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RESUMEN. Objetivo/contexto: este articulo pone a prueba, mediante el desarrollo de
un estudio empirico sobre el caso colombiano, una tipologia flexible para identificar
las variantes de partidismo de 196 ministros, agrupados en 91 gabinetes distintos,
durante seis gobiernos comprendidos entre 1998 y 2022. El escrito, ademas, explora
los factores asociados con la decision estratégica que toma un presidente en
relacién con el grado de partidismo de su gabinete. Metodologia: para lo primero,
clasificamos diferentes variantes de partidismo, a partir de una bitacora biografica,
que gradua la experiencia partidaria de los ministros al momento del nombramiento.
Para lo segundo, estimamos un modelo de regresion lineal tomando el indice
agregado de partidismo del gabinete como variable dependiente. Conclusiones:
una mejor identificacién de los ministros que se consideran como partidistas
permite encontrar una correlacion estadisticamente significativa entre la imagen del
presidente y el grado de partidismo del gabinete. Originalidad: utilizamos una base
de datos original que contiene informacion sobre 196 ministros.

PALABRAS CLAVE: formacién de gabinetes; partidismo de los ministros; presidencia-
lismo; tipologia flexible.
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The Partisanship of Ministers in the Formation
of Cabinets in Colombia

ABSTRACT. Objective/context: By developing an empirical study on the Colombian
case, this article tests a flexible typology to identify the variants of partisanship of
196 ministers, grouped in 91 different cabinets, during six governments between
1998 and 2022. The paper also explores the factors associated with the strategic
decision made by a president regarding the degree of partisanship of their cabinet.
Methodology: For the former, we classified different variants of partisanship based
on a biographical log, which grades the partisan experience of the ministers at the
time of appointment. For the latter, we estimated a linear regression model, taking
the aggregate index of cabinet partisanship as the dependent variable. Conclusions:
A better identification of the ministers who are considered partisan allows for
finding a statistically significant correlation between the presidents image and
the cabinet’s degree of partisanship. Originality: We used an original database
containing information on 196 ministers.

KEYWORDS: cabinet formation; partisanship of ministers; presidentialism; flexible
typology.

O partidarismo dos ministros na composicio
dos gabinetes na Colé6mbia
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RESUMO. Objetivo/contexto: neste artigo, é testada, por meio do desenvolvimento
de estudo empirico sobre o caso colombiano, tipologia flexivel para identificar as
variantes de partidarismo de 196 ministros, agrupados em 91 gabinetes diferentes,
durante seis governos entre 1998 e 2022. Também sdo explorados os fatores
associados a tomada de decisoes estratégicas do presidente com relagdo ao grau de
partidarismo em seu gabinete. Metodologia: para o primeiro caso, classificamos
diferentes variantes de partidarismo, com base em registro biografico, que
classifica a experiéncia partidaria dos ministros no momento da nomeagédo. Para
o segundo, utilizamos modelo de regressio linear considerando o indice agregado
de partidarismo do gabinete como variavel dependente. Conclusdes: a melhor
identificagdo dos ministros que sdo considerados partiddrios permite encontrar
correlagdo estatisticamente significativa entre a imagem do presidente e o grau de
partidarismo do gabinete. Originalidade: utilizamos banco de dados original, que
contém informagdes sobre 196 ministros.

PALAVRAS-CHAVE: formagao de gabinete; partidarismo dos ministros; presidencia-
lismo; tipologia flexivel.
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Introduccion

Una de las caracteristicas propias del presidencialismo latinoamericano es que la
persona que ocupa el cargo de presidente de la Republica es, de forma simultanea,
jefe de Estado y jefe de Gobierno. Como jefe de Estado, el presidente simboliza la
unidad de la nacién tanto dentro del pais como internacionalmente. En su papel
de jefe de Gobierno, el primer mandatario debe poner en marcha una estrategia
politica que le permita gobernar, esto es, lograr un equilibrio entre el ejercicio
de formular politicas publicas y la capacidad para implementarlas. Para lograr
esto, los presidentes se apoyan en los ministros del gabinete. Estas personas no
solo desemperfian funciones importantes en todas las etapas de la formulaciéon de
politicas publicas, sino que pueden constituirse en actores fundamentales para
lograr el apoyo de los partidos politicos en el Legislativo. Tal y como lo muestra
la literatura académica sobre el tema, los presidentes que cuentan con una repre-
sentacion minoritaria de su partido en el Congreso dedican un mayor esfuerzo a
organizar unas bases parlamentarias que les permitan construir una mayoria para
gobernar (Amorim Neto 2006; Chasquetti 2001 y 2006; Martinez-Gallardo 2014).
Con este proposito, el presidente cuenta con una herramienta de negociaciéon
importante: entregarles representacion politica en el gabinete a los partidos que
lo apoyen en el Legislativo.

En este intercambio, el presidente cede, en parte, el control de la adminis-
tracion de la politica publica del sector del ministerio entregado a cambio de apoyo
politico en el Congreso para tramitar y aprobar sus proyectos de ley (Amorim
Neto 2006; Martinez-Gallardo 2012). En este sentido, los nombramientos en el
gabinete representan el interés del presidente por seleccionar ministros que le
permitan conjurar ambientes politicos cambiantes, tales como los reajustes en
las coaliciones de gobierno o las caidas en su popularidad (Martinez-Gallardo
2014). Sin embargo, como lo sefialan Camerlo y Castaldo (2024), la afiliacién
partidista de los ministros del gabinete es una nocién critica, pero relegada. La
operacionalizacion del partidismo de los miembros de un gabinete se ha centrado
principalmente en la codificacién dicotémica de la membresia formal de un
ministro a un partido determinado. Esta es una condiciéon que se da por sentada,
en lugar de verificarse empiricamente. Considere el siguiente ejemplo.

En 2022 el electo presidente de Colombia, Gustavo Petro (2022-2026),
alcanzo la presidencia de la Republica con el respaldo del Pacto Histdrico,
un movimiento politico de izquierda con representacién minoritaria en el
Legislativo. Uno de los primeros retos como presidente fue buscar una mayoria
en el Congreso que le permitiera tener gobernabilidad para sacar adelante su
ambiciosa agenda legislativa. Petro logré el apoyo del Partido Liberal, que tiene
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gran influencia en las votaciones por ser una de las bancadas legislativas mas
numerosas. En contraprestacion, el presidente Petro nombr6 en el gabinete, a
nombre de esa colectividad, a dos ministros. Sin embargo, los anuncios del pre-
sidente sobre su equipo ministerial generaron inquietud entre los congresistas del
Partido Liberal. Como lo sefiala el periddico El Espectador en entrevista con un
congresista de esa agrupacion:

en el Partido Liberal, el 80% de sus congresistas dice no conocen a
Catalina Velasco, la nueva ministra de Vivienda, ni a Néstor Osuna, el
nuevo ministro de Justicia, quienes, se supone, son cuota de la colectivi-
dad [...] No conocemos personalmente a los ministros y por eso estamos
a la espera de vernos con ellos. Esperamos que se comporten y actuen
como verdaderos ministros liberales [...] Hay varias posturas al interior
del Partido Liberal, pero hay una que es muy clara y es que los nuevos
ministros que fueron nombrados a nombre de la colectividad no son ver-

daderamente liberales. (“Nuevo gabinete” 2022)

En la clasificacién tradicional, los dos ministros del ejemplo anterior
serian catalogados como partidistas, pues ambos representan formalmente al
Partido Liberal. Sin embargo, si se considera la posicion expresada en el ejemplo
por algunos congresistas de ese partido, la representacion partidaria se pone en
tela de juicio. Esto evidencia que, politicamente, no es lo mismo un ministro
recién llegado al partido que un miembro histérico que haya estado en la politica
partidaria durante mucho tiempo. Como lo resaltan Camerlo y Castaldo (2024),
poner estos dos tipos de ministros, con sus diferencias en términos de lealtades,
competencias y ambiciones, en la misma bolsa socava la validez del concepto de
partidismo, asi como su capacidad para explicar las implicaciones tedricas con
las que este constructo estd asociado.

Pero en esta historia hay un componente olvidado por la literatura: el
calculo del presidente que no cuenta con mayorias legislativas a la hora de
elegir el nivel de partidismo de un ministro. ;En qué condiciones un presidente
minoritario, obligado a incorporar un partido a su gabinete, decide seleccionar
a un ministro con escasa trayectoria en el partido? O, por otro lado, ;qué lleva a
un presidente minoritario a nombrar como ministro a una persona con una larga
tradicion partidaria? Este articulo busca responder a estas preguntas mediante
el desarrollo de un estudio empirico sobre el caso colombiano que, al tiempo
que identifique las diferentes formas y grados de pertenencia partidaria de los
ministros en el gabinete, proponga explicaciones sobre las decisiones estratégicas
de los presidentes al momento de designar a sus ministros. Para lo primero,
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nos basamos en la tipologia para categorizar y clasificar variantes de partidismo
propuesta por Camerlo y Castaldo (2024). Para lo segundo, utilizamos tanto fac-
tores institucionales como aquellos propios del contexto.

En este sentido, el articulo plantea que, si bien al momento de definir el
perfil de su gabinete los presidentes se gufan por la necesidad de generar apoyo
para su agenda en el Congreso, esta no es su tnica consideracién. El nivel de
partidismo de los ministros es un factor importante dentro de su decisién. En
la medida en que su margen de gobernabilidad —determinado no solo por el
contingente legislativo de su propio partido, sino por factores como su nivel
de aprobacién entre el piblico— cambie, el presidente preferird ministros con
mayor o menor trayectoria partidaria. Esta discrecionalidad es ejercida de forma
estratégica por los presidentes cuando enfrentan crisis de gobernabilidad y es
especialmente eficaz si el Congreso esta fragmentado y los partidos politicos no
son muy disciplinados.

En la siguiente seccién desarrollamos una serie de argumentos sobre por
qué y cuando los presidentes favorecen cambios en el nivel de partidismo de
los ministros como parte de su estrategia politica. En la tercera seccién, a partir
de Camerlo y Castaldo (2024), describimos la tipologia para categorizar y clasi-
ficar las variantes de partidismo de 196 ministros colombianos, agrupados en 91
gabinetes distintos, durante seis gobiernos comprendidos entre 1998 y 2022. En
la cuarta parte, detallamos la estrategia empirica y presentamos los principales
hallazgos. Cerramos con una discusién de las implicaciones del articulo.

1. Partidismo en la formacion y recambio en el gabinete

El retorno de la democracia en América Latina durante las ultimas dos décadas
del siglo XX contribuy¢ al transito progresivo de los sistemas bipartidistas a siste-
mas multipartidistas (Albala 2009; Fregosi 2004), y a la consecuente apariciéon
de nuevos movimientos y partidos politicos con representaciones distintas a las
tradicionales. Este aumento en el numero de partidos en la escena politica dis-
minuy6 la probabilidad de que los politicos ganaran las elecciones presidenciales
a nombre de un solo partido y de que los presidentes con un apoyo minoritario
en el Legislativo pudiesen gobernar. Como resultado, aumenté la posibilidad de
que estos politicos minoritarios formaran coaliciones electorales y de gobierno
(Cheibub y Limongi 2002). De hecho, las investigaciones empiricas de Daniel
Chasquetti (2001 y 2006) y Cheibub, Przeworski y Saiegh (2004), entre otros,
muestran cémo los presidentes con un apoyo minoritario de su partido en el
Legislativo dedican un mayor esfuerzo a formar coaliciones.
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Como consecuencia de estos compromisos, y a partir del peso relativo
de los partidos aliados, con base en los escaflos que controlan en el Legislativo,
los presidentes negocian una representacién mas o menos proporcional en el
gabinete. Los trabajos de Amorim Neto (2006) y Raile, Pereira y Power (2011)
resaltan como la asignacién de las carteras ministeriales funciona como una
herramienta utilizada por el presidente para optimizar el apoyo politico y lograr
gobernabilidad en el Congreso. Sin embargo, la decisién de formar gobierno
con representantes de los partidos de la coalicién es, como lo sugiere Amorim
Neto (2006), un calculo presidencial. Esto quiere decir que los mandatarios que
enfrentan una situaciéon de minorfa en el Congreso podrian decidir no formar
una coalicién y gobernar sin los partidos y sin apoyos en el Legislativo. Si
optan por esta via, su gabinete estara formado por tecndcratas, representantes
de grupos de interés o personas cercanas al presidente. Esta decisiéon de no
incluir partidistas en el gabinete puede darse, segiin Amorim Neto (2006), como
resultado de la falta de centralidad de los partidos en el sistema, el deseo de los
presidentes de alejarse de partidos desprestigiados o el fracaso en las negocia-
ciones politicas entre el presidente y los partidos por la distribuciéon de cargos
publicos. Pero también puede ocurrir que los presidentes seleccionen a ministros
no partidistas con el fin de buscar una mayor coincidencia de sus incentivos
con los propios. Esto es, como un intento del gobernante por reducir los riesgos
de pérdida de agencia que enfrenta al entregarle una cartera a un ministro
partidario (Martinez-Gallardo y Schleiter 2015). De hecho, Albala, Clerici y
Olivares (2024) encuentran que la inclusién de independientes en el gabinete
tiene un impacto directo en la reduccion del tamafio de este. De acuerdo con
estos autores, cuanto mayor es el nimero de ministros no partidistas, menor es
el tamaio del gabinete.

De forma adicional, la literatura ha resaltado la importancia de com-
prender los nombramientos de ministros mas alla del gabinete inicial. De acuerdo
con Martinez-Gallardo (2014), los mandatarios afrontan, a lo largo de su periodo
presidencial, perturbaciones exdgenas que alteran los términos de la negociacién
politica que sirvié de base para la formacién del Gobierno. En esta direccién, los
recambios en el gabinete les otorgan a los presidentes la flexibilidad necesaria,
o valvula de escape, para enfrentar situaciones como las crisis econdémicas, las
caidas en las encuestas de opinién de la imagen presidencial o los escandalos.
Sin embargo, de acuerdo con Martinez-Gallardo (2014), la estrategia de cambio
de ministros varia segun la fortaleza o debilidad de los presidentes. Los manda-
tarios con un apoyo mayoritario en la legislatura son sistematicamente menos
propensos a utilizar recambios en el gabinete que los presidentes minoritarios.
Esta respuesta a los eventos criticos sefialados puede estar condicionada, ademas,
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por consideraciones estratégicas y factores institucionales como el calendario
electoral o la posibilidad de reeleccion presidencial (Camerlo y Pérez-Lifidn 2015).
Por ejemplo, “si los presidentes aspiran a la reeleccién, responden a los escandalos
en los medios de comunicacién destituyendo a los ministros al principio del
mandato, cuando hay tiempo suficiente para limpiar la imagen de la administra-
cién” (Camerlo y Pérez-Lifidn 2015, 617).

Estos dos enfoques, formacién de gabinetes y reasignaciéon de carteras,
han aportado un conocimiento sustantivo sobre el funcionamiento del presi-
dencialismo en la regién. Sin embargo, ain dejan abiertas algunas cuestiones
inexploradas. Por ejemplo, la operacionalizacién empirica de las personas que
entran o salen del gabinete tiende a restringirse a categorizaciones dicotomicas:
no partidario vs. partidario. Si bien, como lo sefialan Camerlo y Castaldo (2024),
la categorizacion de los perfiles de los no partidarios ha tenido avances en la lite-
ratura con el desarrollo de constructos como tecndcratas (McDonnell y Valbruzzi
2014), tecnopols (Dominguez 1997) y outsiders (Camerlo y Pérez-Lifian 2015;
Carreras 2012), esto mismo no ha ocurrido con el perfil de ministros partidistas.

Camerlo y Castaldo (2024) buscan llenar este vacio en la literatura
mediante la propuesta de una tipologia que, a partir de una definicién consistente
con el modelo de gobierno de partido, permita categorizar y clasificar diferentes
variantes de partidismo. Estos académicos definen un ministro partidista como
un miembro del gabinete, designado por el presidente, que actda en representa-
ci6én de un partido politico especifico. Segtin estos autores, dicha definicién opera
bajo cuatro supuestos o atributos: (i) una membresia consolidada: el ministro es
un miembro activo, publicamente reconocido y comprometido con los princi-
pios y objetivos del partido que representa; (ii) lealtad duradera y exclusiva a
su partido: esto es, que el ministro nombrado tenga una carrera politica dentro
del partido o, en otras palabras, que hubiese comenzado su trabajo politico en
las bases del partido antes de alcanzar un cargo distinguido en la colectividad;
(iii) una posicion jerdrquica en el partido: el ministro designado en el gabinete es
un integrante de alto rango de la organizacion a la que pertenece. Esto se basa
en el entendido de que un miembro consolidado de un partido politico puede
contribuir de mejor forma a alinear la plataforma politica de la colectividad que
representa con los intereses del Gobierno; (iv) la cohesion del partido: el ministro
nombrado en el gabinete pertenece a un partido politico organizado capaz de
asegurar la cohesion entre sus miembros.

Esta definicién funciona como un tipo ideal que, al momento de com-
pararse con una observacion empirica, pueda mostrar diferentes grados de
cumplimiento, variacién o laxitud de los atributos mencionados. Por ejemplo, el
atributo ii, lealtad duradera y exclusiva a su partido, puede dar lugar a diferentes
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categorias de clasificacién que reconozcan desde los individuos que se afiliaron
recientemente al partido hasta los que muestran una relacién consolidada con
este. Para operacionalizar esto, Camerlo y Castaldo (2024) proponen, a partir
de las posiciones extremas en el continuo de cada atributo (totalmente no com-
prometido frente a totalmente comprometido, etc.), considerar un elemento de
gradacion. Esto pone de relieve la “secuencialidad” entre los atributos definitorios,
de modo que la lealtad duradera y exclusiva a su partido (atributo ii) requiere la
presencia de una membresia consolidada (atributo i); y una posicion jerarquica
en el partido (atributo iii) requiere la presencia de una lealtad duradera y exclu-
siva a su partido (atributo ii) y de una membresia consolidada (atributo i). La
figura 1 ilustra la sucesion ordenada de los atributos del concepto de partidismo
desarrollado por Camerlo y Castaldo (2024).

Figura 1. Sucesion ordenada de los atributos partidarios

Lider

Alto rango
Bajo rango
Recién
llegado
No partidario :
Membresia
i No
comprometida
. |Membresia
Membresia : No
consolidada
Jerarquia en el
.q Bajo Alto

partido

Fuente: elaboracion propia a partir de Camerlo y Castaldo (2024).

Esta clasificacion de referencia proporciona un primer conjunto de
variantes de los atributos del concepto a partir del cual se pueden captar otras
posibles expresiones partidistas o variaciones idiosincraticas del sistema de par-
tidos de cada pais. Por ejemplo, los politicos que, traicionando la colectividad,
pactan con otras fuerzas politicas para cambiar su filiacién o para representarlos
en un gabinete durante un periodo electoral.

Pero ;en qué condiciones un presidente minoritario, obligado a incor-
porar un partido a su gabinete, decide seleccionar a un ministro con escasa
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trayectoria en el partido? O, por otro lado, ;qué lleva a un presidente minoritario
a nombrar como ministro a una persona con una larga tradicién partidaria? En
los siguientes parrafos desarrollamos una serie de argumentos sobre por qué y
cuando los presidentes favorecen el uso de nombramientos de ministros con
diferentes niveles de partidismo como parte de su estrategia politica.

La opinién publica sobre la imagen del presidente influye en la dindmica
politica dentro del Gobierno. Si la percepcién ciudadana sobre la gestion del pre-
sidente se ve afectada negativamente, los partidos politicos aliados en el Congreso
pueden buscar desmarcarse de esta valoracién y mostrarse como criticos de la
gestion gubernamental. Frente a esto, el presidente puede sentir la necesidad de
consolidar el apoyo dentro de su propio partido politico y entre sus aliados mas
cercanos. Esto podria manifestarse en una mayor tendencia a nombrar ministros
con un recorrido politico mas amplio en sus partidos, en lugar de priorizar la
competencia técnica o la representacion partidaria difusa. Politicos partidarios
mds experimentados estan mejor posicionados para negociar con los partidos en
el Congreso el apoyo requerido.

Hipdtesis H;: Existe una correlacion significativa entre los cambios en la imagen
del presidente y los cambios en el grado de partidismo del gabinete, de
modo que una imagen presidencial negativa estd asociada con un mayor
namero de ministros con un nivel de partidismo alto en el gabinete.

Si bien el nombramiento de miembros de otros partidos, distintos al del
presidente, en el gabinete puede mejorar la gobernabilidad de los mandatarios
minoritarios, estos corren el riesgo de perder agencia sobre las areas de poli-
tica publica confiadas a dichos ministros. Por lo tanto, con el fin de minimizar
esta pérdida de agencia, los presidentes mantienen un control selectivo sobre el
nivel de partidismo de los politicos que invitan a hacer parte del Gobierno. En
términos generales, los presidentes prefieren no tener pesos pesados de los par-
tidos politicos que hacen parte de la coalicién en el gabinete, ya que estos, por
su experiencia politica, tienen una mayor capacidad de negociacién e influencia
sobre el sector de politica publica que representan.

Hipotesis H,: Existe una correlacién inversa entre el tamafo del partido del
presidente en el Congreso y el nivel de partidismo del gabinete, de modo
que los presidentes con un partido de gobierno con amplia representacion
en el Legislativo tienden a formar gabinetes con un nimero menor de
ministros con un recorrido amplio en el partido.
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Los cambios negativos en la economia pueden aumentar la incertidumbre
de los inversionistas, disminuir las proyecciones de ingresos del Gobierno y, por
lo tanto, influir en el desempeno de la administracion. Esto hace que, durante los
periodos de crecimiento bajo o recesiéon econémica, los ciudadanos tiendan a estar
mas descontentos con el desempeiio del Gobierno. Esta situacion es aprovechada
por los partidos politicos de la oposicidn, quienes capitalizan este malestar ciuda-
dano resaltando las deficiencias del Gobierno en el manejo de la economia. Si la
critica de la oposicion crece y logra encauzar el malestar de la ciudadania, existe el
riesgo de que los partidos aliados al Gobierno en el Congreso replanteen su apoyo.
Este hecho hace que el presidente requiera tanto de ministros técnicos, capacitados
para enfrentar la crisis econémica, como de ministros con experiencia politica,
hébiles en el manejo de los partidos en el Congreso y con experiencia para sortear
una posible pérdida de apoyo de los partidos de la coalicion.

Hipotesis Hs: Existe una correlacion entre la fluctuacion de la economia y los
cambios de partidismo en el gabinete, de modo que los periodos de bajo
crecimiento o recesion econémica aumentan el numero de ministros con
un nivel de partidismo alto en el gabinete.

2. El sistema de partidos y el nivel de partidismo
de los ministros en Colombia

A lo largo de los ultimos 35 afios, el sistema de partidos politicos en Colombia ha
sufrido importantes transformaciones. Con la promulgacién de la Constituciéon
Politica del afio 1991, los partidos tradicionales, Liberal y Conservador, que du-
rante mds de un siglo se alternaron en el poder, perdieron su centralidad. Esta
nueva Constitucion bajé sustancialmente las barreras para la participacion politica
y abrié el régimen mediante la garantia y proteccién a una mayor pluralidad de
posiciones politicas e ideoldgicas. Como resultado, emergieron nuevos movimien-
tos y partidos politicos distintos a los tradicionales. En tan solo una década, el pais
se movié de un sistema bipartidista a un sistema multipartidista, como lo refleja
el nimero efectivo de partidos en el Congreso que pas6 de 2,2 en 1990 a 71 en
2002 en el Senado, y de 2,2 en 1990 a 8,6 en 2002 en la Cdmara. Como lo senala
Duque Daza (2014), los partidos tradicionales pasaron de concentrar mas del 80 %
de los escafios en el Congreso a ser minorias en competencia, lo que significé no
solo un realineamiento electoral, sino la fragmentacién politica en el Congreso.
Con el fin de enfrentar esta situacién, el Congreso colombiano aprobd,
en el afio 2003, una reforma politica que tenia como objetivo reestructurar y
racionalizar el sistema de partidos en el pais (Acto Legislativo o1 de 2003). La
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reforma introdujo cambios en el sistema electoral (umbral del 2% para el Senado
y el 50% del altimo residuo para la Camara, listas Unicas por partido, voto pre-
ferente, cifra repartidora, prohibicién de la doble militancia), en las reglas de
comportamiento legislativo y en las normas que rigen a los partidos politicos.
Muchas de las agrupaciones politicas que habian emergido como resultado de la
Constituciéon de 1991 no lograron mantenerse en el escenario electoral. La apa-
ricién y la desaparicién de partidos que no alcanzan a generar vinculos con la
poblacién contribuyeron a la ya existente volatilidad del sistema politico.

De acuerdo con Duque Daza (2014), durante la segunda mitad de la década
del 2000 se consolidaron tres eventos que contribuyeron a la reconfiguraron del
sistema de partidos en el pais. Primero, aparecieron nuevas agrupaciones politicas
que se escindieron de los partidos histdricos. Por ejemplo, en 2005 miembros
del Partido Liberal y seguidores del entonces presidente Alvaro Uribe Vélez se
escindieron de dicho partido y crearon el Partido Social de la Unidad Nacional
(o Partido de la U). Segundo, ese mismo afo la izquierda partidista construyo
una alternativa de oposicién unificada mediante el partido Polo Democrético
Alternativo (PDA). En tercer lugar, maduraron algunos de los pequefios partidos
que habian visto luz hacia finales de la década de 1990 y principios del 2000.
Por ejemplo, agrupaciones como la Alianza Verde pasaron de ser efimeros a
consolidarse como organizaciones plurales con escaiios en el Congreso y recono-
cimiento legal. En la misma direccién se apuntalaron los movimientos surgidos
de las organizaciones indigenas (Autoridades Indigenas de Colombia [AICO] y
Alianza Social Indigena [ASI]) y de las agrupaciones politico-cristianas, como el
Movimiento Independiente de Renovacién Absoluta (MIRA). Si bien con estas
tres dindmicas politicas el sistema de partidos se transformé de forma definitiva
y el bipartidismo histérico quedé en el pasado, la aparicion, la desaparicion, la
agregacion y la desagregacion de partidos contribuyeron a la alta volatilidad del
sistema (Duque Daza 2014).

En las elecciones de 2014 aparecié un nuevo actor partidista: el Centro
Democratico. Este partido, de caracter caudillista y con un alto contenido per-
sonalista en su direccion, fue creado por Alvaro Uribe Vélez, quien para ese
entonces ya se habia distanciado del Partido Social de Unidad Nacional. Tal y
como ya habia ocurrido en el pasado, esta nueva agrupacion politica congregd a
sectores de diversa procedencia, especialmente de disidencias de los partidos de
la Unidad Nacional y Conservador. Como se puede deducir de lo anterior, la fle-
xibilidad ideoldgica se convirtié en una caracteristica comun entre los politicos.
Muchos de ellos estan dispuestos a desviarse de la linea oficial o a abandonar la
filiacién partidista segtin las circunstancias y las oportunidades que se presenten.
En estos casos, la disciplina de partido es débil y su volatilidad, alta.
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Para las elecciones legislativas del dltimo periodo de nuestro anélisis
(2018-2022), el electorado se distribuyé entre doce partidos en el Senado y catorce
en la Camara de Representantes, con un numero efectivo de partidos de 6,3 y
7.4, respectivamente. En términos generales, cuanto mads alto es el nimero efec-
tivo de partidos, mas alta es la probabilidad de que aparezcan presidencialismos
minoritarios que requieran formar Gobiernos de coalicién (Albala 2016). Con
el transito del bipartidismo al multipartidismo, desde mediados de la década
de los 1990, esta fue la situacion que enfrentaron los mandatarios colombianos.
En este contexto, los gabinetes se constituyeron en una de las herramientas para
asegurar la formacioén de coaliciones politicas y lograr la gobernabilidad del pre-
sidente. Esto se puede observar al analizar la proporcionalidad partidista entre el
gabinete ministerial y el contingente legislativo. Para esto, utilizamos el indice de
congruencia partidista del gabinete (ICPG) propuesto por Amorim Neto (1998).
Este indice toma valores entre o y 1, donde a mayor representacion de la distri-
bucidn partidista del Legislativo en el gabinete ministerial adquirira valores mas
cercanos a 1. Por otro lado, tomara valores mds cercanos a o si el gabinete no
representa la distribucién partidista en el Congreso. El promedio del ICPG para
las seis administraciones analizadas es de 0,83. Esto significa que, en promedio,
los gabinetes reflejan en alta medida la composicién del Legislativo.

La caracterizaciéon del sistema de partidos arriba presentada evidencia
algunos desafios para definir el caracter partidario de un ministro en Colombia.
El primero de ellos es identificar la existencia del vinculo efectivo entre el ministro
y el partido (Camerlo y Coutinho 2019). En sistemas de partidos poco institucio-
nalizados, como el colombiano, donde las migraciones interpartidarias son faciles
y la membresia no es un proceso gradual que requiera de tiempo, la aceptacion
del ministro al momento de su nombramiento, su identificaciéon como represen-
tante de una colectividad politica en el gabinete y la no objecion del partido sobre
esta filiacion se constituyen en los principales indicadores de la existencia del
vinculo. El segundo desafio consiste en determinar la intensidad de la relacion.
En Colombia, el encargo ministerial no es entendido como uno de los peldaios
superiores del cursus honorum del politico profesional (Camerlo y Coutinho
2019). De hecho, entre los ministros que son considerados como representantes
de un partido politico se observan variaciones importantes en la fortaleza de su
vinculo partidario. Estas variaciones van desde individuos politicamente des-
conocidos, que son presentados, ex post a la designacién, como miembros del
partido hasta personas que han ocupado cargos de elecciéon popular a nombre
de la colectividad. El tercer desafio tiene que ver con la presencia o ausencia, en
carteras importantes, de ministros con un nivel de jerarquia en el partido politico.
Algunas de estas carteras, por ejemplo el Ministerio de Hacienda, son ocupadas
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por ministros que, si bien no pertenecen oficialmente a una colectividad ni se
autodeclaran como miembros de un partido politico, si expresan su simpatia
por este. Siguiendo a Camerlo y Coutinho (2019), un adecuado tratamiento de la
cuestion partidista requiere, en este caso, la aplicacion de criterios operativos que
permitan establecer si el ministro tiene una membresia consolidada (desafio 1), si
posee una lealtad duradera y exclusiva a su partido (desafio 2) y si ocupa una
posicion jerdrquica en el partido (desafio 3).

A partir de lo anterior y a la luz de la operacionalizacién propuesta por
Camerlo y Castaldo (2024), exploramos la aplicacién de los atributos discutidos
en 196 ministros, correspondientes a los tltimos seis gobiernos, comprendidos
entre los afos 1998 y 2022. Escogimos como punto de partida este periodo presi-
dencial porque, después de la apertura politica que trajo consigo la Constituciéon
de 1991, fue la etapa con un mayor numero efectivo de partidos en el Congreso.
Como se menciono, los partidos tradicionales, Liberal y Conservador, pasaron de
concentrar mas del 80 % de los escafios en el Congreso a ser minorias en com-
petencia, lo que significé la fragmentacion politica en el Legislativo. Cabe aclarar
que la fragmentacion politica en el Congreso hace mas dificil a los presidentes el
transito de sus proyectos de ley en el Legislativo y, por lo tanto, obliga a un mayor
nivel de negociacién con los partidos.

Para cada uno de los 196 ministros observados, elaboramos una bitdcora
biogréfica a partir de fuentes secundarias, especialmente de la prensa. Esta bita-
cora nos permite reconstruir, al momento del nombramiento, la trayectoria del
ministro en el partido que dice representar o por el cual fue nominado por el
Gobierno al cargo. La bitacora registra indicadores como el tiempo de perma-
nencia continua en el partido, los cargos administrativos en este, los cargos publicos
ocupados a nombre del partido, los cargos de eleccién popular a nombre del par-
tido, entre otros. Lo importante en esta medicién es el orden de los valores del
indicador. Por ejemplo, para llegar a ser un miembro jerarquico del partido, una
persona debe primero ingresar a la organizacién y luego cumplir un determinado
cursus honorum. Por ejemplo, representar al partido como concejal, luego como
representante a la Camara, luego como senador, etc. La tabla 1 muestra las tres
medidas agregadas de intensidad partidaria y sus respectivos indicadores. La
bitacora gradda la experiencia partidaria de cada ministro segtin los atributos
propuestos, a partir de indicadores observables.
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Tabla 1. Atributos e indicadores del concepto de partidista

Atributos operacionales Indicadores empiricos

> Membresia declarada o autodeclarada de afiliacion a un

Membresia consolidada . .
partido politico

> Tiempo de vinculacién continua en el mismo partido al
momento de ser nombrado ministro

> Experiencia en cargos administrativos en el partido al

Lealtad duraderay momento de ser nombrado ministro

exclusiva al partido > Cargos administrativos a nombre del partido al

momento de ser nombrado ministro

> Curules de eleccion popular en el Legislativo a nombre
del partido al momento de ser nombrado ministro

> Cargos directivos en el partido al momento de ser
nombrado ministro

> Participacion en la orientacién programatica del partido
al momento de ser nombrado ministro

Jerarquia > Cargos administrativos de eleccién popular a nombre del

partido al momento de ser nombrado ministro

> Precandidato presidencial a nombre del partido al
momento de ser nombrado ministro

> Lider del partido al momento de ser nombrado ministro

Fuente: elaboracion propia a partir de Camerlo y Castaldo (2024).

Las diferentes combinaciones de los tres atributos, y de su gradacién
interna, permiten identificar distintos tipos de relaciones partidistas, tal como se
muestra en la tabla 2.

Tabla 2. Tipos de partidismo

Tipo Dimensiones Definicién

No partidista (a) No tiene vinculacion efectiva

Simpatizante | (a) Un no miembro del partido que apoya al partido

(a) Un no miembro del partido designado

Cuota . . .
consistentemente en nombre de un mismo partido
Partisano Recién Tiene vinculacién efectiva de reciente adquisicion y
blando llegado bajo rango

Partidista de | Tiene vinculacion efectiva pero no consolidada y/o
bajo rango | no jerdrquica

Partidista de

Tiene vinculacidn efectiva consolidada
alto rango
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Tipo Dimensiones Definiciéon

Alguien que ingresa al partido en un puesto

erarcarapido | . g " : . : .
J P jerarquico sin trayectoria previa en dicho partido

Tiene vinculacion efectiva consolidada jerarquica

Partisano Jerarca el mixi
estricto (nivel maximo)
Lider de] | @ Tiene vinculacién efectiva
partido (b) consolidada y

(c) esjefe del partido

Fuente: elaboracion propia a partir de Camerlo y Castaldo (2024).

A partir de la propuesta metodoldgica planteada arriba, mapeamos ini-
cialmente la distribuciéon de ministros partidistas y no partidistas identificados
segin el criterio dicotéomico estandar, para el periodo 1998-2022. La figura 2
ilustra esta concepcion estandar de la literatura para el periodo sefialado (columna
de la izquierda) y discriminado por cada uno de los Gobiernos de nuestra
muestra: Andrés Pastrana (1998-2002), Alvaro Uribe (2002-2006), Alvaro Uribe
(2006-2010), Juan Manuel Santos (2010-2014), Juan Manuel Santos (2014-2018) e
Ivan Duque (2018-2022).

Figura 2. Clasificaciéon dicotémica estdndar de partidismo segun administracién
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Fuente: elaboracion propia a partir de Camerlo y Castaldo (2024).

Esta clasificacién dicotémica para todo el periodo muestra que el 41% de
los ministros tienen una afiliacién partidaria, mientras que el 59 % restante se
clasifican como no partisanos. De acuerdo con esta codificacion, los presidentes
que mas recurrieron a los politicos partidarios para conformar sus gabinetes
fueron Juan Manuel Santos en su segundo periodo (2014-2018), Andrés Pastrana
(1998-2002), Juan Manuel Santos en su primer mandato (2010-2014) y Alvaro
Uribe en el segundo mandato (2006-2010), con el 55 %, el 49 %, el 42% y el 35%,
respectivamente. El primer periodo de Alvaro Uribe (2002-2006), con un 27 %, y
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el de Ivan Duque (2018-2022), con un 30 %, son aquellos que presentan un menor
nimero de ministros partidistas en el gabinete. Estos datos son consistentes
con el tamafio del contingente legislativo de la coalicion de estos presidentes en
el Legislativo. La configuracién tradicional, presentada en la figura 2, también
sugiere que los presidentes colombianos entre 1998 y 2022 confiaron sus carteras
ministeriales primordialmente a ministros no politicos. El 59 % de los ministros
codificados caen en esta categoria, siendo los presidentes Alvaro Uribe (2002-
2006), con un 73 %, e Ivan Duque (2018-2022), con un 70 %, los mandatarios que
mds recurrieron a este tipo de funcionarios.

Sin embargo, cuando exploramos el empleo de los atributos propuestos
en los parrafos anteriores, puede observarse una importante variacion en el nivel
de partidismo en los ultimos seis Gobiernos colombianos. La figura 3 muestra
las tres medidas agregadas de intensidad partidaria, tanto para el conjunto del
periodo estudiado como discriminadas por cada periodo de gobierno.

Figura 3. Clasificacion ordinal del grado de partidismo segtin administracién
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Fuente: elaboracion propia a partir de Camerlo y Castaldo (2024).

Bajo esta medicion, en el agregado, los ministros estrictamente partisanos
se reducen a un 30 %, comparado con el 41% obtenido en la medicién estandar.
Lo mismo ocurre con los ministros no partisanos, los cuales pasan del 59% a
representar el 39 % del gabinete. Esto quiere decir que el 30 % restante pasa a ser
caracterizado por una nueva categoria, los partisanos “blandos” (soft-partisan).
Estos son ministros que no cumplen a cabalidad con los tres atributos de par-
tidismo: membresia consolidada, lealtad duradera y exclusiva y jerarquia. Al
desagregar los datos por periodo presidencial, encontramos que en todas las
administraciones hay una reduccién de los ministros estrictamente partisanos
con respecto a la medicién dicotémica. Sin embargo, resalta la pérdida de este
tipo de ministros en las administraciones de Andrés Pastrana (1998-2002), que
pas6 del 49 % al 28 %; Alvaro Uribe (2002-2006), del 27 % al 9%, y Juan Manuel
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Santos (2014-2018), del 55% de ministros partidarios al 42%. Lo mismo ocurre
con los ministros no partisanos, quienes pasaron a ocupar el 36 %, el 50% y el
25 %, respectivamente, en el gabinete de los gobernantes mencionados.

Como se sefiald, el espacio perdido por las categorias de ministros
estrictos y ministros no partisanos pasé a ocuparlo la de ministros blandos. En
esta se clasifican ministros que pueden ir desde aquellos que, sin ser miembros
del partido, apoyan a la colectividad hasta los que tienen una larga trayectoria
en la actividad partidista, pero una membresia oficial reciente a un partido dado.
Los Gobiernos en los cuales crecié mas esta nueva categoria fueron los de Alvaro
Uribe (2002-2006), con un 41%; Andrés Pastrana (1998-2002), con un 36 %, y los
dos de Juan Manuel Santos (2010-2018), con un promedio aproximado del 33 %
de los ministros del gabinete. La figura 4 desagrega las dimensiones de los atri-
butos de partidismo para cada gobierno. Las dimensiones partidistas de alto rango
(senior), simpatizante (sympathizer) y partidista de bajo rango (junior) son las mas
comunes a lo largo del periodo analizado. Llaman la atencién los dos Gobiernos
de Juan Manuel Santos (2010-2018) por ser las administraciones tanto con el
mayor numero de ministros simpatizantes en el gabinete como con el mayor
numero de ministros con membresia consolidada, lealtad duradera y jerarquia
(lider, hierarch, senior). Esto contrasta con los dos Gobiernos de Alvaro Uribe,
especialmente el primero (2002-2006), que fueron las administraciones con una
menor participaciéon de ministros estrictamente partisanos en el gabinete. Algo
similar ocurre con los ministros simpatizantes; sin embargo, su frecuencia fue
mayor durante su primer mandato (2002-2006) que durante el segundo (2006-
2010). El Gobierno con un mayor nimero de ministros de bajo rango (junior)
fue el de Andrés Pastrana (1998-2002).

Figura 4. Dimensiones de los atributos de partidismo segun administracién

Nominal Nominal Nominal Nominal Nominal Nominal Nominal
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Fuente: elaboracion propia a partir de Camerlo y Castaldo (2024).
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La evidencia empirica presentada permite resaltar las diferencias en la
medicién del constructo de partidismo entre la modalidad estandar dicotomica
y la tipologia practica propuesta por Camerlo y Castaldo (2024). Cuando esta
medicién es operacionalizada siguiendo los atributos presentados, la caracteri-
zacion de la afiliacion partidaria muestra rasgos diferentes a los provistos por
el criterio dicotémico. Para el caso colombiano, el promedio general de minis-
tros partidistas cae del 41% al 30%; y, al considerar la variacién entre los seis
Gobiernos estudiados, la medicion tradicional asigna en promedio 69% mas
de ministros en la categoria de partisanos respecto a la metodologia propuesta
por estos autores. En las proximas secciones aventuramos una explicacion sobre
los incentivos que tiene el presidente para seleccionar ministros con diferentes
niveles de partidismo.

3. Datos y métodos

La base de datos que sirve como punto de partida para el andlisis contiene 196
eventos en los que hubo un cambio en al menos un ministerio entre el 7 de agos-
to de 1998 y el 6 de agosto de 2022. Para cada una de estas instancias, se registré
el nombre de la persona que ocup¢ la cartera, su partido politico, su nivel de
partidismo —tanto mediante el indicador ordinal (no partidista, partidista blan-
do y partidista estricto) como a través del indicador categdrico mas detallado
(no partidista, simpatizante, cuota, recién llegado, junior, jerarca rapido, sénior,
jerarca, lider) mencionados en secciones anteriores (Camerlo y Castaldo 2024)—,
las fechas de entrada y de salida, asi como la cartera que ocup6.! Cada uno de
estos ministerios estd a su vez clasificado segtin su importancia, como se ve en la
tabla 3. Dicha clasificacién se llevo a cabo siguiendo el orden de precedencia de
los ministerios establecido por ley.

1 Una persona pudo haber hecho parte del gabinete en mas de una ocasion. En nuestra base de
datos aparece tantas veces como esto haya sucedido, con la informacién de partidismo, las
fechas de ingreso y salida, y la cartera al momento de ocupar el cargo.

2 La Ley 2162 del 6 de diciembre de 2021, en su articulo 20, determina el orden y precedencia
de los ministerios de la siguiente forma: Ministerio del Interior; Ministerio de Relaciones
Exteriores; Ministerio de Hacienda y Crédito Publico; Ministerio de Justicia y del Derecho;
Ministerio de Defensa Nacional; Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural; Ministerio de
Salud y Proteccion Social; Ministerio de Trabajo; Ministerio de Minas y Energia; Ministerio de
Comercio, Industria y Turismo; Ministerio de Educacién Nacional; Ministerio de Ambiente y
Desarrollo Sostenible; Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio; Ministerio de Tecnologias
de la Informacién y las Comunicaciones; Ministerio de Transporte; Ministerio de Cultura;
Ministerio del Deporte, y Ministerio de Ciencia, Tecnologia e Innovacion.
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Tabla 3. Importancia de las carteras en Colombia

Cartera Importancia
Relaciones Exteriores Alta
Interior Alta
Hacienda y Crédito Publico Alta
Justicia Alta
Defensa Alta
Agricultura y Desarrollo Rural Media
Salud y Proteccién Social Media
Minas y Energia Media
Comercio, Industria y Turismo Media
Educacién Media
Vivienda Media
Transporte Media
Comercio Exterior Media
Trabajo Baja
Ambiente y Desarrollo Sostenible Baja
Tecnologias de la Informacién Baja
Cultura Baja
Ciencia y Tecnologia Baja
Deporte Baja

Fuente: elaboracion propia a partir de la Ley 2162 del 6 de diciembre de 2021.

A partir de estos 196 eventos de toma de posesiéon de un nuevo ocupante
de una cartera ministerial, identificamos 91 gabinetes distintos.> La distribucion de
los 196 ministros y los 91 gabinetes en las seis administraciones estudiadas se
muestra en la tabla 4.

3 Se considera que hay un nuevo gabinete en nuestra base de datos cuando hay al menos un
ministro diferente al del gabinete anterior.
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Tabla 4. Ministra/os y gabinetes por administracién

Administracion Periodo Ministras/os Gabinetes

Pastrana 1998-2002 39 18
Uribe I 2002-2006 22 10
Uribe II 2006-2010 23 11
Santos I 2010-2014 36 15
Santos II 2014-2018 36 15
Duque 2018-2022 40 22
Total 196 91

Fuente: elaboracion propia.

Para cada uno de estos gabinetes computamos un indice agregado del
grado de partidismo, como un promedio de la medida ordinal de partidismo de
cada ministro o ministra, ponderado por la importancia de cada cartera.* Este
indice va de o (cuando todos los ministerios estin ocupados por no partisanos) a
1 (cuando los titulares de todas las carteras son partisanos estrictos). La pondera-
cion por la importancia de la cartera obedece a la intuicién de que hay un grado
mas alto de partidismo en un gabinete en el que las carteras mas importantes
estan ocupadas por partisanos estrictos que cuando estos son titulares de minis-
terios de importancia media o baja. La figura 5, que muestra el comportamiento
de este indice durante el periodo examinado, evidencia una notable variacién
en el tiempo y entre las diferentes administraciones. El argumento teérico y las
hipotesis planteadas arriba, asi como el analisis estadistico que desarrollamos
abajo, tienen como objetivo intentar comprender cudles factores estan asociados

con dicha variacion.

4 La ponderacién se computa asignando un peso de 1 a las carteras de baja importancia, 2 a las
de importancia media y 3 a las de importancia alta (ver tabla 3). El resultado se estandariza
para que adopte valores entre 0 y 1.
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Figura 5. Indice agregado de partidismo del gabinete, 1998-2022
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Los estadisticos descriptivos de este indice agregado de partidismo del

gabinete, tanto de manera global como para cada administracién estudiada,

aparecen en la tabla s.

Tabla 5. Indice agregado de partidismo del gabinete: estadisticos descriptivos

Administracion N Min. Max. Media Desv. Est.

Pastrana 18 0,515 0,606 0,561 0,029
Uribe I 10 0,179 0,321 0,229 0,043
Uribe IT 11 0,304 0,571 0,433 0,090
Santos I 15 0,455 0,591 0,527 0,041
Santos II 15 0,485 0,682 0,616 0,069
Duque 22 0,294 0,443 0,384 0,036
General 91 0,179 0,682 0,470 0,130

Fuente: elaboracion propia.

Con el fin de explorar los factores asociados con la decisién estraté-

gica de un presidente en relacion con el grado de partidismo de su gabinete,
estimamos un modelo de regresiéon lineal tomando el indice agregado de par-
tidismo del gabinete como variable dependiente. En las siguientes subsecciones
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describimos la operacionalizacién de los factores asociados con cada una de las
hipoétesis discutidas arriba.

a. Favorabilidad del presidente

En relacién con la hipédtesis H;, incluimos una medida de la favorabilidad del
presidente. Para cada observacion de la base de datos de gabinetes, utilizamos la
ultima encuesta publicada hasta ese momento por la firma Invamer-Gallup en el
pais. Esta medida de favorabilidad va de o a 100. Los estadisticos descriptivos de
la favorabilidad presidencial para los gabinetes de cada administracién estudiada
aparecen en la tabla 6.5

Tabla 6. Favorabilidad presidencial para las distintas administraciones:
estadisticos descriptivos

Administracion N Min. Max. Media Desv. Est.
Pastrana 18 21 36 24,6 4,12
Uribe I 10 53 79 71,3 7,38
Uribe IT 11 70 83 74,9 4,95
Santos I 15 25 72 55,5 15,38
Santos II 15 21 53 29,5 10,02
Duque 22 18 52 28,4 9,31

Fuente: elaboracion propia a partir de los datos publicados por Invamer-Gallup (2023).

Segun lo planteado en la H;, esperamos que el coeficiente asociado con la
favorabilidad presidencial en el modelo de regresion tenga signo negativo: cuanto
mayor sea la opinién favorable de la ciudadania en relacién con el presidente,
menor sera el nivel de partidismo del gabinete.

5 Con el fin de evitar atribuirles a los presidentes que comenzaban su (primer) mandato el nivel
de favorabilidad de su antecesor, se imputé como valor de la favorabilidad a los gabinetes
iniciales de las administraciones Pastrana, Uribe I, Santos I y Duque el porcentaje de votos
obtenidos en la primera vuelta de su respectiva elecciéon. Dado que, segiin nuestro argumento,
la favorabilidad es una sefial que reciben los presidentes para calibrar su propio nivel de
apoyo entre la poblacion y que utilizan para tomar las decisiones sobre la composicion (la
partisanidad) de su gabinete, en ausencia de esta informacion para los presidentes que acaban
de asumir el cargo por primera vez, creemos que su respaldo electoral es el mejor proxy.
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b. Contingente legislativo del partido del presidente

Nuestra H, asocia un mayor tamafio de la bancada del partido del presidente en
el Congreso con un menor nivel de partidismo del gabinete. Para esto, computa-
mos el porcentaje de escaiios ocupados por el partido por el que se presentd el
presidente a las elecciones agregando ambas cdmaras. Este dato, entre o y 1, no
varia a lo largo de los cuatro afos del periodo presidencial. La tabla 7 muestra
la porcidén de escafios congresionales que tiene el partido del presidente en cada
una de las administraciones estudiadas.

Tabla 7. Contingente legislativo del partido
del presidente para cada administracién

Administracién Porcion de escaiios del

partido del presidente
Pastrana 0,019
Uribe I 0,000
Uribe IT 0,000
Santos I 0,285
Santos II 0,217
Duque 0,184

Fuente: Registraduria Nacional del Estado Civil.

Clasificamos como parte del contingente legislativo del presidente a
aquellos congresistas que lograron su escafo utilizando exactamente la misma
etiqueta partidista que emple6 el presidente para hacerse elegir. Esto explica los
datos presentados en la tabla. Alvaro Uribe, por ejemplo, logré la presidencia en
ambas ocasiones a nombre de un movimiento llamado Primero Colombia que
no presentd listas a las elecciones legislativas.

Esto no significa que un presidente como Uribe no haya tenido una coali-
cion robusta en el Legislativo durante sus dos administraciones. Sin embargo, el
tamano de las coaliciones de gobierno es potencialmente el resultado del manejo
politico y de las negociaciones de los presidentes cuyas herramientas incluyen la
conformacién de sus gabinetes. Por lo tanto, contemplar en el modelo el tamafio
de la coalicién en lugar del tamafio de la bancada del partido del presidente
podria acarrear un problema de endogeneidad.

De acuerdo con la hipétesis H,, esperamos que el coeficiente correspon-
diente al porcentaje de escafios del partido del presidente tenga signo negativo.
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c. Estado de la economia

Finalmente, con el fin de evaluar la hipétesis Hs, incluimos el dato de la variacién
del producto interno bruto (PIB) del pais correspondiente al trimestre anterior
a la fecha de conformacion de cada gabinete en nuestra base de datos, utilizan-
do como fuente la informacién del Departamento Administrativo Nacional de
Estadistica (DANE).® Los estadisticos descriptivos de este indicador aparecen en
la tabla 8.

Tabla 8. Variacién trimestral del PIB para los gabinetes de cada administracion:
estadisticos descriptivos

Administracion N Min. Max. Media Desv. Est.
Pastrana 10 0,001 0,031 0,018 0,012
Uribe I 10 0,007 0,054 0,033 0,015
Uribe IT 11 -0,006 0,054 0,018 0,015
Santos I 15 -0,039 0,052 0,006 0,033
Santos II 15 -0,040 0,069 -0,000 0,040
Duque 22 -0,189 0,172 0,031 0,082

Fuente: elaboracion propia con base en los datos del DANE (cifras en fracciones de 1 a partir de
datos del PIB a precios corrientes en series desestacionalizadas).

De acuerdo con lo que postulamos como Hj, cuanto menor sea el cre-
cimiento del PIB, mayor sera el nivel de partidismo del gabinete, por lo que
esperamos que el coeficiente asociado a este factor en nuestro modelo estadistico
tenga un signo negativo.

d. Control: el ciclo electoral

Finalmente, incluimos en el modelo, como variable de control el afio, en el ciclo
electoral en el que se produce la conformacién de cada gabinete. Este indicador
va de 1 a 4, y los gabinetes para cada administracién examinada se distribuyen
como se ve en la tabla 9.7

6 Los datos del PIB trimestral estan disponibles desde el primer trimestre de 2000; dado que
tomamos la variaciéon del PIB con respecto al trimestre anterior, la primera observacion
con esta informacion corresponde al segundo trimestre de ese afio, lo que explica por qué,
en nuestra base de datos, solo existe para diez de los dieciocho gabinetes distintos de la
administracion Pastrana.

7 Dado que los presidentes en Colombia toman posesion del cargo el dia 7 de agosto del ano de
su eleccion, cada afio del ciclo electoral va desde esa fecha hasta el 6 de agosto del afo siguiente.
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Tabla 9. Gabinetes conformados segiin afo del ciclo electoral por administracion.

Administracion Ao 1 Aiio 2 Aiio 3 Aiio 4 Total
Pastrana 2 8 6 2 18
Uribe I 3 3 2 2 10
Uribe IT 4 3 2 2 11
Santos I 1 7 5 2 15
Santos II 4 2 4 5 15
Duque 1 9 9 2 22

Fuente: elaboracion propia.

e. Modelo de regresion

Los resultados del modelo de regresién lineal sobre el indice agregado de par-
tidismo del gabinete aparecen en la tabla 10.

Tabla 10. Resultados de la regresion lineal sobre el indice agregado
de partidismo del gabinete

Indice de partidismo del gabinete
Coef.
Factor (error est.)
N -0,002 *
Favorabilidad (0,0007)
o . -0,304
Variacion trimestral del PIB (0,270)
' . 0,356 »
Bancada del partido del presidente (0,125)
. 0,010
Ciclo electoral (0,014)
N 83
R? ajust. 0,219

Nota: *** p < 0,001; ** p < 0,01; * p < 0,05

Fuente: elaboracion propia.

Como se ve en la tabla, encontramos evidencia que respalda nuestra hipd-
tesis Hi. La asociacién hallada entre la medida de favorabilidad presidencial y el
partidismo del gabinete es estadisticamente significativa y tiene el signo negativo
esperado. En efecto, a medida que aumenta la favorabilidad de un presidente en
las encuestas, este adquiere mayor margen de maniobra politica para adelantar
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su agenda de gobierno y, por consiguiente, tiene menos incentivos o necesidad
de perder agencia al incluir en su gabinete ministros con un alto grado de rele-
vancia politica dentro de su partido, particularmente en las carteras que revisten
mayor importancia.

Por el contrario, no solo los resultados del modelo no brindan respaldo
empirico a la hipédtesis H,, sino que el coeficiente, si bien resulta estadisticamente
significativo, tiene un signo opuesto al esperado. En efecto, encontramos que, al
mantener los otros factores constantes, una mayor bancada del partido del presi-
dente en el Congreso estd asociada con un grado mayor de partidismo del gabinete
ministerial. El grado predicho de partidismo del gabinete para dos diferentes
tamarfios de bancada presidencial y el rango de niveles de favorabilidad del primer
mandatario se muestran en la figura 6.

Figura 6. Valores predichos del partidismo del gabinete segiin bancada y favorabilidad
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Fuente: elaboracion propia.

Finalmente, los resultados del modelo tampoco respaldan lo postulado en
la hipdtesis Hs. Aunque el coeficiente correspondiente a la variacion del PIB es
negativo, no es estadisticamente significativo, lo que sugiere que las fluctuaciones
de la economia no parecen afectar el margen de maniobra del presidente en la
conformacién de su gabinete.
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Conclusiones

Este articulo puso a prueba, usando como estudio de caso el sistema presiden-
cialista colombiano, una propuesta de tipologia flexible para analizar la afiliacién
partidaria del gabinete. Este ejercicio deja al menos tres lecciones. Primero, la
nueva tipologia permite identificar de forma mas aguda la afiliacién partidaria
efectiva de los ministros. Esto quiere decir que tanto el nimero de ministros que
tradicionalmente se consideraban partidistas como la intensidad de su adscrip-
cion al partido pueden cambiar con la nueva clasificacion. De hecho, en nuestro
estudio de caso observamos cdmo esta medicion pasa del 41% al 30 %. Lo mismo
ocurre con los ministros no partisanos, quienes pasan del 59 %, bajo la medicién
estandar, al 39 %, cuando se utiliza la metodologia evaluada. Una mejor identifi-
cacion de los ministros partidistas permite no solo una descripcion comparativa
mas afinada de los perfiles del gabinete, sino avanzar en explicaciones sobre el
papel que este tipo de ministros desempenan en la gobernabilidad del presidente.
Segundo, la nueva tipologia, al trascender la clasificacién dicotémica clasica, esta
en capacidad de capturar variaciones idiosincraticas de la expresion del partidismo
en el gabinete. Estos ministros, que no cumplen a cabalidad con los tres atributos
de partidismo (membresia consolidada, lealtad duradera y exclusiva y jerarquia),
pueden ser analizados desde su contribucion al Gobierno como ministros sim-
patizantes, ministros cuota, ministros desertores, etc. En nuestro caso de estudio,
alrededor del 30 % de los ministros analizados son clasificados con estas nuevas
categorias, las cuales se pueden agrupar bajo el rétulo de partisanos “blandos”
(soft-partisan). Entender la variacion de este tipo de partidismo, a lo largo del
tiempo y entre Gobiernos, ofrece luces sobre las decisiones estratégicas que un
presidente toma al momento de conformar o reasignar su gabinete. Este tipo
de dinamicas no puede ser observado bajo la clasificacién dicotémica tradicio-
nal. Tercero, el nivel de partidismo importa en la conformacién del Gobierno.
Nuestros datos permiten entrever que hay un grado mas alto de partidismo en un
gabinete en el que las carteras mas importantes estdn ocupadas por partisanos es-
trictos que cuando estos son titulares de ministerios de importancia media o baja.

Mis alla de las bondades operativas de esta nueva tipologia de afiliacion
partidaria del gabinete, un resultado relevante de la herramienta es que permite
aventurarse en la identificacién y medicién de los factores que influyen en el
calculo del presidente a la hora de elegir el nivel de partidismo de un ministro.
Nuestros datos muestran que existe una correlacion estadisticamente significativa
entre la imagen del presidente y el grado de partidismo del gabinete. Un presidente
que siente mas apoyo de la poblacion tiene un margen de maniobra mayor a la
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hora de conformar su gabinete y menos necesidad de incluir ministros con fuerte
representacion partidaria que podrian infligirle pérdidas importantes de agencia.

Finalmente, la agenda de investigacion hacia el futuro debe buscar com-
prender y avanzar en dos aspectos. Primero, tratar de entender cémo funciona
la negociacién entre el presidente, los partidos y los candidatos a ministros al
momento de convenir el ingreso al gabinete. En especial, es importante conocer
cudl es el peso del tamafio del contingente legislativo del presidente cuando selec-
ciona a un ministro con un nivel de partidismo dado. Por ahora, los resultados
de nuestro modelo no brindan un respaldo empirico a nuestra intuicién. En la
misma direccién, nos interesa tener una mejor comprension de la discreciona-
lidad ejercida de forma estratégica por los presidentes cuando enfrentan partidos
politicos indisciplinados. Por ejemplo, ;partidos mas disciplinados estaran aso-
ciados con una representaciéon mas partisana en el gabinete? Y, al contrario, si
los partidos son indisciplinados, ;los presidentes seleccionardn ministros con un
nivel de partidismo mas bajo? Segundo, es importante un mayor conocimiento
sobre el efecto que el nivel de partidismo de los ministros tiene en la adminis-
tracion de las coaliciones politicas. Esto es, sun mayor nivel de partidismo de los
ministros estd asociado a un mayor riesgo de pérdida de agencia, por parte del
presidente, del ministerio sectorial?
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