemaelectoral, mientras la seccidon 7 cierra con conclusiones y examina temas
adicionales.

I1. Las ventajas de la division de poderes

La democracia puede llevar, como Tocqueville anoté en Democracy in America, a "la tirania de la
mayoria"enlacual los derechosy las preferencias de laminoria se despachan rapidamente. Por ejem-
plo, los ciudadanos pueden tener perspectivas de corto plazo y usar la regla de la mayoria para la
redistribucion. Redistribucion en exceso no puede solo perjudicar a algunos individuos en el corto
plazo sino que también puede afectar seriamente los incentivos necesarios para promover el creci-
miento de largo plazo. Mas alin, en cualquier sistema politico, los politicos que defienden sus propios
intereses buscarian extraer rentas. Esto es, cualquier sistema politico puede ofrecer muchas oportu-
nidades para la corrupcidn. Esto esta particularmente presente en Colombia donde los politicos han
estado tradicionalmente organizados en lineas clientelistas, donde las lealtades de los politicos son
para limitados grupos de interés, como sindicatos de maestros o localidades, més que organizados
en coaliciones amplias construidas alrededor de partidos "ideolégicos". La division de poderes ins-
titucional puede ser el instrumento para minimizar el alcance del oportunismo en la toma de deci-
siones politica. En esta seccién nosotros discutimos la teoria detras de la separacion de poderes asi
comoalgunas consideracionesgenerales crucialessobre laimplementacion de lareformainstitucional
en Colombia.

& Un problema sobresaliente es donde trazar la linea entre sistemas clientelistas y la politica de grupos de interés. Por una
parte, la politica de grupos de interés ocurre en una estructura de competencia organizada entre muchos grupos de interés
efectivos, no obstante resulta en al representacion de politicos de variados intereses. Y, donde los medios extralegales son
usados, e instituciones politicas existentes controlan esos medios extralegales. Por otra parte, la politica clientelista es marcada
por la expresion de politicos de un nimero limitado de intereses basados en medios de influencia legales y extralegales, y sin
controles o balances.



A. Lateoria sobre la division de poderes

Lateoria de la separacién de poderes es un principio basico dentro de la tradicion constitucionalista
liberal. Algunos filésofos politicos han guardado como una reliquia la separacién de los poderes
ejecutivo, legislativo y judicial. Como una institucion importante para prevenir el abuso del poder
politico por parte de los funcionarios publicos” Mientras las elecciones son un mecanismo disciplina-
rio, varios sistemas politicos tienen diferentes grados de equilibrio de poder entre la ciudadaniay las
ramas del gobierno. La presuncion general es que la separacion de poderes da a los electores en las
democracias liberales un mayor grado de control para controlar o vigilar a los funcionarios electos.
Si hay competencia por la divisién de poderes entre las agencias del gobierno, es decir como lineas
geogriéficas, los agentes no pueden sélo ejercer su voz en las proximas elecciones sino también ejercer
una opcidn de salida si estuvieran descontentos®.

La literatura reciente sobre economia politica ha determinado el impacto de la separacion de
poderes sobre el bienestar de los ciudadanos. Algunos han tomado una posicion escéptica con res-
pecto a la presuncién de que la separacion de poderes es un arreglo 6ptimo. Brennan'y Hamlin (1994,
2000) argumentan que en algunas instancias la separacidén de poderes puede ser perjudicial pues un
problema de intereses comun puede inducir externalidades negativas entre varias ramas o jerarquias
del Estado. Por tanto, la division de poderes puede causar fallas en la rendicién de cuentas a los ciu-
dadanos debido a conflictos distributivos. Chari, Jones y Marimon (1997) exploran este tema ana-
lizando la votacién con papeletas divididas para los representantes politicos federales y regionales,
en un modelo estatico con formacion politica enddgena. En general, la separacion del ejecutivo y el
legislativo puede no garantizar un resultado 6ptimo.

Alesina y Rosenthal (1996, 2000) muestran en un sistema dindmico que el bicameralismo, el
federalismo, el presidencialismo y otras formas de separacién de poderes son benéficas en la medida
en que los votantes tienen més opciones posibles para utilizar el espectro politico. Los electores pue-
den asi obtener politicas moderadas alin cuando los partidos politicos estén polarizados. También
Persson, Roland y Tabellini (1997a, 1997b) muestran que la separacion de poderes elimina las rentas
politicas provenientes de la informacion asimétrica y el abuso de poder.

Es implicito que el poder judicial forzara a que el proceso de negociacion entre el ejecutivoy el le-
gislativo esté dentro de las reglas del juego. En ambos casos, se asume que un poder judicial indepen-
diente y benevolente es capaz de hacer valer las reglas constitucionales, que proveen controles a tra-
veés de requerimientos de acuerdos mutuos y balances distribuyendo la agenda de control.

El supuesto de que el poder judicial desempefiara su funcion sin distorsiones puede no ser apro-
piado, y especialmente en lo que se refiere al caso colombiano. Una de las principales contribuciones
de la economia politica moderna ha sido la introduccion del comportamiento estratégico de los
politicos. Aqui nosotros exploramos también las consecuencias del comportamiento estratégico de
magistrados, quienes pueden estar politicay econdmicamente motivados. Un poder judicial politico

7 Paraver los limites de esta doctrina hay que considerar que el Reino Unido es una democracia exitosa sin separacién de
poderes entre el ejecutivo y el legislativo, o sin una Constitucion formal para ese tema. La Carta Magna no es una declaracién
que especificacompletamente el sistema politico. Por otra parte, la separacion de poderes tiene mucho mas sentido en Estados
Unidos por su sistema federal. El legisltaivo le da a los intereses regionales un vehiculo para controlar al ejecutivo. Lo mismo
parece estar garantizado en Colombia, pero puede haberse hecho demasiado énfasis en este tema en la Constitucion.

8 Brennany Hamlin (2000) usan estas dos formas de respuesta enfatizados por Hirshman (1970) para analizar la separacion
de poderes.



y econdmicamente motivado podria resultar en una forma mal de bloqueo politice®. Esta situacién
puede ocurrir incluso cuando el poder judicial no interviene, pero generalmente ocurrird cuando no
hay una mayoria popular grande para un cambio politico (Krehbiel, 1998). Un resultado particular-
mente inquietante se daria donde un poder judicial muy poco representativo bloquea un cambio
politico que ha sido aprobado por el ejecutivo y el legislativo y tiene un extenso consenso popular.
Motivaciones similares podrian adicionalmente reducir la division de poderes a través de una corte
con una capacidad débil de hacer valer la ley en casos ordinarios.

B. Consideraciones generales

Mientras lateoria parece favorecer la separacion de poderes, especialmente en los sistemas presiden-
ciales como el colombiano, existe un riesgo de estancamiento si la influencia politica esta basada en
el poder de veto mas que en legislar. En esta seccion, nosotros presentamos y discutimos temas acerca
de laimplementacion de reformas a la division de poderes institucional particularmente relevantes
para Colombia.

1. Cortes constitucionales vs. cortes civiles

Mientras que se ha anotado que el poder judicial en asuntos constitucionales se ha incrementado, la
regulacién de las cortes sobre asuntos administrativos y criminales se mantiene débil y laimpunidad
es rampante. Realmente, este es el peor escenario donde las cortes no cumplen en sus funciones
basicas de hacer valer los derechos humanosy los derechos de propiedad pero intervienen al masalto
nivel de la formulacion de politicas.

Sin embargo, tener una Corte Constitucional fuerte puede tener efectos positivos ya que un poder
judicial débil en asuntos constitucionales podria dejar la puerta abierta para una confabulacion
cubierta entre el ejecutivo y el legislativo. El problema es cuando las decisiones de la corte estan mas
alladel dominiode regular sobrelalegalidad de los asuntos de las agencias gubernamentalesy chocar
més directamente con la viabilidad de la implementacidn de la politica®.

2. ¢{Qué tanto cambio se necesita?

Claramente, se necesita un cambio en el sistema politico de Colombia para reducir presiones en el
corto plazo por problemas como redistribucidén del ingreso, corrupcién y deterioro de las costumbres
politicas. Una pregunta central es la magnitud del cambio requerido. Es dudoso que solamente un
cambio incremental dentro del actual sistema pueda alcanzar los objetivos deseados. Por el contrario,
es probable que instituciones fundamentalmente diferentes se requieran para alcanzar la estabilidad
politicay la prosperidad econémica.

Una pregunta muy relacionada se refiere a si los cambios pueden limitarse a la estructura formal
gubernamental. Un cambio en las relaciones ejecutivo-legislativo y en la estructura de las cortes no
puede ser significativo sin tener en cuenta que Colombia enfrenta una actividad extralegal muy im-
portante. En particular, aguellos segmentos de la sociedad colombiana que se han identificado con

®  Spiller (1990) y Gely y Spiller (1992) modelan cdmo los magistrados se comprometen en comportamientos estratégicos,
cuando estan politica y econdmicamente motivados.

1 Hartlyn (1988, 1994) discute la confabulacién como un aspecto de coaliciones politicas en Colombia.



los grupos politicos insurgentes ya sea de izquierda o paramilitares, deben incluirse en el proceso
democrético para alcanzar la estabilidad de largo plazo. También, nosotros debemos considerar el
hecho de que la extensiva actividad extralegal en si misma podria estar relacionada con los conflictos
distributivos originados en los limites a la meritocracia. Las barreras a la entrada en la sociedad son
perpetuadas por los intereses clientelistas que moldean los resultados politicos y para algunos estan
en el corazon de la violencia politica.

3. No existe la "mejor via"

Nosotros enfocamos nuestra tarea con una gran medida de humildad. Numerosas naciones han
alcanzado un alto nivel de desarrollo econémico y un relativamente alto nivel de libertad personal
y seguridad fisica para sus ciudadanos. Las instituciones del gobierno varian ampliamente entre esas
naciones. En algunas, sélo recientemente el ejecutivo y el legislativo han sido "balanceados" por un
poder judicial independiente. En muchas, el gabinete del gobierno prevalece; y los legisladores
individuales tienen poca iniciativa en el proceso politico. En otras, el dominio del legislativo se ha
mantenido. Igualmente, la independencia de los bancos centrales y de otras agencias de regulacion
econoémica varialt.

Estas observaciones sugieren que es poco probable que exista la "mejor via". Aln para un pais
dado, si existiera la "mejor via", el cambio factible es altamente dependiente de la trayectoria. Por
ejemplo, la presuncién de que la separacidén de poderes en el gobierno es la mejor forma de alcanzar
la responsabilidad politica se fundamenta en la capacidad de hacer valer la ley y laimparcialidad de
la rama judicial. Entonces, s6lo una vez que se garantizan provisiones constitucionales que dotan al
poderjudicial de incentivos apropiados, podemos esperar division de poderes entre las ramas del go-
bierno. Pero, muchas instituciones disefiadas para hacer balance entre poderes*?. Adicionalmente,
algunas veces el ambiente politico cambia de manera inesperada®®.

1 Por ejemplo, existen diferencias dramaticas en la ley de bancarrota y los procedimientos en el Reino Unido y en Estados
Unidos, sin embargo estos paises tienen tradiciones legales relativamente similares y ambos son democracias electorales.
Véase Franks y Sussman (1998).

2. Aqui hay dos ejemples:

0 Laconstitucionde laquintarepublicafrancesaestablecio laeleccion indirectadel Presidente de la Republica. El intento
de los contructores, principalmente Michel Debré, fue proporcionar un sesgo conservador al procedimiento. En efecto,
los miembros del Colegio Electoral tuvieron un sesgo conservador pero eran anti- Gaullistas. Una prevision por una
eleccidn directa se hizo en 1962 a través de un referendum que enmendé la Constitucion.

0 El sistema estadounidense bicameral fue disefiado de modo que un Senado elegido indirectamente balanceara una
Camara de Representantes elegida popularmente. La Camara se elegia cada dos afios; los constructoes de la Consti-
tucién creian que seria mas sensible a los cambios de la opinién publica. El Senado era elegido indirectamente con
periodos alternados de seis afios. Cada estado tenia dos senadores. Esta caracteristica permitié a los estados pequefios
"equilibrar" la representacion de los estados grandes en la Camara. La eleccion indirecta se abolié finalmente en 1912.
Los constructores de la Constitucién habian fallado en anticipar un proceso de democratizacion, que incluyé primero
la remocién de las restricciones de propiedad en la votacién y después la remocion de las restricciones raciales y de
género.

13 En efecto, el servicio del distrito electoral y otras caracteristicas del sistema politico moderno (véase p.e. Fiorina, 1989) le
dan a los beneficiarios de la Cdmara un seguro virtual de reeleccién. En contraste, Las sillas en el Senado son menos seguras.
La aparente explicacion para la mayor volatilidad de las sillas del Senado es que los senadores van por distritos electorales
estatales, haciendo el mercadeo en televisién mas efectivo en términos de costos. Es mas facil para los competidores llegar a
ser mas visibles y trasmitir su mensaje. Nosotros hemos aplicado esta percepcién a nuestra propuesta para reducir el tamafio
del Senado.



4. Instituciones gubernamentales y division de poderes

Las instituciones relacionadas con la divisién de poderes que acttian sobre los problemas inducidos por
una mayoria simple incluyen vetos al ejecutivo, legislativos bicamerales, requerimientos de una super
mayoria de votos en algunas &reas, y revision judicial. Todas estas instituciones inducen sesgos hacia
mantener el status quo sobre lo fundamentado en la regla de la mayoria. Estas instituciones pueden
también ser usadas para disefiar sistemas de incentivos que mejoren la responsabilidad de los politicos.

En general, si el control electoral es imperfecto, los requerimientos para el acuerdo mutuo y la
agenda que fija la estructura pueden usarse para mitigar la concentracion del poder politico. Por
ejemplo, la responsabilidad podria mejorarse permitiendo a un conjunto de actores politicos decidir
sobre el tamafio del presupuesto, o el nivel de tributacion, y a otro grupo decidir sobre cémo debe
asignarse el presupuesto a los distintos programas®.

Enla préctica, la separacion de poderes necesita ser complementada por una divisidén de poderes.
Esta ultima establece la distribucion del poder politico entre las agencias del gobierno por encimay
mas alla de la asignacion de funciones entre las diferentes ramas del gobierno derivadas de la
separacion de poderes®®. La estructura institucional derivada de la Constitucién debe conducir a una
division de poderes entre Presidencia, Congreso y las Cortes. Si una de las ramas funcionales del
gobierno tiene prerrogativas excesivas para gobernar sobre la toma de decisiones de los otros, la
separacion de poderes no serd suficiente para dotar la formulacién de politicas de representatividad
de los intereses generales del electorado.

5. Instituciones electorales y partidos politicos

La responsabilidad también es deteriorada por la politica clientelista. Los buenos sistemas politicos
de Europa, Norteamérica, Australiay Nueva Zelanda agregan estos intereses no directamente en el
legislativo sino primero en partidos amplios que son coaliciones de intereses. Asi, los objetivos
legislativos de estos partidos representan paquetes de politicas nacionales. Los partidos llegan a ser
defensores efectivos de los intereses de grandes grupos en lo publico. A lavez, la estructura institucio-
nal controla efectivamente la actividad extralegal relacionada con la actividad de grupos de interés.

El costo de un sistema de partido es que estos tienden a ser defensores de intereses relativamente
extremos. En el Reino Unido y en Estados Unidos, laboristas y demdcratas, respectivamente, pueden
verse como defensores de politicas sesgadas hacia los intereses de los trabajadores mientras Tories y
republicanos, respectivamente, son mas favorables al capital. Pero la division de poderes pueden ser
y han sido incorporadas al sistema electoral que permite a los electores obtener compromisos mas
moderados creando un gobierno dividido o sefialando, en elecciones especiales, el desacuerdo de la
actual politica del gobierno. Esas oportunidades parecen ser usadas efectivamente en Estados
Unidos?®, Francial’, Canada®®, y Alemania®.

14 Véase Persson, Roland, y Tabellini (1997a).

5 Véase Brennan y Hamlin (2000).

16 Véase Alesina y Rosenthal (1995), Scheve y Tomz (1999), y Mebane (2000).
7 Véase Alesina y Rosenthal (1995).

18 Véase Erikson y Filippov (1998).

¥ Véase Brady, Cogan y Rivers (1997).



Colombia actualmente tiene el gobierno dividido con un presidente conservador y un congreso
liberal. El problemaes que los dos partidos han fracasado en articular los intereses del publicoamplio
agregando grupos de electores para asi alinear la politica. Las coaliciones pueden construirse sobre
la base de acuerdos clientelistas y la influencia politica es acopiada de la amenaza del bloqueo entre
poderes mas que del potencial constructivo de una formulacion de politica de largo plazo.

6. Referéndum e iniciativa

Cuando la responsabilidad o la obediencia del legislativo es débil, puede ser deseable compensar la
democracia representativa con elementos de lademocracia directa. La ventaja del referéendum es que
el ejecutivo o el legislativo pueden dejar las decisiones dificiles a los votantes y el resultado, tendra
mayor legitimidad que una accion del legislativo. La desventaja esté en la oportunidad de construir
la propuesta de una manera manipuladora. Las iniciativas son propuestas populares directas. La
ventaja es que ellas capacitan a las mayorias para ir "a la cabeza" del legislativo. La desventaja surge
de nuestra mencionada critica de la "tirania de las mayoria". Hacer relativamente costoso —en tér-
minos de las firmas requeridas, por ejemplo- someter una iniciativa a votacion puede mitigar esta
desventaja.

I11. Problemas y propuestas para un cambio institucional en Colombia

En esta seccidn, nosotros enumeramos los principales problemas del sistema politico colombiano y
discutimos nuestras propuestas para solucionar estos problemas. Nosotros nos concentramos en los
temas relacionados de ausencia de transparencia debida a una mala administracion y a la falta de
representatividad politica del Estado.

A. Transparencia borrosa

La magnitud del problema de malaadministraciony de la limitada transparencia observada se ejem-
plifican en cémo el proceso de formulacion de politicas es afectado por los siguientes dos hechos:

O Hay una ausencia de seguridad fisica producida por un alto grado de actividad criminal a
través de lasociedad, en general, y laguerrillay los paramilitares, en particular, en buena parte
del territorio nacional. La impunidad es rampante en la medida en que los cuerpos que hacen
valer laleyy las cortes no son capaces de cumplir con sus respectivas funciones. La prevencion
y el castigo del crimen se han desplazado gradualmente de lasagencias gubernamentalesapro-
piadas a la esfera privada.

0 Tradicionalmente, ha habido un limitado control civil al ejercito. La ausencia de intervencion
militar en afios recientes puederesultar, por unaparte, de la habilidad militar paraobtener rela-
tivamente grandes presupuestos como resultado de lainseguridad fisicay la violencia politica
y, paraddjicamente, de posiblemente beneficiarse indirectamente del trafico de narcéticos. Asi,
el ejército puede no tener incentivos suficientemente fuertes para tratar con estos problemas.

Abordar estos dos temas esenciales esté fuera del alcance de este capitulo. Sin embargo, nosotros
anotamos que estos problemas han tenido un impacto innegable sobre el desempefio institucional.
Por ejemplo, el Congreso ha adoptado el voto secreto en respuesta a las amenazas fisicas a sus
miembros.
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B. Politica no representativa

Las limitaciones en la representatividad de la formulacién de politicay cuantas distorsiones resultan
del activismo en las cortes pueden recogerse de las siguientes observaciones:

0 Laelite colombiana es estrecha. Por ejemplo, parece haber un elemento fuerte de herencia fa-
miliar en la presidencia (p.e. tres pares de familiares cercanos quienes fueron presidentes: dos
Pastrana, dos LOpez y dos Lleras). Los niveles més altos del gobierno tienen un fuerte elemento
tecnocrético. A la vez, como fue establecido por el Economist Intelligence Unit, "las diferencias
ideoldgicas entre los partidos se han desvanecido por ahora se apoya el liberalismo econémico
y por algungrado de federalismo". Bajo estas condiciones, existe claramente una necesidad por
un cambio en el que el Congreso pueda representar mejor al publico en general.

0O Actualmente, el Congreso es clientelista en su orientacion. En consecuencia, tiende aimponer
una politica de "favoritismo particular" donde las politicas son ineficientes y las rentas se dis-
tribuyen segun intereses especiales. Las propuestas del ejecutivo para mejorar la eficiencia y
promover el crecimiento son bien sea abiertamente rechazadas o modificadas para promover
una redistribucion ineficiente. Alternativamente, el ejecutivo es forzado a hacer concesiones
favoritistas a miembros del legislativo. El ejecutivo solo tiene un poder de compensacion débil
con respecto al legislativo. El ejecutivo puede desafiar la constitucionalidad de las leyes
aprobadas a través de la Corte Constitucional pero no puede vetar las leyes sobre la base de su
contenido yendo en contra del interés nacional. Esto reduce el alcance del ejecutivo para
mitigar la fijacion de clausulas con intereses especiales en leyes generales. Para superar esta
limitacion, nuestra sexta propuesta provee poderes de fijacion de agenda para el ejecutivo a
través de hacer posible la aprobacién de leyes urgentes por medio de un procedimiento de via
rapida sin modificaciones. La reforma electoral propuesta® de cambiar el residuo mas grande
por una representacién proporcional y nuestras propuestas 7, 8, y 9 también son disefiadas
para atacar el problema de clientelismo. Ademas, la propuesta 10 para unainiciativa popular
es disefiada para promover la accion ciudadana cuando el legislativo no responde.

AuUn cuando el ejecutivo y el legislativo estdn de acuerdo sobre una legislacion, la legislacién a
menudo es derribada por la rama judicial. Un activismo judicial injustificado se produce, en parte,
por las expectativas demasiado igualitarias creadas por la Constitucion y, en parte, por loatendencia
al populismo en el poder judicial a lo largo de América Latina?.

Institucionalmente, el activismo es promovido por laausencia de estructuraal interior del sistema
judicial. Nuestra primera propuesta ataca este problema. Nuestra segunda propuesta, para decisio-
nesde supermayoriatrataconelactivismo directamente. En otras palabras, el ejecutivoy el legislativo
son"inocente hasta que se pruebe que es culpable”. De maneraanélogaalosjurados procesales, donde
se requiere de unanimidad para probar la culpabilidad, las supermayorias de jueces son necesarias
para que la legislacion rija. Nuestra tercera propuesta, para la permanencia en el cargo de por vida,
reduce los incentivos politicos al populismo. Actualmente, los magistrados sirven por periodos de
ocho afios y no pueden ser reelegidos.

2 Estoincluiriaun cambio del Articulo 263 de la Constitucion, que establece el residuo méas grande como el sistema electoral
para escoger quién es elegido en muchos distritos representativos.

2 | atendencia populista de las cortes de América Latina se nota ampliamente en un conjunto de estudios de paises sobre
mercados de crédito preparado para la conferencia IABD de Buenos Aires, en octubre de 1998.
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Ademas, nuestra cuarta propuesta es que el ejecutivo y el legislativo nombren a los jueces en las
altas cortes para eliminar las presiones populistas inducidas por la practica de auto abastecerse en el
poder judicial. Esto también eliminaria la necesidad de prohibir que se mantenga otra magistratura
de la alta corte durante el afio de designacién de la corte constitucional”, Nuestra quinta propuesta
abogapor laintroduccion de cortes especializadas para asuntos econémicos dentro de lajerarquia del
poder judicial.

IV. Inestabilidad institucional y relaciones ejecutivo-legislativo

En esta seccidn nosotros exploramos las raices de la inestabilidad institucional y consideramos como
ha sido afectada la relacion entre el presidente y el congreso. En su corta historia, un rango muy am-
plio de estructuras institucionales ha sido implementado en Colombia. Desde la independencia en
1810, ha habido cambios constitucionales drasticos en 1821, 1848, 1863, 1886, 1910, y 1991. Ademas
de la Asamblea Constitucional de 1991, la anterior constitucién sufrid otras importantes modifica-
ciones, como en la reforma constitucional de 1936 o la reforma de 1968.

También se han hecho importantes modificaciones en el grado de concentracion del poder po-
litico. Han habido periodos de consenso de los dos partidos, como en el Frente Nacional, asi como el
ganador hace todos los arreglos, con unaredistribucion extensa del control politico del partido perde-
dor al partido ganador. Ademaés, hubo periodos de régimen militar y también de dominacion de un
s6lo partido, como en la época liberal desde 1930 hasta La Violencia y una dictadura militar en 1958.

Dentro de todas estas variaciones de laasignacion de poder, poco se ha hecho para fomentary for-
talecer la democracia de origen popular. EI dominio militar no es democratico, aun los periodos de
consenso han afectado ampliamente ladivision del poder dentro de losgrupos limitadosy laausencia
de movilidad social dentro del liderazgo gubernamental.

A. Las raices de la inestabilidad

Nosotros observamos que el ejecutivo desde 1948 ha disfrutado de una gran discrecién y de manera
repetida pasa por alto el sistema formal de division de poderes, asumiendo poderes especiales durante
estados de emergencia®. Una posible explicacion seria que las elites politicas han intentado reformas
institucionales necesarias pero han sido frustradas bien sea por el poder local o por el dominio del partido
liberal en el Congreso, sugiriendo inestabilidad en la formacion de la coalicion dentro del legislativo que
hallevadoal ejecutivoaejercer ladiscrecidn. Sinembargo, lajustificacion mas comun dada histéricamen-
te para la declaracion de estados de emergencia por el Presidente ha sido restaurar el imperio de la ley
y el orden tras un estallido de violencia, méas que pasar por encima del Congreso.

La violenciaendémica se ha perpetuada al punto que su uso como un activo politico y econémico en
la Colombia contemporanea provee fuertes incentivos para que algunos grupos salgan del proceso
democratico establecido. En consecuencia, las caracteristicas notorias en este ambiente de inestabilidad
institucional han sido tanto la concentracion del poder politico como la persistencia de la violencia politica.

22 De acuerdo con el articulo 240 de la Constitucion.

2 Elsistema francéses tal vez instructivo aqui. Los poderes especiales fueron frecuentes en la cuarta republica, donde el par-
lamento dominado y el Gabinete tenian poderes de control de la agenda débiles o no los tenian. En la quinta republica, el
Consejo de Ministros/Presidente ha tomado un poder de toma de decisiones mucho mayor de "los soberanos gobernantes"
(para usar el término de Debré) y el gobierno ha sido facilitador y mas légitimo a costa de ser menos abierto a las iniciativas
individuales.
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La suspension del funcionamiento normal de las ramas judicial y legislativa del gobierno dictada por
la declaracion frecuente de estados de emergencia ha implicado una amplia discrecion para la rama eje-
cutivay los militares paraejercer control politico. Durante los periodos de emergencia, los politicos cen-
tralizaron el poder sin una division efectiva de poderes. A través del tiempo fueron justificados incre-
mentos sustanciales en el presupuesto de defensa sobre la base de una situacion cercana a una guerra civil.

Si bien la amenaza de una toma rebelde nunca ha sido inminente, de manera interesante, el exter-
minio de la violencia politica no ha llegado a ser un resultado probable en ninguna etapa del conflicto.
La persistencia de la violencia politica fue un equilibrio sostenible hasta la Ultima década, antes de que
surgiera la alianza de las guerrillas con los carteles de las drogas. La terminacién del movimiento gue-
rrillero habria eliminado el espacio para la declaracion de estados de emergencia con lo cual habria des-
pojadoal ejecutivo de los beneficios de laconcentracion del poder politico, y los militares habrian perdido
recursos sustanciales. Este es otro ejemplo de cémo una institucion disefiada para la relacion de poderes,
es decir la declaracion de estados de emergencia, no funciona de la manera deseada.

A pesar de una disminucién secular en la desigualdad de ingresos y el crecimiento real en los
noventa, los movimientos politicos de izquierda armados se mantuvieron fuertes. Ha sido dificil
cooptar la oposicion ilegal?, especialmente desde que las guerrillas han estado vinculadas a los car-
teles del narcotréafico. Estos carteles han sido capaces de operar en reas remotas con apoyo logistico
local y proteccién. Tal desarrollo ha dado a la guerrilla recursos para construir un arsenal suficiente-
mente fuerte para permitirle controlar més de la mitad de los municipios en el pais.

Simultaneamente, los grupos paramilitares también estan vinculados a los carteles de las drogas
ilegales. El acervo de armas de los movimientos politicos ilegales ha llegado a ser su mayor activo de
negociacion a pesar de su aparente falta de apoyo popular. En particular, el poder de coercion es su-
ficiente para hacer de la guerrilla un jugador politico que sea tenido en cuenta.

Durante la tltima década, la incapacidad del gobierno para contener los grupos insurgentes de
izquierda hasido casi que tolerante, y alguien podria decir que incluso benévola, se han ignorado los
grupos paramilitares ilegales apoyados por las victimas de la violencia guerrillera. La adopcion de
ya sea de la autoridad militar o de poderes de emergencia como una respuesta facil a la violencia
parece haber sido consignada exitosamente en la Constitucion de 1991. Colombia ha tenido un
dominio civil, con poderes de emergencia usados Unicamente para asuntos econémicos, pero el costo
ha sido la casi imposibilidad de legislar las reformas. Las cortes han sido facultadas pero a los jueces
no se les ha provisto de los incentivos adecuados. En particular, el poder judicial ha restringido y
efectivamente controlado a las otras ramas del gobierno de una manera populista. La concentracion
del poder se ha evitado a costa de estancar la formulacion de politicas.

B. Latension entre el Congreso y el Presidente

Es importante compensar el equilibrio de poder entre el ejecutivo y el legislativo sin ir més allad de la
situacion de arbitrariedad con poderes ejecutivos de emergencia. Con respecto a la operacion del
legislativo, nosotros sugerimos, en nuestra séptima propuesta, que la reserva del voto en el Congreso
seaeliminadaen lamedidaen que estorba el monitoreo que hacen los electores de sus representantes.
Con respecto al balance de poder entre el ejecutivo y el legislativo, es importante inventar formas de

2 Excepciones destacadas son el pacto de paz firmado por el gobierno con el M-19y el proceso de paz en 1983 con las FARC,
que las convirtié en el partido politico la Union Patriotica. En el caso del M -19, el pacto absolvié a sus miembros de las activi-
dades ilegales previas. En el caso de las FARC, sucedieron muchos asesinatos de aquellos quienes adquirieron legitimidad al
ser elegidos; estos asesinatos generaron un retorno a la insurgencia.
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romper el bloqueo que impida la colusién total como una posibilidad extrema no la suspension
completa de los poderes judicial y legislativo como otra. Este ultimo resultado lleva a una concentra-
cion completa del poder politico y a parar el debate

Actualmente, el ejecutivo puede cuestionar la constitucionalidad de las leyes aprobadas a través
de la Corte Constitucional, pero no puede vetar las leyes sobre la base de que su contenido vaya en
contra del interés nacional. Esto reduce el campo para que el ejecutivo incluya articulos de interés
especial en leyes generales. Para superar esta limitacién nosotros proponemos, en nuestra sexta
propuesta, la provision de una agenda que establezca poderes para el ejecutivo a través de posibilitar
laaprobacion de leyes urgentes, sin adiciones o modificaciones, a través de un procedimiento de via
rdpida. Esto puede limitar la magnitud en la cual los miembros del Congreso fuerzan al ejecutivo a
negociaciones que resultan en la introduccién de clausulas clientelistas en leyes no relacionadas.

Nuestra propuesta plantea una gran pregunta: cuanto persiste en el legislativo una fijaciéon de
agenday un poder de enmienda? Nuestras recomendaciones van en linea con los cambios hechos en
la Gltima mitad del siglo veinte. Existe alguna tendencia a reforzar los poderes del ejecutivo a través
de procedimientos de "via rapida" en Estados Unidos. El sistema francés va mucho mas lejos de este
punto, simultdneamente puede haber un valioso "control” en los sustanciales poderes de vigilancia
e investigacion como los dados al legislativo en Estados Unidos.

Aungue tanto los sistemas de Francia como de Estados Unidos tienen poderes ejecutivos fuertes
en comparacion a los sistemas puramente parlamentarios, ellos proveen al elector un buen balance
del poder presidencial a través de la creacion de un gobierno dividido o cohabitacion. Persson y
Tabellini (1999) muestran que este tipo de compensacién en los sistemas presidenciales tiende allevar
agobiernos mas pequefios con menos rentas politicas y menos redistribucion que en los sistemas par-
lamentarios. Alesina y Rosenthal (1995, 2000) muestran que el gobierno dividido produce politicas
menos polarizadas que el de dominio de un partido en los sistemas puramente presidenciales.

Una caracteristica valiosa del gobierno dividido es que éste puede permitir la defensa de puntos
de vista de politica opuestos y el debate publico. Si por otra parte, el gobierno dividido simplemente
significa un retorno a las soluciones negociadas no transparentes, como en la época del frente
nacional, el gobierno dividido no seria deseable. Por tanto, la competencia politica es una condicion
sine qua non para la separacion de poderes pues induce menos polarizacion y mas opciones politicas
para los electores. Esto requiere de partidos politicos mas fuertes y de menos candidatos. Nuestras
propuestas 8 y 9 apuntan en esta direccién.

V. Las tres ramas del Gobierno

En esta seccion, nosotros discutimos las tres ramas del gobierno y proporcionamos detalles que
apoyan nuestras principales propuestas politicas. Adicionalmente, discutimos otras areas donde
seria deseable un cambio. Si bien la separacién de poderes es deseable, la division de poder debe ser
un complemento necesario. Laseparacion de poderes establece que las diferentes ramas del gobierno
sean controladas por diferentes agentes. Sin embargo, estos agentes pueden representar intereses
limitados si todos ellos pertenecen al mismo partido. Incluso, este es un resultado probable en las
democracias con competencia politica limitada.

A. Ejecutivo

En Colombia, ha habido un movimiento de las burocracias tradicionales a las tecnocracias modernas.
Pero algunos cuestionan si este desarrollo ha estado acompafiado por un aumento suficientemente
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amplio de lameritocracia. En particular, el gabinete esta conformado cada vez més por profesionales
entrenadosen el extranjero. La presencia de "tecndcratas” en el gabinete es un desarrollo positivo pero
lasbarrerasalaentradaparalossegmentos de lapoblacion menosacomodados soninquietantes. Una
distribucion de oportunidades mas igual para la acumulacion de capital humano y maneras alterna-
tivas de reclutamiento podrian dar mayor representacion en el gabinete a individuos que han tenido
previamente experienciaimportante en cargos electorales. Estafilosofia puede ser resumidaen la fra-
se: "todos los politicos son locales". Esto refleja una necesidad de construir una politica de consenso
desde el origen mas popular hasta lo més alto. Por tanto, las tendencias tecnocraticas en el ejecutivo
deberian verse con cautela®. Ciertamente, aparte del gabinete en si mismo, los funcionarios guber-
namentales deberian ser elegidos localmente. Esto se hace, por ejemplo, en Estados Unidos con los
bancos regionales de la Reserva Federal y con los nombramientos de los jueces de distrito federales,
losjueces de quiebras, los jueces de la corte de apelacionesy los fiscales de distrito de los cuerpos loca-
les o regionales.

Histéricamente el ejecutivo hatenido problemas de corrupcién o de malaadministracién. El ejecu-
tivo hizo un intento reciente por introducir reformas para limitar el espacio para la corrupcion en el
oficio publico. Las medidas propuestas en el paquete de la Reforma del Estado de 1999 buscaban
incorporar trasparencia y responsabilidad en el manejo publico de los recursos. Esta iniciativa
legislativa fue bloqueada en el Congreso, con el respaldo de la Corte Constitucional. También, pode-
res especiales han sido otorgados al ejecutivo para formular leyes en esta direccidn pero su constitu-
cionalidad hasido cuestionada. Esta es otrainstancia de reciente reglamentacion por parte de la Corte
Constitucional, que ha echado abajo la politica del Ejecutivo por inconstitucional. Nosotros podria-
mos interpretar esto como una reaccion en contra de la auto atribucién sin trabas de prerrogativas
especiales por los presidentes recién electos.

B. Legislativo

El Congreso es bicameral con senadores elegidos en una papeleta nacional y representantes a la
Camara elegidos en distritos de multiples miembros, ambos por periodos de cuatro afios. Adicional-
mente, el sistema hare de residuos més grandes se usa como el método de representacion proporcio-
nal. El sistema como un todo permite la eleccion de miembros que tienen bases geograficas limitadas,
enelcasode laCamara, o bases de intereses especiales estrechas, en el caso del Senado y de laCamara.
Esto puede significar que usted tenga las consecuencias adversas del "favoritismo" de la politica local
sin las connotaciones positivas del "origen popular". En este sentido nuestras propuestas son cambios
gue mejorarian la funcion de representacion del legislativo.

Existen muchas posibles reformas para considerar cuél haria la interaccién entre el Ejecutivo y el
Legislativo més productiva. Primero, aunque nosotros favorecemos una agenda de poderes de
control més fuerte parael presidente, seriadeseable incrementar lacapacidad de vigilanciay el acopio
de informacién del legislativo de forma que le permita hacer recomendaciones constructivas sobre
la legislacién.

Segundo, con respecto al tema general de la corrupcion, los legisladores deberian ser aislados de
las influencias ilegales a través de una reforma a la financiacion de las campafias. Tercero, deberia
haber una reduccion del tamafio del Senado, que es la cAmara alta mas grande en el hemisferio occi-

% Nosotros anotamos que vivimos en un mundo con crecientes expectativas de democratizacién. Los ciudadanos de las na-
ciones son crecientemente escépticos de las meritocracias como la "ENArques" en Francia.
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dental (Culver, 1999, p.14). Legislativos grandes han sido vistos simplemente como una fuente de
empleo para el aparato del partido (véase Culver, 1999, p. 6)®. Deberia haber un control en la forma
de un fuerte sesgo status quo en contra de la indiferencia con el tamafio del legislativo y el sistema
electoral?. Este punto es de particularimportanciadado el extensivo grado de corrupcion que hasido
documentado desde los noventa tanto en el Senado como en la CAmara de Representantes. Cuarto,
deberia limitarse cualquier posibilidad de expansién de la Camara de Representantes.

Los episodios recientes muestran que los beneficios de mejorar el papel de vigilancia del legis-
lativo podrian extenderse a tratar con la corrupcién asi como paramejorar la calidad de la legislacién.
Con respecto e uno de los ulti mos escdndalos por malversacion de fondos en el Congreso el Fiscal
General, Alfonso Gémez, dijo en marzo 25 de 2000 que "en general, existen tres tipos de responsabi-
lidad: disciplinaria, penal y politica. A menudo es mas importante hacer cumplir la responsabilidad
politicamas que lapenal. Es lafaltade control politico lo que facilitalacorrupcién porque el control politico
oportuno puede evitar docenas de procesos penales".

Esto suena como un argumento para mejorar la autorregulacién en el legislativo. Es incluso not-
able que fuera el presidente Andrés Pastrana quién tuvo que pedir las renuncias a las directivas del
Congreso, envez de ser sus compafieros legisladores. Dada laabrumadoraevidencia, los legisladores
tuvieron que someterse al ejecutivo. Esto incluso es mas interesante que cuando se dié la posibilidad
de revocar a la totalidad del Congreso, este cumpli6 con su papel de vigilancia y alegd una conducta
inapropiada por algunos de sus miembros, quienes tuvieron que renunciar.

Después de que el apoyo de la mayoria en el Congreso se perdio, el ejecutivo cuestiond la inte-
gridad de todo el Congreso sobre la base de la corrupcion de sus directivas, y en particular propuso
revocar el periodo a todos los miembros del Congreso. En respuesta, el Congreso rechazé esa pro-
puesta proponiendo que el periodo del Presidente fuera revocado exactamente con los mismos
fundamentos. Esto indica que el problema de impunidad puede ser parcialmente impulsado por la
falta de incentivos para obtener informacion sobre corrupcién mas que por la falta de eficiencia por
parte de aquellos quienes deberian encontrar esa informacion, en particular el legislativo y el
Contralor General de la Republica. Nuestra propuesta 4, limitar el espacio para concesiones al
legislativo por parte del ejecutivo paraaprobar leyes, deberiaaumentar el control mutuo de las ramas
del gobierno.

C. Judicial

Laintroduccion de la corte constitucional en 1991 ha generado una larga disputa al interior del poder
judicial en contra de las jurisdicciones ordinarias y contencioso administrativa, es decir la Corte
Supremay el Consejo de Estado. Desde 1992, la corte constitucional ha rechazado muchas decisiones
aprobadas por las otras altas cortes. Uno de los papeles de esta corte es identificar la colusion en-
cubiertaentreel ejecutivoy el legislativo, o loserrores constitucionales, en el proceso de promulgacion
deunaley. Desafortunadamente, Colombia parece tener el problemade las cortes activistas que inter-

% Loselectoressonsensiblesaestoy cuando les es dada laopcién, comoen lllinoisen 1953, han votado por reducir el tamafio
del legislativo.

27 Un ejemplo clasico del motivo "empleo” es el crecimiento de la cAmara baja francesa y el cambio de distritos de un tnico
miembro a representacion proporcional para los socialistas franceses justo antes de su derrota en las elecciones de 1986. Es tal
vez mejor fijar el sistema electoral en la Constitucién, removiendo cualquier incentivo del legislativo slaiente a ajustar el
sistema por ventaja politica de corto plazo.
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vienen frecuentemente. Esta es de hecho parte de una tendencia alrededor del mundo donde las cortes
estéan llegando a ser mas independientes e intervienen para oponerse a las politicas del ejecutivo.

Las cortes activistas pueden tomar decisiones que no reflejan el consenso general con lo cual
producen un conflicto de larga duracion®. Las cortes activistas también fomentan el uso de juicios
paraproducir cambios de politicaque los grupos no pueden alcanzar por lavia del proceso legislativo
usual. Existe un trade-off entre activismo para proteger los derechos de la minoria e ir en contra de la
opinion de la mayoria. Una consecuencia negativa del activismo es un incremento de la incertidum-
bre, que, en términos econdmicos es un desincentivo a lainversion. Algunas veces las cortes deberian
tener impactos puramente negativos sobre la politica del gobierno; y otras veces ellas deberian legis-
lar activamente, como ha sido el caso en Estados Unidos en algunas ocasiones.

En el caso de Colombia, el activismo parece haber ido fuera de los limites en el sentido de que
mientras el sistema de justicia en general estd en un estado precario, los recursos estan siendo dedi-
cados a hechar abajo las politicas econémicas sobre dudosos fundamentos constitucionales. El poder
judicial deberia ser mas activo para hacer cumplir las leyes existentes sobre crimen y corrupciény
menos activo en el proceso de formulacién de las leyes.

El activismo en el poder judicial en Colombia radica en la forma en que las altas cortes estan orga-
nizadas y la manera en que los magistrados son escogidos. Incluso, los magistrados tienen en buena
medida los mismos incentivos que los politicos. Los magistrados son seleccionados por sus pares y
por el ejecutivo para periodos relativamente cortos de ocho afios y sin posibilidad de reeleccion. Un
individuo no puede ser juez un afio antes de ser seleccionado como magistrado. Esto limita el espacio
para que los miembros de las altas cortes sean escogidos en el curso de su carrera. Los potenciales
candidatos tienen que encontrar actividades y medios de sustento durante el periodo previo a que el
ejecutivo, el Consejo de Estado, o laCorte Supremalos seleccione. También, despues de haber servido
en las altas cortes, ya que ellos no pueden ser reelegidos, los magistrados sélo pueden tener trabajos
publicos después de un afio. El corto lapso de la carrera de los altos jueces de la corte podria hacerlos
MmAas propensos a prestarse a decisiones populistas, o incluso miopes. Ademas, el caracter populista
del poder judicial puede ser reforzado por el autoreclutamiento en la seleccién de los magistrados
para las altas cortes.

La forma en la cual la Constitucion esta escrita incluso le da a la Corte Constitucional amplia
libertad para interpretar las leyes. La diversidad en la Asamblea Constitucional electa que redacto la
Constitucion de 1991 no llevé a un acuerdo sobre las reglas y procedimientos con la vision de que la
formulacion de las leyes reflejara las preferencias de los ciudadanos sin infringir los derechos de las
minorias. Incluso, laasambleano logré un acuerdo sobre los principios generales parafacilitar latoma
de decisiones politica y econémica. En vez de resolver las diferencias, toda clase de intereses fueron
protegidos en cientos de articulos, los cuales implicaron promesas no realistas para todos los grupos
de la sociedad. Esto significa que cualquier ley puede ser cuestionada como inconstitucional por
algunos grupos. Como las acciones de magistrados individuales son de dominio publico, los incen-
tivos estdn claramente sesgados hacia decisiones populistas en lamedidaen que el periodo de un ma-
gistrado esté cerca a su fin.

Entérminos de laestructurade las altas cortes, los principales cambios requieren enmiendas cons-
titucionales. Un par de reformas que no requieren cambios constitucionales se relacionan con el na-

% Por ejemplo, la sentencia de la corte que establece ayuda para la integracion a la escuela y, la sentencia sobre la igualdad
del gasto de los estudiantes son dos ejemplos de Estados Unidos.
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mero de miembros de la Corte Constitucional asi como con la naturaleza de lamayoriarequerida. La
ley establece el nimero de magistrados. Reduciendo este nimero se puede inducir un sesgo contra
el status quo en el sentido en que, dado el nimero impar de magistrados, una mayoria para una deci-
sién requeriria una proporcién mas alta de defensores en la Corte. También, esto generaria una con-
centracion de poder al interior de la Corte. Otra forma de limitar la excesiva influencia de la Corte
Constitucional en el proceso de formulacion de las leyes es requerir supermayorias para declarar las
leyes inconstitucionales, como lo recomendamos en la propuesta 2. En este caso, el apoyo para una
decisidn también podria requerir una proporcion mas alta de defensores que antes.

Los principales cambios del poder judicial que podrian fomentar la divisién de poderes implican
reformas constitucionales. El articulo 233 de la Constitucion establece que los miembros de la Corte
Constitucional sean escogidos, para un periodo fijo de ocho afios sin reeleccién, por el Senado sobre
la base de listas tres candidatos proporcionadas por el ejecutivo, la Corte Supremay el Consejo de
Estado, respectivamente. La miopia que esto induce distorsiona de manera adversa la toma de
decisiones de los magistrados. En particular, al final de su relativamente corto periodo surgird un
claro sesgo populista dado que una carrera politica es un prospecto probable para los magistrados.
Nosotros proponemos que el periodo en la corte sea alargado. Las acciones de los jueces en parte
reflejan horizontes relativamente cortos inducidos por los periodos de ocho afios no renovables.
Periodos mas largos serian deseables, e incluso nosotros recomendamos nombramientos de por vida
en la propuesta 3. Si el periodo se mantuvierafijo, una posibilidad es permitir alos magistrados servir
mas de un periodo.

Otrafuente de ineficienciaen laramajudicial es la falta de una estructura jerarquica entre las altas
cortes asi como unadivision del trabajo ambigua entre ellas. Deberia establecerse cual es la corte mas
alta en el pais. La Constitucién dice que el Consejo de Estado debe pronunciarse o decidir sobre al-
gunos asuntos constitucionales pero no especifica sobre cuales. También, no existe una ley explicita
para resolver el conflicto en las decisiones de varias altas cortes. En principio, el Consejo de Estado
deberia tratar con los asuntos de derecho administrativo y la Corte Suprema con los asuntos de
derecho civil. Esta es una division de tareas valida, sin embargo, seria deseable tener una jerarquia
entre las cortes que induzca un proceso claro, como recomendamos en la propuesta 1. Actualmente,
cualquier ciudadano puede cuestionar las leyes sobre la base de la constitucionalidad. En consecuen-
cia, cualquier ley puede ser cuestionada inmediatamente y "caerse" si la mayoria de magistrados la
consideran inconstitucional. Seria deseable un proceso en el cual la Corte Constitucional seala Gltima
instancia de la toma de decisiones al interior de la rama judicial.

Unalabor de las cortes es controlar al ejecutivo -en acciones arbitrarias o caprichosas, por ejemplo-
oal legislativo-en legislacién inconstitucional, por ejemplo. Otralabor, mucho masdiscutible, es que
las cortes balanceen y asuman un papel legislativo cuando el poder legislativo falla en sus actuacio-
nes?. Si consideramos la posibilidad de un comportamiento estratégico por parte del poder judicial,
la foto se hace sustancialmente méas compleja. Nosotros queremos que cada rama controle a las otras
sincaerenunjuegodetal paracual. Esto ha pasado recientemente no sélo entre las ramas del gobierno
sino también al interior de la rama judicial. Por ejemplo, como ya se sefialé entre la Corte Constitu-
cional y las otras altas cortes ha habido algln bloqueo en la toma de decisiones. Mas alla de la
separacion de poderes entre las ramas se hecesitan procesos de decisién mas claros al interior de ellas.

2 Un ejemplo particularmente penoso de esto se relaciona con el intento de la Corte Constitucional de dictar una conducta
apropiada para el Banco de la Republica, en relacién con algunas posiciones de nuestro Banco Central en politica monetaria.
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La manipulacién de laambigledad en los procesos administrativos puede tener consecuencias muy
adversas (McCubbinsetal.,1987; Spiller, 1990). Nuestras propuestas buscan limitar las consecuencias
adversas del comportamiento estratégico de los jueces a través de la eliminacion del cortoplacismo
y de la intro-duccidn de una jerarquia clara entre las cortes.

También recomendamos en la propuesta 5 la creacion de unas nuevas cortes especializadas en
asuntos econdémicos, como cortes tributarias y cortes de bancarrota, con jueces que hayan recibido
entrenamiento profesional en las &reas relevantes. La experiencia en las bajas cortes puede reducir la
interferencia nociva de las altas cortes, las cuales pueden asumir una posicién politica populista con
efectos adversos sobre los incentivos®.

VI.Elecciones y concentracion del poder politico

En cualquier democracia liberal las elecciones son una de los mecanismos mas importantes de dis-
ciplina para que los electores eviten el abuso de poder de los formuladores de politica. La division de
poderes no puede concebirse aislada de las instituciones electorales. En esta seccion, nosotros discuti-
mos lademocraciadirectay lacompetenciaelectoral como formas de controlar alos politicos. Lacom-
petencia politica proporcionaincentivos adicionales a los politicos para buscar el bienestar de los ciu-
dadanos y limitar las ambiciones personales.

Generalmente nosotros vemos la separacién de poderes y la competencia electoral como comple-
mentos mas que como sustitutos. En Colombia, durante el periodo del Frente Nacional, la colusion
indujo una concentracién del poder politico de facto aunque diferentes agentes desempefiaban fun-
ciones gubernamentales separadas. Persson y Tabellini (1999) muestran que las elecciones mayori-
tarias, méas que las proporcionales, aumentan lacompetenciaentre partidos al concentrarse en los dis-
tritos marginales claves. El resultado es la generacion de menos rentas a los politicos pero mas redis-
tribucién y gobiernos mas fuertes.

A. Democracia directa: Referendum, iniciativa y revocacion

La democracia directa, ademas de las elecciones, son un importante camino para controlar y
equilibrar a las ramas del gobierno. El referéndum se usa tipicamente para distinguir una institucién
donde el gobierno busca la aprobacion popular para una politica particular o un cambio constitucio-
nal. La iniciativa designa a la democracia popular, donde un voto ocurre por la iniciativa de los ciu-
dadanos. Larevocacidn es unainiciativa que se usa pararemover de su oficioaun funcionario elegido
o hombrado, incluyendo los jueces.

Existen prosy contras de estos tres mecanismos y una amplia varianza en la cual son usados alre-
dedor del mundo. Por ejemplo, en Italia se permite la iniciativa para rechazar leyes pero no paraapro-
bar nuevas leyes. La motivacion para el referendum permite a los gobiernos legitimar politicas
debatidas o "pasarle la carga" a los electores. La motivacion de la iniciativa es controlar la influencia
delinterés especial sobre el gobierno. Colombia permite algunainiciativa directa parapresentar leyes
al Congreso, pero esto es diferente a permitir a los electores "ir a la cabeza" del legislativo.

% Kalmanovitz (2000) ha documentado las decisiones de la Corte Constitucional acerca de la forma en la cual los intereses
hipotecarios deberianincrementarse y con respecto aala provision de servicios publicos que van en contrade lal6gicaeconémi
ca. Basicamente, ésta haintentado imponer acciones inconsistentes con la factibilidad presupuestal nosélo del gobierno central
sino también de los bancos privados citando parrafos de la Constitucion, que se refieren y a la equidad y a los derechos de los
ciudadanos.
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Algunas formas de democracia directa podrian tener un sentido particular en Colombia si uno
aceptael planteamiento de que el gobierno es muy obediente a un electorado relativamente estrecho.
Cdémo trabaje lademocracia directa depende mucho de los detalles. Por ejemplo, el nimero de firmas
requeridas para una iniciativa es una variable crucial para la determinacion el desempefio de este
mecanismo. También, es importante si se tienen elecciones separadas o si esos temas son votados
durante las elecciones generales.

Si bien los detalles merecen una atencién especial, dados los pobres resultados de sus actuales
instituciones, Colombia deberia hacer mas uso de las instituciones de democracia directa que son de
hecho ampliamente usadas en otras naciones. El referéndum nacional se usa frecuentemente en
Europa. Aunque no hay una previsién para la democracia directa en la constitucion estadounidense
porque fue un documento deliberadamente elitista del siglo XVIIl, el referéndum y la iniciativa se
volvieron populares a nivel de estado en Estados Unidos con el Movimiento Progresivo a finales del
siglo XIX. En Suiza, casi todas las decisiones politicas son tomadas por referéndum, y las reformas
mayores requieren no s6lo una mayoria de electores sino también una mayoria de distritos. Esta
formade "doble mayoria" podria ser una manera de dar algunas garantias a grupos que tienen apoyo
regional y a otros grupos, como las FARC, para alcanzar un apoyo de origen popular mas fuerte.

B. Competencia politica

La competencia politica en si misma puede ser el control més importante en un sistema politico. La
prescripcidn estandar de los economistas es por un sistema politico que haga cumplir el imperio de
laley, mantenga los derechos de propiedad, limite la intervencidon del gobierno en el funcionamiento
del mercado, y tenga una fomulacién de politica econémica "independiente" de la influencia politica,
particularmente con respecto a los bancos centrales. Nosotros necesitamos especificar en esta estruc-
tura la relevancia del principio: un ciudadano, un voto.

Nosotros argumentaremos que la competencia politica es esencial en varios respectos. Primero,
puede resolver los problemas de gestién y reducir labusqueda de rentas y la corrupcion que estarian
presentes en un monopolio no controlado politicamente, aunque fuera tecnocratico. Segundo, pon-
derar a los ciudadanos por variables diferentes a la riqueza, favorece la distribucion del ingreso. Al-
gunas politicas redistributivas pueden promover el crecimiento. Esas politicas podrian incluir, por
ejemplo inversidn en educacion que incrementa la formacién del capital humano entre los nifios de
familias pobres, inversién en salud y nutricién para los mismos propésitos, y politicas de bancarrota
que permitan nuevas oportunidades. Tercero, cuando hay excesos redistributivos, la competencia
politica genera una defensa de las reformas que incrementan los incentivos econémicos. Colombia
necesita reformas para impulsar la competencia politica.

Varios hechos indican que hay ausencia de competencia politica. Primero, desde que se terminé
la dictadura militar en 1958, los liberales han tenido la presidencia excepto 14 afios, y los liberales
ahora tienen més del doble de los asientos que los Conservadores en ambas casas del Congreso.
Segundo, como se indicé antes, parece haber un fuerte elemento de herencia familiar en la presiden-
cia. Més especificamente, deberia haber una remocién de las barreras a la entrada a la competencia
politica. Finalmente, muchos observadores han notado una reduccién de las diferencias politicas
entre los dos principales partidos.

Por tanto existen algunas preguntas abiertas. ;Hay un conflicto redistributivo? ; Hay la seguridad
adecuada? Unarespuesta negativaaestas preguntas indicaque latotalidad del sistema puede carecer
de legitimidad. En el contexto colombiano, hay una necesidad por promover lacompetencia politica,
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no sélo a traveés de la divisién de poderes sino de otras instituciones. Actualmente, las instituciones
politicas distribuyen el poder entre las ramas del gobierno posibilitando el veto mutuo y generando
estancamiento. La ineficiencia en el proceso de formulacion de politicas ha producido apatia y
desconfianza hacia los politicos colombianos. En particular, los objetivos de monitoreo y defensa
deben ser impulsados de una manera que, mas que degenerar en violencia, traduzca el conflicto en
consenso sobre las politicas de largo plazo.

VII. Conclusion

Nosotros hemos documentado la necesidad de que el sistema politico en Colombia llegue a ser més
competitivo y mas equilibrado. La competencia deberia tener lugar entre coaliciones ampliamente
fundamentadas en vez de politicos con clientelas estrechas. Un sistema méas competitivo probable-
mente requerira de una ampliacion de la representatividad gubernamental. Simultaneamente, el
poder judicial necesita redirigir su énfasis del rechazo populista a las propuestas del gobierno sobre
normas erroneas de igualdad y equidad, con beneficios de corto plazo para los que estan en desven-
taja pero que inflingen un dafio de largo plazo, a hacer valer la legislacion que trata con el crimen 'y
la corrupcion.

Colombia, claro estd, tiene importantes problemas relacionados con la violencia, la insurgencia
guerrillera, y las relaciones entre civiles y militares. Esos problemas superan el alcance de este capitu-
lo, pero afectan el funcionamiento de las instituciones. Por ejemplo, la amenaza de violencia ha lle-
vado al voto secreto en el Congreso y también ha afectado el funcionamiento del poder judicial. De
manera mas general, el deterioro severo de la ley y el orden retroalimenta la paralisis institucional y
ha servido para reforzar tendencias negativas en la relacién entre las ramas del gobierno.

En la interaccion entre el legislativo y el ejecutivo, observamos un patrén que oscila entre la
cooperacion extremadamente cercana y un completo gridlock, con intentos del ejecutivo de invocar
poderes extra constitucionales. Con respecto al papel de poder judicial para facilitar la division de
poderes, la existencia de la Corte Constitucional desde 1991 ha reducido el espacio para cubrir la po-
tencial colusion en la formulacion de las leyes y para la declaracion de estados de emergencia por
parte del ejecutivo. Por otra parte, la Corte ha introducido distorsiones muy costosas al intervenir en
el proceso legislativo. Esto debido a los incentivos y a la factibilidad de que los magistrados tomen
decisiones populistas.

Sin embargo, incluso con un trasfondo de violencia generalizada, nosotros creemos que Co-
lombia puede beneficiarse del cambio institucional. EI cambio mas importante se refiere al sistema
judicial. Necesita establecerse una jerarquia clara en la toma de decisiones, incluyendo cortes es-
pecializadas en asuntos econémicos. Los jueces necesitan ser controlados haciendo nombramientos
independientes del sistema judicial. Finalmente, la tendencia de las cortes a casi automaticamente
pasar por encima del ejecutivo y el legislativo necesita ser controlada requiriendo una supermayoria
de jueces de la corte para rechazar la legislacion.

Otros cambios esenciales se refieren al legislativo. En muchos asuntos, el voto secreto debe ser
eliminado. El clientelismo necesita ser restringido reduciendo el tamafio del legislativo y cambiando
el sistemaelectoral del mayor residuo por distritos representativos. Pero, estas reformas requieren de
reformas constitucionales. El clientelismo puede también limitarse dando al ejecutivo poderes de via
rpida para hacer propuestas inmodificables. Aunque parezca paradoéjico pedir mas poderes parael
ejecutivo como una forma de fomentar la division de poderes, es apropiado dado que el Congreso
puede llevar el proceso legislativo a un estancamiento demandando reformas favoritistas. La via
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rdpida reduce el espacio para esta clase de negociaciones oportunistas al forzar al Congreso a votar
sobre un tema planteado por iniciativa legislativa del ejecutivo. Si hay oposicién con base en el interés
nacional, el legislativo siempre tiene el poder de hacer coaliciones y someter a votacion propuestas
alternativas. Finalmente, el ejecutivo y el legislativo podrian ser controlados por iniciativa popular.

Aunque bien intencionada, la Constitucién de 1991 ha dejado a Colombia con una capacidad
disminuida para gobernar de una manera que promueva la eficiencia econémicay el crecimiento. En
particular, la division de poderes institucional es inadecuada. Provisiones constitucionales que
intentan atrincherar resultados econémicos y sociales poco factibles han resultado en leyes distor-
sionantesen el poderjudicial, que han disminuido significativamente las capacidades de formulacion
de politicay de leyes de las otras ramas del gobierno. La estabilidad institucional se puede alcanzar
si el proceso politico es facultado y estructurado para maximizar la representatividad del electorado.
La separacion y la divisién de poderes es una caracteristica prominente del sistema politico en las
democracias liberales modernas, que tienen el potencial para promover la fomulacion de leyes en
linea con el interés nacional, a la vez que las cortes independientes y la competencia politica pre-
valecen. En la crisis actual, los cambios que nosotros hemos recomendado ameritan una considera-
cion seria.
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Apéndice. Propuestas de reforma

Establecer una jerarquia clara en la toma de decisiones entre los tres sistemas de cortes (la Corte Constitucional, la Corte
Suprema y el Consejo de Estado)de manera que esas decisiones puedan ser apeladas hacia arriba en la jerarquia y que las
decisiones de las cortes mas altas en la jerarquia sean limitantes para las cortes mas bajas en la jerarquia.

Para que la Corte Constitucional pueda hechar abajo una ley aprobada con el acuerdo del Presidente y el Congreso debera
requerirse del voto de una supermayoria de 7 de los 9 miembros.

Modificar el articulo 253 de la Constitucion para hacer nombramientos de pro vida a los miembros de la Corte Constitucional,
la Suprema Corte y el Consejo de Estado.

Modificar losarticulos 231y 239 paratener juecesen las altas cortes nominados por el ejecutivoy confirmados por el Senado.
En el articulo 240, eliminar la prohibicién de tener otra magistratura en una corte alta dentro del afio de nombramiento en
la Corte Constitucional.

Dentro de la jerarquia de la corte, crear cortes especializadas en asuntos econémicos, como el tributario y las quiebras.

Modificar los articulos 154 y 163 para dar al presidente poderes de “via rapida” para someter al Congreso proposiciones
inmodificables sobre asuntos urgentes de politica econémica.

Eliminar el voto secreto en el Congresoy en las tres altas cortes excepto para asuntos relacionados con el crimen organizado.

Revisar el articulo 171 para reducir el tamafio del Senado de 102 a 51 miembros.

Revisar el articulo 176 para que el tamafio de la Camara de Representantes no aumente de su tamafio actual de 165

Que los ciudadanos privados recolectando firmas del 5% del electorado puedan iniciar un referéndum nacional sobre cambios
legislativos y constitucionales. (Actualmente, el articulo 375 permite a los ciudadanos sélo proponer cambios al Congreso).
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