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Resumen

Las interacciones entre los poderes ejecutivo, legislativo y judicial han sido ampliamente
estudiadas por la Ciencia Politica. Diversos estudios han generado marcos teéricos que
explican las formas en las que los poderes ejecutivo y legislativo se relacionan dentro del
proceso de aprobacion de la ley, identificando, en lineas generales, a legislaturas como actores

con menor capacidad de actuacidon que los presidentes.

Buscando nuevos horizontes para sus estudios, muchos autores se han situado en el contexto
latinoamericano, replicando las formas teoricas y metodoldgicas empleadas para América del
Norte, procurando la verificacion de las hipdtesis propuestas en el contexto de sistemas
presidencialistas unitarios. Los resultados son interesantes, pero insuficientes por la dificultad
de analizar caracteristicas propias de las leyes propuestas desde la presidencia y por no tener
un acuerdo con relacidn a las posibles explicaciones sobre el incremento o disminucion del

éxito legislativo del ejecutivo.

En este contexto, el presente estudio pretende alcanzar varios objetivos : re testear hipotesis
propuestas previamente para el &mbito de América Latina, generar un nuevo modelo tedrico
que permita entender las formas de interaccion entre el presidente y los congresistas
analizando la naturaleza de cada iniciativa legal, y, por supuesto, verificar cudles son los
motivos que permiten al titular de la funcidn ejecutiva aprobar sus iniciativas legislativas y

ejecutar exitosamente su plan de gobierno.

El primer apartado concentra su atencion en la revision y sintesis del marco tedrico y estado
de la literatura sobre la interaccidon de funciones estatales en el marco de la aprobacion de la
ley. El segundo plantea hipdtesis a ser revisadas y recopila informacion relativa a los
presidentes y la forma en que han ejercido su capacidad de presentar proyectos de ley en el
Ecuador desde el afio 1979 hasta el afio 2016, proporcionando datos que permiten entender las
lineas generales de interaccion entre las funciones ejecutiva y legislativa. El tercero pretende
revisar la incidencia de las variables explicativas propuestas en la capacidad efectiva del
ejecutivo de conseguir aprobacion de sus iniciativas legales presentadas frente al 6rgano

legislativo.

Se determina la pertinencia de analizar el caso ecuatoriano puesto que el estudio de un solo

pais permite controlar variables contextuales y considerando los pocos estudios efectuados



sobre el pais en este campo, conviene contar con datos completos sobre la iniciativa
legislativa del ejecutivo en un periodo de tiempo amplio. La metodologia de analisis
presentada se sustenta en un estudio estadistico. En primer momento, la presentacion de datos
serd descriptiva, presentando informacion fiable para el pais a ser estudiado. Luego, se realiza
un estudio estadistico causal, que identifica, en contextos de inestabilidad institucional y con
valores altamente variantes, los motivos que permiten al ejecutivo aprobar propuestas de ley

en la legislatura.

Finalmente, las conclusiones demuestran que los factores que permiten al ejecutivo la
aprobacion de sus iniciativas legales frente al 6rgano legislador son: la capacidad de
conformar coaliciones legislativas mayoritarias, las capacidades institucionales del ejecutivo,
la distancia ideoldgica entre el partido politico con mas asientos en la legislatura y la materia

del proyecto de ley.
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Introduccion

La interaccion entre funciones del estado ha sido materia especial de andlisis por parte de la
Ciencia Politica. Uno de los campos mas estudiados con respecto a esta tradicion de estudios
es el juego politico entre el 6rgano legislador y la funcién ejecutiva durante la produccion
normativa. Este proceso es fundamental para el establecimiento de politicas publicas y la
implementacién de la agenda de gobierno de cada presidente. Y, ademas, relevante, pues las
leyes son un instrumento frecuentemente requerido por los presidentes para el cumplimiento
de las ofertas generadas en campafia y ganar la simpatia de la ciudadania y diversos grupos de

presion.

Por este motivo, surge la necesidad de analizar de forma minuciosa qué tipo de procesos se
llevan a cabo al momento de aprobar un proyecto de ley remitido por parte del ejecutivo a la
legislatura, tomando en cuenta los incentivos de cada una de las funciones del estado para este
fin, e identificar cudles son los elementos que permiten al ejecutivo aprobar sus iniciativas

legales para evitar el uso de vias unilaterales de accion.

Bajo esta perspectiva, surge la pregunta de investigacion que guia el presente trabajo: ;Cuales
son los factores que permiten al presidente incrementar su capacidad de aprobar sus proyectos

de ley dentro de la legislatura?

Con el fin de responder la pregunta de investigacion de forma tedrica y metodologicamente
valida, dentro del Capitulo 1 se realiza una minuciosa revision de la literatura, analizando el
marco tedrico sobre la interaccion entre funciones legislativa y ejecutiva y las estrategias

adoptadas por esta ultima para la aprobacion de sus proyectos de ley.

En el capitulo senalado se evidencia que segln la literatura especializada las causas que
permiten al ejecutivo aprobar su agenda legislativa de manera exitosa cuando no recurre a
mecanismos unilaterales de actuacion son: las capacidades institucionales, el calendario
electoral, la mayoria legislativa propia o en coalicion del presidente, la fragmentacion de la
legislatura, la distancia ideoldgica entre actores de la legislatura y el ejecutivo y la materia e

importancia del proyecto de ley presentado.

La revision de la literatura se divide en dos secciones. La primera, enfocada en el estudio de la
interaccion entre el ejecutivo y el legislativo, desde los estudios realizados por Linz (1990),
Shugart y Carey (1992) y Nino (1996), quienes identifican a las legislaturas latinoamericanas
como entes de bajo rendimiento, que condicionan sus acciones a las del ejecutivo (Cox y

Morgenstern, 2001). La segunda, que ha profundizado el estudio de las relaciones entre ambas
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funciones del estado dentro del proceso de produccion de la ley, verificando que las
legislaturas no necesariamente son entes puramente reactivos y analizando las causas que
permiten al ejecutivo aprobar sus iniciativas normativas por la via legislativa (Aleman y

Navia, 2009; Garcia Montero, 2007, 2009; Santos, Pérez Lifian y Garcia Montero, 2014).

Se procura una discusion critica de esta literatura, analizando su evolucion desde los estudios
que analizan la interaccion general entre funciones del estado a los que revisan el proceso de
produccion normativa a través de una importante cantidad de evidencia empirica, situandose

en explicaciones concretas para el éxito legislativo de la funcion ejecutiva.

El capitulo 2 inicia determinando de forma clara los elementos y condiciones identificados
por la literatura especializada que coadyuvan al éxito legislativo de la funcidn ejecutiva. Se
efectlia una lectura critica de las propuestas tedricas y metodologicas hasta la fecha, haciendo
énfasis en las variables explicativas propuestas y las unidades de anélisis empleadas en
estudios precedentes, con el fin de justificar el modelo tedrico y metodologico que se plantea.
Aunque se toma como base y fundamento de este analisis lo ya realizado, se pretende generar
aportes a la linea de estudios mediante una nueva verificacion de hipotesis comprobadas y
proponiendo un estudio desde una unidad de analisis distinta (proyectos de ley). Esta forma
de proceder resulta Util y permite dar mayor importancia a las caracteristicas individuales de

cada propuesta normativa generada por el ejecutivo para conocimiento de la legislatura.

Dentro de este trabajo procuramos observar cada proyecto de ley, evitando asumir que
aprobar muchas leyes implique un éxito legislativo mayor, pues muchas de estas normas
podrian ser simbolicas e incluso inutiles. Al concluir el capitulo 2 se identifican las unidades
de analisis a ser estudiadas, las hipotesis planteadas, las variables dependiente e independiente
y su pertinencia para contestar la pregunta de investigacion propuesta. Ademas, se justifica la

pertinencia de estudiar al Ecuador y el periodo temporal seleccionado.

El capitulo 3 presenta los datos generales identificados para el Ecuador entre 1979 y 2016,
incluyendo la conformacion de la legislatura, la fragmentacion partidista, la distancia
ideoldgica entre el ejecutivo y el partido mayoritario de la legislatura, la cantidad de
propuestas legislativas de cada presidente y elementos contextuales relevantes para el estudio.
Se procura una explicacion ordenada y analitica de los datos identificados. Finalmente, se

presenta un modelo de regresion que pone a prueba las hipotesis propuestas.
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Por ultimo, se revisan los resultados obtenidos a través del ejercicio metodoldgico propuesto.
Y, finalmente, se presentan los resultados ddndoles una lectura por medio de la propuesta
tedrica del trabajo. Se presentan conclusiones y se aporta varios datos tendientes a generar una
agenda de investigacion sobre la tematica analizada, con énfasis en la necesidad de establecer
mecanismos de estudio que permitan dar mayor relevancia a cada uno de los proyectos de ley

aprobados por el ejecutivo.
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Capitulo 1. La relacion ejecutivo legislativo. Una pugna de poderes por la
gobernabilidad

1.1. La interaccion entre funciones ejecutiva y legislativa

Existen varias arenas politicas en las cuales las funciones ejecutiva y legislativa pueden
interactuar, por ejemplo, el régimen de fiscalizacion, la designacion de autoridades publicas,
la aprobacion de presupuestos y, por supuesto, la produccion normativa. Esta ultima materia
es una de las més estudiadas por la riqueza de instrumentos existentes para su revision. En
este sentido, se configura la pregunta de investigacion de esta tesis: ;Cuales son los factores
que permiten al presidente aprobar sus proyectos de ley dentro de la legislatura? Asi, se
pretende observar la forma en la que cada uno de los presidentes ecuatorianos, desde 1979, ha
interactuado con la legislatura, en el intento de aprobar los proyectos de ley enviados y
necesarios para el establecimiento de su programa de gobierno. A través de este ejercicio, se
busca identificar las condiciones politicas e institucionales en las que cada uno de los
primeros mandatarios ha desempefiado su cargo, y como éstas han afectado el incremento o

disminucién de su éxito legislativo.

Existe abundante literatura sobre el tema estudiado. Uno de los primeros trabajos sobre la
tradicion es sin duda el generado por Shugart y Carey (1992). Dentro de sus principales
hallazgos, se destaca la importancia del disefio institucional al momento de determinar las
relaciones entre funciones del estado y como éstas interacciones afectan la toma de decisiones

politicas relevantes dentro de una democracia. (Llanos Escobar y Garcia Vinueza, 2018).

Siguiendo la misma tradicion, Mainwaring y Shugart (1997) identifican las herramientas que
los marcos institucionales otorgan al ejecutivo y al legislativo para interactuar entre ellos. Asi,
catalogan a las atribuciones conferidas a favor del ejecutivo dentro del proceso legislativo
como proactivas y reactivas. Las atribuciones proactivas son aquellas que permiten al
presidente generar actos propositivos, que demuestran iniciativa y que surgen de su actuar
unilateral. Por otra parte, las atribuciones reactivas son las que permiten al ejecutivo
responder frente a las actuaciones de la legislatura. Las conclusiones propuestas por los
autores son utiles y permiten segregar las atribuciones institucionales de la funcion ejecutiva
en dos grupos altamente relevantes para esta tradicion de estudios. Son pertinentes, ademas,
pues el presente estudio se centrara en una atribucion proactiva del presidente, concretada

como su capacidad de entregar iniciativas legales para conocimiento del congreso.

En la misma linea de estudios, y una vez definidas las atribuciones reactivas y proactivas, Cox

y Morgenstern (2001) determinan que las legislaturas latinoamericanas son entes
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principalmente reactivos, que no hacen uso de su capacidad de presentar proyectos de ley.
Bajo esta perspectiva, los autores determinan que las legislaturas latinoamericanas en la
mayoria de los casos, se limitan a responder frente a las propuestas de la funcion ejecutiva
tomando una postura que dependera de variables politicas e institucionales y de sus
capacidades efectivas de interactuar. Asi, los autores generan una tipologia relacionada con
las posturas tomadas por los congresos frente a distintos tipos de presidentes, clasificandoles
en recalcitrantes, negociadores, parroquiales-venales o subordinados.! Con sustento en esta
tipologia inicial, Cox y Morgenstern (2001) determinan un catalogo de relaciones, de acuerdo
con sus caracteristicas principales, que pueden vincular a la legislatura y el presidente, y que
determinan criterios para entender la forma en la que interactuan y el sentido probable de sus

decisiones.

Otra de las ideas generales del estudio de Cox y Morgenstern es que los presidentes deben
aprobar su programa de gobierno, contenido en normas, a través de los medios que se
encuentren a su disposicion. Caso contrario, se verian imposibilitados de accion y en una
situacion precaria de ingobernabilidad. Por lo tanto, si es que las iniciativas legales fueran
recurrentemente rechazadas, el ejecutivo podria recurrir a otro tipo de mecanismos. Uno de
ellos es la negociacion directa frente a los distintos actores que intervienen en el proceso de
aprobacion de la ley (pork barrel’), procurando intercambios -no necesariamente legitimos-
para conseguir votos. En caso de que no exista apertura alguna para efectuar negociaciones e
intercambios, los ejecutivos tienen la alternativa de adoptar decisiones unilaterales, con
sustento en las capacidades institucionales que la normativa vigente les otorga. En la misma
linea Morgenstern y Nacif (2002) han observado que los parlamentos latinoamericanos tienen
menos atribuciones institucionales que los ejecutivos. Por ende, para ellos resulta complejo
contraponerse frente a las eventuales acciones unilaterales, ejecutadas por parte de la funcion
ejecutiva y responder de manera adecuada frente al uso de atribuciones como la capacidad de

decreto, por ejemplo.

! De acuerdo con los autores, las legislaturas recalcitrantes se oponen de forma tajante a cualquier iniciativa
legislativa presentada desde el ejecutivo; las legislaturas negociadoras estaran abiertas a llegar a distintos tipos de
acuerdos, dependiendo de la materia e importancia de la ley propuesta, asi como de su capacidad especifica de
negociacion; la legislatura parroquial venal pretende obtener réditos financieros o politicos a través de la
negociacion con el ejecutivo; y, finalmente, la legislatura subordinada se supedita a las disposiciones de la funcion
ejecutiva sin tener mayor capacidad de maniobra o negociacion.

2 Esta expresion ha sido ampliamente utilizada dentro de la literatura referente a los Estados Unidos de América.
Se refiere a la posibilidad de conseguir financiamiento publico para la implementacion de obras de interés local.
A través de esta practica, congresistas y senadores pretenden ganar visibilidad a nivel sub nacional con el fin de
promover sus carreras politicas en estos &mbitos.
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En sintesis, la literatura principal sobre las relaciones entre la presidentes y congresos indica
que la autoridad ejecutiva necesita aprobar sus disposiciones a través de cualquier mecanismo
disponible. La estrategia que adopte dependera de la apertura de la legislatura para negociar,
en término legitimos o ilegitimos, de su capacidad de alcanzar acuerdos dentro de la curva de
indiferencia de los actores que intervienen en el proceso de formacion de la ley y de las
capacidades institucionales otorgadas a su favor, que le permiten presionar a la legislatura, o,

inclusive, prescindir de ella.

Cada ejecutivo considerara sus condiciones institucionales y politicas para determinar una
estrategia de aprobacion de sus propuestas normativas. La democracia es, por su naturaleza,
un sistema de acuerdos. Por ello, podemos sostener con sustento en los desarrollos
académicos tradicionales que un camino de accion unilateral no es una buena apuesta para el
ejecutivo, pues pondria poner en tela de duda sus credenciales democraticas. En una escala de
preferencias, un ejecutivo preferiria usar el sistema a su favor analizando sus capacidades
institucionales y politicas en lugar de prescindir de €l. El camino de la accion directa,

podemos pensar, tendria un mayor costo politico.

Dentro de este conjunto de ideas, en todo caso, los estudios seminales sobre la materia
coinciden en que, dentro de la interaccion entre el ejecutivo y el legislativo en América
Latina, este tltimo actor tiene menores posibilidades de hacer prevalecer sus preferencias y
condicionard su actuar a las conductas proactivas del presidente. (Shugart y Carey, 1992;
O’Donnell, 1994; Nino, 1996; Mainwaring y Shugart, 1997; Cox y Morgenstern, 2001;
Morgenstern y Nacif, 2002).

1.2.  De qué depende el éxito legislativo de la funcion ejecutiva: algunas explicaciones

propuestas desde la literatura

Como suele ocurrir en el marco del desarrollo académico, una linea de estudios de
proporciones amplias, como aquella que identifica a las legislaturas como entes de naturaleza
reactiva en su relacion con el ejecutivo e identifica motivos generales para ello, puede tomar
caminos mas especificos. Asi, una nueva ramificacion de los estudios que analizan la
interaccion del ejecutivo y legislativo en el marco de aprobacion de la ley surge plantea
nuevas preguntas de investigacion y pretende entender cuales son los motivos que le permiten
a los presidentes aprobar sus proyectos de ley en la legislatura. Para este efecto, a
continuacion, se realiza una revision de las explicaciones identificadas por la literatura

especializada para el incremento del éxito legislativo de la funcion ejecutiva.
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Las posibles explicaciones para el incremento del éxito legislativo del ejecutivo han sido
varias y diversas. Muchas parten de la simple lo6gica, como la mayoria legislativa propia. Sin
embargo, el rigor cientifico requiere que sean sometidas a analisis. Otras, por su parte, tienen
un caracter contraintuitivo, como el nivel de fragmentacion partidista. Y también deben ser

probadas.

Con el fin de seguir un orden analitico adecuado, este acapite se subdivide en cuatro grupos
de posibles hipotesis o explicaciones con potencial explicativo para el incremento del éxito
legislativo del ejecutivo. Los grupos revisados son los siguientes: numero de asientos en la
legislatura favorables al ejecutivo, atribuciones institucionales a favor del presidente,
elementos de orden politico y naturaleza de las iniciativas legales del presidente. A

continuacion, se inicia la discusion de la primera categoria.
1.2.1. Mayoria legislativa del partido del ejecutivo

Linz (1990) considera que la clave de la aprobacion de las iniciativas legales del ejecutivo en
la legislatura es contar con una bancada legislativa propia y mayoritaria. Esto parte de la idea
de que cuando un partido politico ha accedido a la funcion ejecutiva y cuenta con una mayoria
en la funcion legislativa no deberian existir programas de gobierno contradictorios. Por ende,
ambas funciones del estado contribuiran con la tarea legislativa de la funcion ejecutiva. Y, de
hecho, actuaran de manera coordinada en términos generales, pues el éxito del programa de
gobierno a implementar implica el éxito del partido y el fortalecimiento de la posicion politica

de todos quienes lo conforman.

Son varios los estudios que dan cuenta de la relevancia de contar con una mayoria legislativa
afin para la aprobacion de las iniciativas legislativas del ejecutivo (Mainwaring, 1993;
Deheza, 1994; Mainwaring y Shugart, 1997; Steger, 1997; Amorim Neto, 1998; Garcia
Montero, 2007; Garcia Montero, 2009; Santos, Pérez Lifian y Garcia Montero, 2014). Los
autores enunciados manifiestan que un presidente que cuente con una mayoria legislativa
propia o un gran numero de legisladores de su partido podra controlar la agenda legislativa,
aprobar los proyectos de ley que envie para conocimiento del congreso e implementar su
programa de gobierno sin mayores inconvenientes. En detrimento de esta afirmacion, un
ejecutivo carente de bancada legislativa propia, o cuyo tamafio no sea suficiente para aprobar
sus iniciativas legales de forma directa, requerira la adopcion de otro tipo de medidas, como

la negociacion, la reparticion de réditos o beneficios o la cesion de espacios de poder.

16



Hay dos momentos para obtener una mayoria legislativa, que configuran, ademas, dos formas
distintas de buscar este objetivo. La primera, a través de la campaia electoral y las elecciones
legislativas, donde el presidente, a través de un proceso electoral, conseguird un nimero de
legisladores pertenecientes a su partido suficiente para aprobar sus iniciativas legales. La
segunda, a través de la generacion de coaliciones. Esta tltima alternativa se encuentra
supeditada a la no consecucidn de la primera, pero también a casos especiales en los que la
mayoria requerida para la aprobacion de un proyecto de ley cambia, de acuerdo a la
naturaleza del proyecto de ley presentado. Es usual que ciertos tipos de normas cuenten con
un procedimiento de aprobacion especial. Un ejemplo claro de esta situacion se puede
identificar en las reformas constitucionales, que por lo general requieren de una mayoria

calificada o superior para su aprobacion.

La no consecucidon de una mayoria legislativa propia, o bien, que esta sea insuficiente para
aprobar directamente todas las iniciativas legales enviadas a la legislatura por parte del
presidente, motiva al ejecutivo para conformar coaliciones legislativas, siguiendo l6gicas de
negociacion (Chasquetti, 1997; Amorim, 1998; Altman, 2001; 2008; Pérez Lifian, 2000). En
algunos casos, la ausencia de una bancada legislativa mayoritaria y afin al ejecutivo le motiva
a emprender procesos de negociacion especificos, procurando la generacion de una mayoria
inmediata para aprobar uno o varios proyectos de ley especificos, conformando lo que Mejia
(2000) denominada “coaliciones fantasmas”, que no implican estabilidad y permanencia en su
duracion como una coalicién de gobierno, sino que se destinan a un fin especifico.
Evidentemente, la identificacion de coaliciones temporales es compleja, pues por su propia

naturaleza son efimeras y poco transparentes.

A pesar de la obvia necesidad de una bancada legislativa propia, existen presidentes que han
conseguido aprobar sus iniciativas normativas sin modificaciones a pesar de no contar con un
numero de asientos favorable dentro del congreso (Mayhew, 2005). Esta situacion evidencia
la existencia de acuerdos subyacentes, o en su defecto, la concurrencia de explicaciones
adicionales que contribuyen al incremento del éxito legislativo de la funcion ejecutiva (Llanos
Escobar y Garcia Vinueza, 2018). Por ende, es legitimo asumir que existen elementos
explicativos adicionales para la aprobacion de las iniciativas legales del ejecutivo, generando
la necesidad de considerar elementos que deben ser analizados conjuntamente con el tamafio

de la bancada favorable al ejecutivo en el congreso.

En el sentido descrito, uno de los principales condicionamientos existentes para revisar la

mayoria legislativa como principal variable que explica la aprobacion de proyectos de ley del
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presidente es la disciplina partidista. Si bien, muchos de los estudios que han revisado la
incidencia de la variable mayoria en la legislatura parten del supuesto de que la disciplina
existe de forma general, es un elemento que no puede ser asumido irreflexivamente por el
investigador. En todo caso, debemos entender que existen casos en los cuales, aunque el
ejecutivo cuenta con una mayoria legislativa perteneciente a su propio partido, pueden existir
facciones dentro del mismo, que generen la necesidad de analizar elementos adicionales a la
simple existencia de una mayoria legislativa propia. En otras palabras, aunque el partido del
ejecutivo sea mayoritario en el congreso, no podemos dar por hecho que existe disciplina

partidista y agendas politicas similares entre ambos actores.

Siguiendo este orden de ideas, debemos considerar que existen varios motivos que pueden
relativizar la mayoria legislativa como principal variable explicativa para la aprobacion de

iniciativas legislativas del ejecutivo.
1.2.2. Capacidades institucionales

Otra de las principales explicaciones propuestas para el incremento del éxito legislativo de la
funcion ejecutiva es la capacidad institucional otorgada por la Constitucion y la Ley a favor
del presidente. Son varios los estudios que han verificado esta situacion, aportando datos y
teorias relevantes: (Mainwaring y Shugart, 1997; Mejia, 2000; Tsebelis y Aleman, 2005;
Garcia Montero, 2007, 2009; Aleman y Navia, 2009, Santos, Pérez Lifian y Garcia Montero,
2014). La logica que estos estudios siguen es la siguiente: a medida que las capacidades
institucionales del presidente incrementan, cuenta con mayor posibilidad de intervenir en el
proceso legislativo y condicionar a la legislatura, en procura del cumplimiento de sus

objetivos.

Son varias las atribuciones institucionalmente consagradas a favor del ejecutivo que pueden
ser consideradas claves y que deben ser revisadas como posibles explicaciones para entender
el éxito legislativo del ejecutivo. Este tipo de capacidades pueden dividirse en dos grupos. En
el primero se agrupan aquellas que permiten al ejecutivo intervenir dentro del proceso
legislativo como un jugador con veto. En el segundo observamos a aquellas que otorgan
atribuciones a favor del ejecutivo para legislar por decreto o de manera exclusiva sobre ciertas

materias.

Asi, a mayores capacidades institucionales legalmente otorgadas, el presidente contard con
mayor fortaleza y recursos unilaterales de presion frente al poder legislativo para conseguir

una decision favorable a sus intereses y la aprobacion de su plan de gobierno, desde un punto
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de vista de sus capacidades proactivas. Por otra parte, desde la revision de sus capacidades
reactivas, el ejecutivo, como un actor con capacidad de veto, puede condicionar y modificar
las actuaciones legislativas del congreso. Para algunos autores, las capacidades institucionales
son una variable explicativa fundamental del éxito legislativo del ejecutivo, pues permiten la
generacion de lo que Cox y Morgenstern (2001) denominan un presidente imperial, que hace
uso de sus atribuciones unilaterales de tal manera que no requiere de un organismo legislador
que apruebe sus proyectos de ley. Sin embargo, el lector debera considerar que el presente
estudio no se centrard en la revision de presidentes imperiales, ya que su objeto de andlisis es,
precisamente, la interaccion entre dos funciones del estado con relacion a un proceso
especifico. Dado que los actores politicos analizan el contexto en el que se desenvuelven, una
legislatura consciente de las atribuciones institucionales altas de un ejecutivo tendra mayores
incentivos para negociar y evitar que el ejecutivo tome determinaciones unilaterales que

pueden resultar perjudiciales para sus actividades en distintos aspectos.

Las estrategias para analizar la incidencia de las capacidades institucionales de la funcién
ejecutiva en el incremento de su éxito legislativo han sido diversas. Mejia (2000), por
ejemplo, analiza leyes producidas durante el mandato del expresidente ecuatoriano Leon
Febres Cordero y presentadas con sustento en la atribucion institucional del ejecutivo para
catalogarlas como economicas urgentes. Esta forma de proceder, de acuerdo con la legislacion
ecuatoriana vigente durante el mandato de Febres Cordero, le permitid presionar a la
legislatura a través de la presentacion de muchos proyectos de ley simultdneos, obligandole a
conocerlos y aprobarlos en un proceso expedito, diferente al previsto para leyes regulares.
Naturalmente, por la cantidad de normas que la legislatura debi6é conocer, no pudo
pronunciarse sobre cada una de ellas, generando que se cumpla la consecuencia legal de su no

revision, y que los mismos entren en vigencia sin modificacion como decretos ley.

A través de la estrategia descrita, el expresidente ecuatoriano Leon Febres Cordero consiguid
aprobar el 65% de sus iniciativas legislativas durante su primer afio de gobierno (Burbano y
Rowland, 1998). Este es un claro ejemplo de la importancia de las capacidades y atribuciones
institucionales conferidas a favor del presidente de la Republica al momento de aprobar las
iniciativas normativas que envia para conocimiento del congreso. Sin embargo, como ocurre
con la mayoria legislativa, las capacidades institucionales del ejecutivo no pueden ser
consideradas como una explicacion a prueba de cualquier fallo. De hecho, para el caso del
presidente ecuatoriano Febres Cordero, la estrategia que funcion6 durante su primer afio de

gobierno perdio eficacia durante los siguientes. Podria pensarse que, en la interrelacion entre
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funciones del estado, la legislatura atraveso un proceso de aprendizaje que le permitio
responder de forma mas adecuada frente a las estrategias unilaterales del ejecutivo (Burbano

de Lara y Rowland, 1998; Mejia, 2000).

En el mismo sentido, Aleman y Navia (2009) verifican que los presidentes que cuentan con
mayores atribuciones normativas conferidas a su favor tienen en sus manos mayores
instrumentos para presionar al legislativo hacia el apoyo de sus propuestas e iniciativas
legales. No obstante, los autores manifiestan que este elemento no puede fungir como variable
unica de analisis. Por ello, si bien un ejecutivo con capacidades institucionales grandes podria
gobernar directamente, por decreto o decreto ley, existen restricciones también contempladas
a través de la normativa, como la reserva de ley o la iniciativa exclusiva para tratar
determinados temas, que obligan al ejecutivo a activar sus capacidades negociadoras para
obtener concilios y acuerdos frente a temas que deben contar con el visto bueno de la
legislatura. Es decir que, las capacidades institucionales no pueden fungir como explicacion

unica y exclusiva para el incremento del éxito legislativo de los presidentes.

Una de las principales propuestas metodoldgicas para verificar la incidencia de las
capacidades institucionales del ejecutivo frente a la aprobacion de normativa propuesta en la
legislatura es la generada por Garcia Montero (2007, 2009). En sus trabajos, Garcia Montero
desarrolla el denominado indice IPIL, por medio del cual revisa 14 criterios institucionales
clasificados en 5 categorias dentro del proceso de formacion de la ley. Desde un anélisis
amplio de las atribuciones con las que cuenta el ejecutivo dentro del trdmite de un proyecto de
ley, la autora genera un indicador que da cuenta de la fortaleza general del ejecutivo, en
términos institucionales. El indicador tiene virtudes, en la medida que configura presupuestos
para las distintas conformaciones institucionales de varios paises. Es versatil y permite su
aplicacion en estudios comparados de amplio alcance. La estrategia es exitosa para verificar la
incidencia de la capacidad institucional sobre el incremento del éxito legislativo del ejecutivo.
Sin embargo, su conformacion amplia impide revisar la incidencia de mecanismos
institucionales aislados o de proyectos de ley a nivel individual, pues su aplicacion en

estudios donde la unidad de anélisis sea una propuesta legislativa resultaria compleja.

A pesar de sus virtudes, el indicador puede ser cuestionado por algunos motivos. Por una
parte, se concibe con base en la revision de normas constitucionales y a lo sumo, legales.
Usualmente, la minucia del tramite legislativo de cada pais, y especialmente en América
Latina, se encuentra contenida en normativa de caracter reglamentario, que dificilmente puede

ser analizada de forma cuidadosa en un estudio comparado a nivel supranacional de amplio
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alcance. Por otra parte, este indicador deja por fuera eventuales capacidades institucionales
contenidas por fuera del proceso legislativo, que podrian ser relevantes como un mecanismo
institucional otorgado a favor del ejecutivo que permitiria generar presion sobre la legislatura.
Por ejemplo, si necesidad de que se establezca dentro del proceso legislativo, el ejecutivo
podria tener incidencia en la designacion de autoridades publicas vinculadas a la organizacion
de elecciones y calificacion de candidaturas, lo cual, aunque no forma parte del proceso

legislativo permitiria al ejecutivo condicionar fuertemente el proceder de la legislatura.

En la parte empirica, el estudio de Garcia Montero (2009), que toma como variable
explicativa del éxito legislativo del ejecutivo a sus capacidades institucionales consigue
demostrar esta hipotesis. Por ende, queda claro que las capacidades institucionales de la
funcion ejecutiva, medidas a través del IPIL, son relevantes al momento de explicar el

incremento en el rendimiento legislativo del ejecutivo.

Por otra parte, literatura vinculada a otro tipo de estudios ha propuesto mediciones utiles de la
potencia institucional del ejecutivo. Este tipo de mediciones se han generado, principalmente,
en estudios sobre hiperpresidencialismo. Un ejemplo claro de este tipo de procedimientos se
encuentra en el estudio desarrollado por Valdivieso y Rivera (2015), donde se plantea un
indicador de la potencia institucional del ejecutivo, sin hacer énfasis en el tramite de
produccion normativa. Es necesario considerar este tipo de mediciones, aunque no han sido
utilizadas en estudios practicos para explicar el incremento del éxito legislativo del ejecutivo,
aportan un marco teorico util, y permitirian cubrir aspectos que el indice IPIL no contempla.
Es posible que estudios sobre hiperpresidencialismo y relacion entre funciones del estado
converjan. Por ello, el desarrollo de indicadores especificos de potencia legislativa podria ser

generado a través de las experiencias en otro tipo de estudios.

Dentro del analisis de las capacidades institucionales, Aleman y Navia (2009) obtienen
conclusiones concordantes con las obtenidas por parte de Garcia Montero (2007, 2009)
aplicando una metodologia diferente. En lugar de asignar un valor de potencia institucional de
un determinado presidente, se centran en proyectos de ley que han sido designados como
econdmicos urgentes por parte del ejecutivo, y que, por ende, se someten a un proceso
diferenciado. El estudio de los autores demuestra que los proyectos que han sido catalogados
de esta manera tienen mayores probabilidades de ser aprobados por la legislatura, en la
medida que su actuacion se ve condicionada por el presidente, inclusive, a través de un

tramite distinto, que disminuye la capacidad de reaccion de la legislatura.
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En todo caso, los trabajos previos sobre la materia revisada determinan que

(...) este tipo de variables son importantes al momento de observar un incremento en la
capacidad efectiva del primer mandatario para obtener la aprobacion de sus proyectos de ley.
Sin embargo, varios de los autores que han utilizado variables explicativas de esta naturaleza
(Mejia, 2000; Tsebelis y Aleman, 2005; Aleman y Navia, 2009; Garcia Montero, 2009; Santos,
Pérez Lifian y Garcia Montero, 2014), proponen un grupo de variables complementarias que
también inciden de forma representativa en la aprobacion de las iniciativas legales remitidas
desde la funcion ejecutiva, como, por ejemplo, las variables de orden politico. (Llanos Escobar

y Garcia Vinueza, 2018).

También existen criticas a los trabajos que han generado una propuesta teorica que explica el
incremento del éxito legislativo de la funcidn ejecutiva. La primera se vincula directamente a
las fuentes de la informacion consultadas. En general, estos estudios analizan la presencia de
capacidades institucionales en el texto constitucional y la norma que regula el funcionamiento
de la legislatura, dejando de lado normativa segundaria, que, en paises de América Latina, es
mucho mas descriptiva y especifica al otorgar capacidades institucionales a favor de una de
las funciones del Estado. En el mismo sentido, muchos de los estudios de esta naturaleza se
han enfocado en determinar la presencia o ausencia de atribuciones institucionales, sin reparar
mayormente en la forma de ejecucion de estas atribuciones para cada tramite legislativo. Esto
provoca que las conclusiones adoptadas por este tipo de estudios no sean, necesariamente, el
reflejo de las capacidades institucionales reales y generan, ademas, limitaciones en la
capacidad de extrapolar conclusiones de un contexto a otro, pues en muchos casos, las
capacidades institucionales no son comparables entre los distintos paises. Naturalmente, estas
circunstancias obligan al investigador a tomar este tipo de variables explicativas con reservas,
aceptando y admitiendo la presencia de elementos explicativos distintos que complementan a

este tipo de explicaciones.
1.2.3. Variables vinculadas a la interaccion de actores

La literatura especializada sobre la materia también ha identificado variables de indole
politico, vinculadas a la interaccion entre actores frente a terceros y dentro de 6érganos
colegiados de decision como potencialmente explicativas del éxito legislativo del ejecutivo
(Garcia Montero, 2009; Alemén y Navia, 2009; Santos, Pérez Lifidn y Garcia Montero, 2014).
Las principales explicaciones de esta naturaleza son las siguientes: “nivel de fragmentacion
partidista, la distancia ideologica entre el partido mayoritario del congreso y el ejecutivo, la

distancia ideoldgica entre partidos de la Asamblea Legislativa y el calendario electoral

22



(Periodo luna de miel®) (Llanos Escobar y Garcia Vinueza, 2018, 177)”. Por su parte, otros
trabajos que han tomado como caso de andlisis al Congreso de los Estados Unidos de
América han encontrado otro tipo de variables explicativas que contribuyen al éxito
legislativo de la funcion ejecutiva como por ejemplo: las capacidades institucionales de la
legislatura, las capacidades politicas de la legislatura, la division de poderes en el plano
formal y material, el calendario electoral y la popularidad del presidente (Edwards, 1989;
Bond and Fleisher, 1990; Covington et al., 1995). Sin embargo, estas variables no son
necesariamente relevantes en el caso estudiado, pues existen elementos inherentes al sistema
politico de los Estados Unidos que distan superlativamente de las condiciones actualmente
existentes en América Latina, como por ejemplo su disefio institucional, la calidad de Estado

Federal, su sistema bipartidista y su complejo sistema electoral.

El catdlogo de variables explicativas de acuerdo a la literatura especializada es amplio y no se
limita a las enunciadas de forma previa. Garcia Montero (2009), en su estudio doctoral sobre
la tematica analizada, identifico otro tipo de elementos relevantes, como, por ejemplo: la
distancia ideoldgica entre el ejecutivo y el partido dominante del congreso. Este tipo de
elementos son importantes, pues mientras mas cercana sea la posicion ideoldgica de los dos
actores en interaccion, aumenta la posibilidad de que existan puntos de confluencia y acuerdo,
que permitan la aprobacion de las iniciativas legales del ejecutivo. Estos hallazgos son
posteriormente ratificados por otros estudios (Santos, Pérez Lifian y Garcia Montero, 2014;

Llanos Escobar y Garcia Vinueza, 2018).

La fragmentacion partidista es un elemento de importante consideracion, pues contempla la
dispersion de los esfuerzos negociadores de un ejecutivo. En este sentido, la literatura ha
previsto que, a medida que incrementa la fragmentacion partidista dentro de una legislatura
las posibilidades del ejecutivo para aprobar sus proyectos de ley disminuyen. Esto tiene una
explicacion coherente pues, un mayor nivel de fragmentacion partidista implica la existencia
de una mayor cantidad de actores con quienes se deberia emprender un didlogo o una
negociacion. Por ende, a mayor cantidad de actores, mayor cantidad de negociacion y

mayores costos.

3 “El periodo luna de miel ha sido definido por Aleman y Navia (2009) como el término de un afio contado a partir
de que un presidente asume sus funciones. Se le imputa un determinado nivel de causalidad como explicacion de
la capacidad efectiva del presidente para aprobar sus proyectos de ley en la legislatura, debido a que cuando el
presidente asume sus funciones cuenta con su maximo nivel de popularidad durante toda su gestion, y, ademas,
tiene muchos incentivos para cumplir sus ofertas de campafia” (Llanos Escobar y Garcia Vinueza, 2018,177).
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No obstante, la fragmentacion partidista en la mayoria de casos debe ser interpretada y leida
conjuntamente con otro tipo de variables. El caso mas concreto para este anélisis es la
distancia ideoldgica entre los actores del congreso o de los actores del congreso frente al
ejecutivo. Siguiendo esta linea de pensamiento, un legislativo con muchos actores, pero
cercanos en términos ideologicos permitiria al ejecutivo consolidar sus esfuerzos
negociadores o que, por la cercania ideologica, cada proceso de negociacion tenga costos
menores a los que existirian con actores que se encuentran en una posicion ideologica muy

lejana.
1.2.4. Variables contextuales

Uno de los principales estudios sobre las variables enunciadas en el parrafo precedente para el
contexto de América es el generado por Aleman y Navia (2009). Este trabajo se concentra en
las actuaciones e interacciones entre la legislatura y el presidente chilenos con relacion al
conocimiento y aprobacion de los proyectos de ley de iniciativa del ejecutivo. Los autores
analizan las atribuciones institucionales del ejecutivo, ejemplificadas como la capacidad de
presentar proyectos de ley economicos urgentes, el calendario electoral y la popularidad del
presidente como fundamentales para explicar el éxito legislativo del ejecutivo. Las hipotesis
propuestas por Aleman y Navia se verifican parcialmente, determinando que el calendario
electoral y las capacidades institucionales del presidente son relevantes para explicar la
aprobacion de sus propuestas normativas presentadas ante la legislatura. Por otra parte, la
variable propuesta por los autores, vinculada a la popularidad del ejecutivo, no consigue ser
verificada, evidenciando la existencia de elementos disimiles frente a los Estados Unidos de

América, donde la variable tiene capacidad explicativa y es relevante.

Con relacion a la popularidad del ejecutivo, aunque se entiende que la intencion de los
politicos es buscar finalmente una reeleccion y extender sus carreras, y para este fin deben
precautelar su aprobacion publica, existe complicaciones al momento de revisar este tipo de
indicadores. Por una parte, la consecucion de datos sobre popularidad de presidentes
susceptibles de comparacion en periodos de tiempo largo no es una tarea sencilla. Por otra
parte, en general, este tipo de datos se recopilan a través de estudios de opinidn, que pueden

cambiar de acuerdo con la forma que adopten los instrumentos de recopilacion de datos.

Por su parte, el calendario electoral o periodo luna de miel resulta relevante pues, un ejecutivo
seleccionado recientemente tendra un nivel de aprobacidn superior, sin desgaste. Con el paso

del tiempo, se entenderia que su popularidad por lo general disminuird. Esto implica que,
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durante las etapas iniciales de un gobierno serda mas simple para el ejecutivo aprobar las

disposiciones que contemple pertinentes para su gobierno, inclusive dentro de la legislatura.
1.2.5. Naturaleza de cada uno de los proyectos de ley remitidos desde el ejecutivo

Existe otro elemento de fundamental consideracion para entender la capacidad del ejecutivo
para aprobar sus iniciativas normativas dentro de la legislatura, que es, concretamente, la
materia y caracteristicas de cada proyecto de ley. Analizar la incidencia de este elemento ha
sido complejo dentro de los estudios especializados sobre el tema, puesto que se ha tomado
como unidades de anélisis afios o periodos presidenciales especificos para determinar los
valores de las variables independientes y dependientes propuestas (Garcia Montero, 2009).
Asi, resulta complejo revisar la particularidad de cada proyecto de ley en un contexto en el
que las unidades de analisis revisadas revisan conjuntos de normas y no normas

individualmente.

Existen algunos estudios sobre América Latina, principalmente para Brasil (Amorim Neto,
Cox y McCubbins, 2003; y de Limongi y Figuereido, 2000), donde se ha concebido
mecanismos de revision que permiten identificar las particularidades individuales de las
iniciativas legislativas remitidas por parte del presidente para su aprobacion en la legislatura.
En el caso del primer estudio los autores identifican que las mayorias legislativas cambian de
manera frecuente entre cada proyecto de ley conocido (Amorim Neto, Cox y McCubbins,
2003). Esto permite verificar qué proyectos de ley son priorizados por la legislatura,
planteando un criterio de relevancia politica con sustento en el manejo de la agenda. En
cuanto al segundo estudio, Limongi y Figuereido revisan la disciplina partidista con relacion a
proyectos de ley especificos, verificando los cambios en la votacion legislativa dentro del
partido de gobierno en casos especificos y verificando coémo este fendmeno incide en el

incremento del éxito legislativo de los ejecutivos brasilefios.

Por otra parte, los autores referidos revisan proyectos de ley enviados por el ejecutivo para
aprobacion de la legislatura dentro de materias especificas, consideradas altamente relevantes,
para verificar la incidencia de sus particularidades con relacion a su aprobacion. Si bien este
segundo estudio no genera una clasificacion que considere todos los elementos que dan
particularidad a un proyecto de ley (como su importancia y jerarquia normativa), genera una
clasificacion con relacion a la materia, asignando mayor valor a algunos proyectos de ley
sobre otros, en virtud de los temas que pretenden ser regulados. La l6gica que se encuentra

detras de este tipo de estudios indica que a medida que la materia del proyecto de ley se

25



vincula con campos mas polémicos (economia, tributos, sistema politico, derechos laborales)
los costos de tomar decisiones poco populares pueden resultar mas altos. Por ende, los

ejecutivos enfrentaran mayores dificultades para que este tipo de normas sean aprobadas.

Otro estudio que considera la materia de los proyectos de ley enviados por el ejecutivo para su
aprobacion dentro de la legislatura es el realizado por Aleman y Navia (2009). Los autores
realizan un analisis de las iniciativas legislativas remitidas por ejecutivo sobre campos
relevantes de la politica publica: economico, politico, laboral. Sin embargo, esta estrategia de
analisis no implica que la materia, naturaleza o alguna caracteristica propia de cada proyecto
de ley sea considerada como una variable relevante para contestar la pregunta de
investigacion propuesta, que pretende identificar los elementos que permiten el ejecutivo
aprobar sus iniciativas legales. De todas formas, aunque la estrategia no permite reducir la
observacion a un nivel individual de cada ley, es claro que para los autores que han trabajado
la materia de cada proyecto de ley es un tema que debe ser observado, lo que amerita la

consecucion de una metodologia que permita observar los proyectos de ley a nivel individual.

Dentro del estudio de Aleman y Navia (2009) se concluye que los proyectos de ley
presentados sobre determinadas materias (econdmico), consideradas mas relevantes,
enfrentaran mayores dificultades para ser aprobados. Por ende, el ejecutivo cuenta con
mayores incentivos para hacer funcionar sus recursos politicos y procurar la consecucion de
su aprobacidn puesto que su fracaso tendria costos superiores. Es decir, la materia de las
iniciativas legales planteadas por el ejecutivo importa. Y, por ende, debe ser analizada si es
que se pretende encontrar las razones por las cuales pueden ser aprobadas. En particular, sus
resultados son relevantes en cuanto a la materia econémica y las reformas constitucionales,
cuya aprobacion es mas compleja, pero que, al mismo tiempo, genera un incentivo mayor en

el ejecutivo para movilizar sus recursos y buscar su aceptacion.

Evidentemente, debemos tomar en cuenta que revisar la materia de cada uno de los proyectos
de ley o su jerarquia es fundamental para entender la capacidad del ejecutivo para aprobar sus
proyectos de ley, pues, una medicién que considere periodos temporales o mandatos
especificos como unidades de andlisis no puede observar de manera adecuada la
particularidad de cada ley. Es un dato que se pierde si simplemente se revisa el nimero de
proyectos de ley aprobados o presentados. Por ello, la falta de consideracion de elementos
especificos de cada proyecto de ley enviado a la legislatura por el ejecutivo podria generar
distorsiones en las conclusiones definitivas, pues, podrian existir ejecutivos con altos indices

de éxito legislativo, pero cuyos proyectos de ley se refieran de forma exclusiva o casi
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exclusiva a tematicas irrelevantes. Es decir que, el hecho de que un ejecutivo cuente con altas
tasas de aprobacion de proyectos de ley, en términos cuantitativos, no garantiza que las leyes
importantes, requeridas para la implementacion de su agenda de gobierno, tengan mas
posibilidad de ser aprobadas. Por ende, es fundamental que las propuestas tedricas recientes
sobre el tema generen modelos que permitan apreciar de manera adecuada la naturaleza de
cada una de las iniciativas legales generadas por el ejecutivo y su incidencia al momento de su

aprobacion.
1.3. Sobre los mecanismos de estudio empleados
1.3.1. Nivel de observacion

Para la generacion de la propuesta teorica de este estudio, es necesario sintetizar las tacticas
de andlisis empleadas por la literatura especializada. En este sentido, los estudios comparados
mas amplios han sido efectuados por parte de Garcia Montero (2009) y Santos, Pérez Linan y
Garcia Montero (2014), que se han enfocado en la realizacion de estudios comparados
considerando una gran cantidad de paises de América Latina. Dentro de los dos trabajos
descritos las unidades de analisis son los gobiernos de determinados presidentes. Esto quiere
decir que los valores de sus variables independientes y dependientes consideran periodos
temporales amplios y dejan de analizar la minucia de cada iniciativa legal. Aunque este
mecanismo tiene mérito y facilita la determinacion de los valores de las variables dependiente
e independientes, tiene limitaciones relativas vinculadas a la materia del proyecto de ley y la
relevancia de los proyectos de ley que el ejecutivo consigue aprobar. Esta situacion genera
que la observacion de éxito sea puramente cuantitativa, sin considerar la naturaleza y calidad

de cada uno de los proyectos de ley aprobados por la funcion ejecutiva.

De forma general, la mayoria de los estudios efectuados sobre este topico analizan o toman a
los periodos presidenciales o legislativos como unidades de analisis. Pero esta forma de
proceder, aunque favorece la captura de variables politicas e institucionales de forma precisa,
no permite observar la relevancia de la materia o la importancia de un determinado proyecto
de ley para su aprobacion (Garcia Montero, 2007). De la misma forma, la utilizacion de
periodos temporales amplios impide verificar sutiles cambios en la conformacion de la
legislatura durante cada periodo o las coaliciones presentes en ella. Y, ademas, impide
verificar adecuadamente la incidencia de variables contextuales que se modifican a lo largo de

cada periodo de gobierno del presidente.

27



De la misma forma, en contextos altamente inestables y dentro de periodos de tiempo
amplios, la captura de variables como el fraccionamiento de la legislatura y la distancia
ideoldgica entre partidos y el presidente resulta compleja, pues es usual que estos valores
cambien de forma recurrente. La limitacion en el disefio de estos estudios se suscita por la
dificultad de obtener informacidén completa de cada una de las leyes a nivel individual, que

permita una comparacion adecuada.

Lo enunciado previamente no implica que la utilizacion de proyectos de ley individuales
como unidades de analisis sea mas simple. De hecho, esta practica genera una serie de nuevos
retos para el investigador. Por ejemplo, cuando se toma a cada proyecto de ley como unidad
de analisis, debemos considerar la existencia de dos momentos de fundamental analisis. El
primero, situado en la presentacion del proyecto de ley. El segundo situado al tiempo de su
aprobacion. Aunque parezca paradojico, en muchos casos ambos momentos se encuentran
separados por afios. De hecho, para el caso ecuatoriano, resulta curioso que muchos proyectos
presentados durante la presidencia de Jaime Roldds Aguilera, durante los afios 1979 y 1980

no fueron conocidos sino hasta el gobierno de Ledn Febres Cordero, en el afio 1986.

La situacion descrita implica que para el estudio de una misma ley tendremos dos momentos
distintos, que cuentan con una medicion especifica de cada variable. Obviamente, cuando el
tramite de un proyecto de ley es tan extenso, la conformacion de la legislatura, el nivel de
fragmentacion presente, la distancia ideologica de los partidos y otros elementos cambian
desde el punto inicial al final. Esto supone un nuevo reto, pues deberemos entender qué

valores resultan relevantes y de qué forma pueden ser analizados.

Naturalmente, la dificultad enunciada debe ser superada a través de la logica. Evidentemente,
la configuracion e inicio del juego entre el ejecutivo y el legislativo se generan al momento de
presentar un proyecto de ley. Por ende, en todos los casos, estos valores seran los relevantes
para entender la forma de interaccion de las funciones del estado. En caso de que, tras muchos
afos de presentado el proyecto de ley sea retomado, cuando se encuentran en funciones una
legislatura y un ejecutivo distinto, entenderemos que el ejecutivo que presentd el proyecto de

ley ha fracasado en su aprobacion.
1.3.2. Las variables dependientes

La literatura ha empleado dos mecanismos principales para para medir la capacidad del
presidente de aprobar sus iniciativas legales en la legislatura: el éxito legislativo y la

participacion legislativa. Varios estudios han tomado el porcentaje de participacion legislativa
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del ejecutivo (Garcia Montero, 2007, Santos, Pérez Lifidn y Garcia, 2014). Otros el porcentaje
de éxito legislativo del presidente (Steger, 1997, Aleman y Navia, 2009, Saiegh, 2010, 2011,
Garcia Montero, 2007; Garcia Montero, 2009).

La participacion legislativa se define como “la proporcion de leyes iniciadas por el Ejecutivo
sobre el total de legislacion aprobada durante un periodo presidencial” (Garcia Montero,
2007, 77). Por otra parte, el éxito legislativo se define como el porcentaje de leyes aprobadas

del sobre el total de leyes presentadas por el Ejecutivo (Garcia Montero 2009, 78).

A partir del empleo de estas dos variables dependientes, los autores descritos se han
concentrado en identificar los elementos que inciden en el incremento de los dos indicadores
concebidos, comprobando que, entre los elementos que inciden en la variacion del indice de
éxito legislativo y del indice de participacion legislativa del ejecutivo son, principalmente: la
mayoria oficialista en la legislatura, el nivel de fragmentacion partidista y la distancia

ideologica entre partidos presentes en la Asamblea Legislativa.

Los trabajos existentes hasta la fecha han concebido distintas formas de identificar bajo qué
condiciones un determinado actor con iniciativa legislativa puede dominar la produccion de
normas, en detrimento de las capacidades de otro actor. Sin embargo, hasta la fecha, no se ha
identificado estudios de esta naturaleza que tomen como unidades de analisis a las normas
producidas de forma individual, identificando elementos en ellas que permitan evidenciar el
por qué se aprueban, y principalmente, qué actor tiene mayor capacidad de aprobarlas bajo

determinadas condiciones institucionales, politicas y economicas.

A partir de los estudios efectuados no se ha generado una verdadera innovacion que permita
observar los motivos por los cuales un presidente tiene mayor o menor capacidad para aprobar
sus proyectos de ley, haciendo énfasis en las caracteristicas principales de cada uno de ellos.
Los trabajos previos han desarrollado una serie de variables que son relevantes, pero no
unicas, a través de la revision de indicadores y periodos de tiempo relativamente amplios, mas
que nada, por el sentido que han adoptado las variables dependientes propuestas. Pero, hasta
la fecha no se ha propuesto un mecanismo de estudio que permita revisar las particularidades
de cada una de las propuestas de ley, revisandolas como variable dependiente del estudio.

Esta, sin duda, es una de las mayores innovaciones propuestas en este estudio.
1.3.3. Necesidad de nuevas verificaciones de los hallazgos de la literatura

Son varios los motivos que justifican el presente trabajo. Por una parte, es relevante probar

nuevamente algunas de las principales hipotesis propuestas por estudios previos empleando
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un mecanismo de observacion distinto. De esta forma, se contara con mayor respaldo para las

explicaciones aceptadas en la actualidad, a través de la aplicacion de una metodologia distinta.

Por otra parte, el presente estudio se propone analizar los proyectos de ley a nivel individual,
con el fin de determinar la relevancia de algunas de sus caracteristicas particulares en su
aprobacion o no. Por ello, se toma la aprobacion del proyecto de ley como la variable
dependiente del estudio, generando la capacidad de verificar sus caracteristicas individuales
como posibles explicaciones de su aprobacion. Esta es la principal novedad de este estudio,
pues, este mecanismo no ha sido empleado por la literatura hasta la actualidad, y se constituye

como la verdadera innovacion de este estudio.

Bajo esta perspectiva, se evidencia que, aunque la literatura ha analizado de forma exitosa la
relevancia de las variables explicativas de caracter institucional y politico, no ha revisado de
forma profunda elementos relativos a la naturaleza de cada uno de los proyectos de ley
remitidos desde el ejecutivo. Ademas, es claro que, en términos mayoritarios, los estudios han
utilizado metodologia de caracter cuantitativo, con un nimero medio de unidades de anélisis,

debido en gran parte a la disponibilidad de la informacion.

Este estudio toma algunas de las variables explicativas propuestas por parte de la literatura
especializada y las pone a prueba en un pais poco estudiado, como el Ecuador, a través de una
metodologia nueva. Se propone el andlisis de un solo pais dentro durante un periodo de
tiempo largo (1979-2016), con el fin de controlar variables de caracter contextual que podrian

incidir en los resultados de estudios realizados en un mayor nimero de paises.

Por otra parte, se imputa los valores de la fragmentacion, distanciamiento ideologico y
mayoria legislativa al momento exacto de presentacion de cada proyecto de ley, con el fin de
verificar las lo6gicas presentes al momento de presentacion de cada iniciativa legislativa, e
identificar la real relevancia de este tipo de variables configuradas por la existencia de dos
tiempos de andlisis de observacion requerida en este tipo de estudios. Es necesario tomar en
cuenta que el tiempo de captacion de los valores para variables independientes serd el de la
fecha de presentacion de cada proyecto de ley. Se entiende que el juego politico vinculado a la
aprobacion de una iniciativa legislativa inicia en consideracion de las de las configuraciones
institucionales y politicas existentes al momento del inicio del tramite. Y, de la misma forma,
se entiende que, si el proyecto de ley no ha sido aprobado durante el periodo del ejecutivo que

la ha planteado, este ha fracasado en la implementacion de su plan de gobierno.
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En la seccion siguiente se analiza la propuesta teorica del presente estudio, con fundamento en
variables de caracter institucional, politico y relativas a la naturaleza del proyecto de ley,

como potenciales explicaciones para explicar el éxito legislativo de la funcion ejecutiva.
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Capitulo 2. Hacia un nuevo modelo para explicar el éxito legislativo: determinando la
importancia de cada proyecto de ley en su aprobacion

2.1. Un nuevo modelo desde la literatura

Como se evidencia de la revision de la literatura, se han propuesto diversas variables
explicativas para entender por qué los presidentes consiguen, en mayor o menor medida,
aprobar sus proyectos de ley dentro de la legislatura. Las principales respuestas halladas por
la literatura indican que para el fin estudiado son relevantes: la mayoria legislativa, la
fragmentacion partidista, la distancia ideoldgica existente entre el presidente y el partido
mayoritario en la asamblea legislativa, la distancia ideologica entre partidos de la legislatura,
el calendario electoral, la naturaleza de los proyectos de ley propuestos, analizados con

relacion a ambitos restringidos, y las capacidades institucionales del ejecutivo.

Este trabajo introduce un nuevo acercamiento a este tipo de estudios que sigue el
planteamiento de Aleman y Navia (2009). Por ende, se busca demostrar que las caracteristicas
particulares de cada proyecto de ley: su materia, su jerarquia y las teméticas que regula, son

uno de los motivos principales para su aceptacion o rechazo dentro de la legislatura.

Se propone un modelo que concilia algunas de las variables explicativas aceptadas por la
literatura especializada sobre el tema: mayoria legislativa propia o de coalicion, nivel de
fragmentacion partidista, distancia ideoldgica entre el presidente y el partido mayoritario en la
asamblea legislativa, calendario electoral (periodo luna de miel). Y, ademas se determina tres
nuevas variables explicativas, que centran su enfoque en la naturaleza y calidad de los
proyectos de ley remitidos desde la funcion ejecutiva para conocimiento de la legislatura.
Estas variables son: la materia del proyecto de ley, su jerarquia legal y su importancia segun
una escala de medicion tomada desde la literatura, con sustento en lo previsto por Mayhew
(1991). Se propone tres criterios distintos que se derivan de tres parametros de medicioén
distintos. Cada uno de ellos cataloga a las leyes de forma diferenciada y por un motivo
distinto. Dado que es un campo de estudio todavia reciente, es conveniente utilizar parametros
diversos con el fin de determinar qué tipo de criterio es mayormente valido para explicar la
capacidad de un ejecutivo para la aprobacion de sus proyectos de ley, con relacion a sus

caracteristicas individuales.

Ademas de poner a prueba una serie de variables cuya relevancia explicativa ha sido
determinada de forma previa por parte de la literatura especializada, el presente estudio

pretende analizarlas dentro de un &mbito homogéneo. Para este fin, se toma datos
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pertenecientes a un mismo pais durante un periodo temporal amplio. Esta forma de proceder
permite controlar la influencia de variables contextuales. No obstante, a pesar de que se
mantiene el control de determinadas variables explicativas, no se puede dar por hecho que no
existiran otras variables intervinientes que pudieran quedar fuera del modelo propuesto y que

requeriran de otra base tedrica y metodoldgica para su correcta revision.

Por otra parte, este trabajo busca analizar la temética a través de un juego de poderes que ha
cambiado de forma superlativa durante varios afios. Esta variacion permite poner a prueba
diversas hipotesis que han sido estudiadas de forma previa, identificando contextos en los que
la aparicion de explicaciones obvias, como la obtencion de una bancada legislativa
mayoritaria afin al presidente, no fungen como el unico factor preponderante al momento de

evidenciar la aprobacion o no de los proyectos de ley remitidos desde la funcion ejecutiva.

2.2. Mayoria legislativa, fragmentacion partidista y distancia ideoldgica.

Desde esta 16gica, se considera que las variables explicativas determinantes para favorecer la
aprobacion de las iniciativas legales del ejecutivo a la legislatura son las siguientes: mayoria
legislativa —ya sea propia o de coalicidon-, nivel de fragmentacion partidista, distancia
ideoldgica entre el presidente y el partido mayoritario de la asamblea, capacidades
institucionales del ejecutivo —medidas con relacion a la posibilidad de instar a la legislatura a
aprobar un determinado proyecto de ley con base en la utilizacion de etiquetas o categorias
relacionadas a un determinado proyecto de ley, importancia del proyecto de ley, materia del
proyecto de ley, visualizada a través de la determinacion clara del topico principal de la

norma presentada y la jerarquia legal otorgada al proyecto de ley.

Estas variables serdn controladas con relacion al crecimiento del PIB anual reportado por
parte de instituciones econdmicas de caracter nacional e internacional. Se pretende identificar
al contexto econdmico, medido a través del PIB, como una variable relevante para configurar
la capacidad efectiva del presidente para aprobar sus proyectos de ley dentro de la legislatura.
Esta forma de proceder destaca la importancia del contexto dentro del proceso de aprobacion
de un proyecto de ley, considerando que, a medida que la situacion econdémica de un
determinado pais es mas favorable, la capacidad efectiva del presidente para aprobar una
determinada ley podria incrementar. Inclusive, esta variable resulta de utilidad para analizar
las 16gicas relativas a la popularidad del titular del ejecutivo, debido a que podria encontrarse
vinculada a la situacion econdmica del pais. La variable popularidad del presidente no se
analiza de forma directa debido a que no existe una medicion fiable y homogénea de la

popularidad del ejecutivo desde el afio 1979, a partir del cual inicia el analisis del presente
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trabajo. Esto podria generar distorsiones vinculadas a la forma de recopilacion de los datos

existentes.

Es importante tomar en cuenta esta variable de caracter contextual debido a que, en ambitos
de crisis econdmica, la posibilidad del ejecutivo de aprobar sus iniciativas legales puede
disminuir, y al mismo tiempo su popularidad verse aminorada. Por otra parte, en casos de
auge econdmico, y al incrementarse la popularidad del presidente, la legislatura tendra
mayores incentivos para aprobar la agenda de gobierno propuesta desde el ejecutivo. Pero,
ademas, debe tomarse en cuenta que, en casos de bonanza econdmica, el ejecutivo contara con
mayores recursos para recurrir a practicas de reparticion de beneficios de forma directa hacia
los legisladores a cambio de sus votos. Obviamente, debemos reconocer que la identificacién

de este tipo de elementos resulta harto compleja.

Desde el estudio clasico de Linz (1990), hasta estudios mas recientes como los de Garcia
Montero (2007, 2009) y Santos, Pérez Lifian y Garcia Montero (2014), se ha evidenciado que
la existencia de una mayoria legislativa es determinante para que el ejecutivo consiga su
objetivo. En este orden de ideas, se considera que un presidente que cuente con una bancada
mayoritaria dentro de la legislatura incrementara de forma sustancial su capacidad para
aprobar proyectos de ley dentro de la legislatura condicionado a la disciplina partidista, como

se discute en la revision de la literatura.

Bajo el supuesto enunciado en el parrafo anterior, este trabajo analiza la posibilidad de que un
presidente con una bancada legislativa mayoritaria tenga una mayor capacidad de aprobar sus
proyectos de ley dentro de la legislatura. Pero, ademas, se contempla la posibilidad de que el
ejecutivo pueda formar una coalicion legislativa que le permita acceder a una mayoria no
ostentada a través de su partido. En todo caso, contar con una mayoria legislativa propia sera
una situacion mas favorable que contar con una coalicion, debido, principalmente, a que el
titular del ejecutivo no deberé ejecutar procedimientos de negociacion, o, en su caso, estos

seran menores y tendran menores costos.

Por otra parte, debe tomarse en cuenta que las mayorias en coalicidon no son necesariamente
estables y pueden crearse para la aprobacion de uno o varios proyectos de ley concretos. Este
tipo de distincion se suscita en el &mbito de la formacion de una coalicion legislativa o de una
coalicion de gobierno. En el caso del primer tipo de coalicion, ésta se configura al interior de
la funcion legislativa para la aprobacion de la agenda de gobierno del ejecutivo. Por otra

parte, una coalicion de gobierno se forma a nivel de todas las funciones del estado de forma
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general. En este caso, el ejecutivo cede posiciones en el gabinete ministerial o en otras
funciones del estado, con el fin de obtener un apoyo permanente dentro de la Asamblea

Legislativa y otras arenas de toma de decision (Chasquetti, 1997, 2006; Mejia, 2000).

Un ejemplo claro de esto puede identificarse en el estudio efectuado por Mejia (2000) en el
contexto del Ecuador, donde determina que, en varios casos, presidentes con bancadas
legislativas minoritarias, en lo concerniente a los resultados oficiales de los procesos
eleccionarios, han conseguido aprobar con éxito leyes de suma importancia, correspondientes
principalmente al &mbito econémico. Desde esta perspectiva, el autor indica que, aunque en lo
formal el partido oficialista no contaba con una bancada importante dentro de la legislatura,
fue capaz de gestar procesos de negociacion que le reportaron una determinada mayoria por
un periodo de tiempo especifico o para la aprobacion de una norma especifica. En
consecuencia, los presidentes consiguieron, con base en la generacion de lo que ha sido
denominado como coaliciones fantasmas, aprobar leyes de reforma estructural dentro del

estado.

Precisamente, el ejemplo enunciado en el parrafo anterior determina que la existencia de una
mayoria en el parlamento es un elemento clave para explicar el éxito del ejecutivo en la
aprobacion de sus proyectos de ley, siendo esto aplicable sin detrimento de que esta mayoria
sea propia o de coalicion. Bajo esta perspectiva, el presente estudio sostiene que sera mas
probable que un presidente con una mayoria parlamentaria propia apruebe sus proyectos de
ley. Pero, ademas, se considera que un presidente con una mayoria de coalicidon, aunque no
tendria la capacidad que le reportaria una mayoria propia, igualmente tendria una importante
probabilidad de aprobar su agenda legislativa sin inconveniente. En el mismo sentido, un
presidente que tenga una bancada que, aunque no es mayoritaria representa un importante
numero de asientos en la legislatura, tendrd mas acceso efectivo a generar procesos de
negociacion que le permitan proveerse de una mayoria especifica para determinadas
cuestiones. Por lo que, en caso de que el presidente cuente con una bancada legislativa
importante, aunque menor a la mayoria del Congreso, tendra més posibilidades de aprobar sus
proyectos de ley frente a un panorama en el que su bancada legislativa es pequeiia, minima o

inexistente.

La siguiente variable importante dentro de este estudio es el nivel de fragmentacion partidista,

reportado a través del namero efectivo de partidos dentro de la legislatura.
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En general, esta variable ha sido medida a través del indice de nimero efectivo de partidos
presentes en la legislatura, propuesto por Laakso y Tageepera (1979). Esta variable se
considera relevante dado que los procesos de negociacion al interior de la legislatura seran
mas complejos, en la medida en que el nimero de actores con quienes se debe entrar en
didlogos incrementa. Sin embargo, el valor de esta variable sera relativo, como se expone a

continuacion.

Sartori (1992) indica que la distancia ideoldgica entre partidos presentes en la Asamblea va de
la mano con el nivel de fragmentacion partidista en la explicacion de las decisiones adoptadas
por la legislatura. En este sentido, si existiera un nivel de fragmentacion partidista alto dentro
de la legislatura, pero con la presencia de partidos sin una distancia ideoldgica grande, la
posibilidad de acuerdos se incrementa, pues la confluencia hacia un punto cercano al partido
medio de la legislatura se facilita y es mas probable que existan puntos de acuerdo posibles
entre actores, aunque existan muchos tomadores de decision. Al tener estos una identificacién
ideoldgica cercana, la obtencidon de acuerdos se vuelve mas sencilla. Sin embargo, esta logica
no se aplica en el caso de existencia de una legislatura parroquial-venal, dado que no seguira
parametros ideologicos claros, sino que su objetivo serd la obtencion de réditos a partir de sus

procesos de negociacion con el ejecutivo (Cox y Morgenstern, 2001).

Por otra parte, la ideologia de los actores politicos puede ser relevante en distintos niveles.
Por ejemplo, al revisar la distancia ideologica existente entre el partido principal de la
asamblea legislativa y el titular de la funcion ejecutiva. En este caso, si la distancia no es
grande, las curvas de indiferencia de dos actores podran converger en un punto mas amplio de
acuerdo. Por otra parte, en caso de que exista una distancia ideoldgica muy marcada entre la
legislatura y el presidente, la posibilidad de obtener acuerdos es mas compleja, debido a que
no existen puntos de encuentro en los cuales ambos actores puedan confluir. En términos de
Tsebelis (2002), en caso de que la distancia ideologica sea menor, el conjunto ganador del
status quo, requerido para aprobar una determinada norma seria de mayor tamafo, siendo por

ende mas viable que se alcance un acuerdo capaz de superar la norma establecida.

Sin embargo, como se indica previamente, el valor de esta variable dentro de un modelo
explicativo es relativo. En caso de que el porcentaje efectivo de partidos dentro de la
legislatura sea muy bajo, pero estos actores reportan una posicion ideologica muy distinta, la
convergencia en un punto medio con relacion al votante mediano se complica, puesto que la
curva de indiferencia de cada uno de los actores no llegara a superponerse con la del otro. Es

decir que, siguiendo a Tsebelis (2002), en estos casos el conjunto ganador del status quo sera
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nulo o inexistente. El valor explicativo de esta variable ha sido demostrado en varios estudios
(Garcia Montero, 2009; Santos, Pérez Lifian y Garcia Montero, 2014), por lo cual, es
pertinente que se verifique nuevamente con sustento en la metodologia propuesta. En el
presente estudio, la distancia ideologica no sera tomada con relacion a los partidos dentro de
la legislatura, sino frente al partido del presidente y el partido mayoritario de la legislatura

distinto al del ejecutivo.

Por otra parte, es necesario ser cuidadosos con la distancia ideoldgica entre actores politicos
como variable explicativa, ya que puede perder relevancia en sistemas de partidos poco
institucionalizados, y también en el caso de que dentro de la legislatura exista un nimero
importante de partidos de caracter parroquial venal (Cox y Morgenstern, 2001). Esto ocurre
ya que la conducta del actor legislativo de esta naturaleza no es predecible, en la medida que
sus actuaciones buscaran la consecucion de réditos individuales. En estos eventos, la votacion
de cada uno de los partidos no se ve necesariamente condicionada por su posicion ideologica,
y la consecucion de acuerdos dependeria mayoritariamente de la transferencia de recursos o
posiciones de influencia a cambio de votos en procesos de didlogo individuales con grupos de

legisladores.

Como consecuencia de lo previsto en el parrafo precedente, puede establecerse que si bien la
distancia ideoldgica entre partidos ya sea dentro de la asamblea, o entre el presidente y el
partido mayoritario de la legislatura, puede no ser un factor determinante para la votacion de
los partidos, el nivel de fragmentacion partidista si lo sera, en todos los casos. Esta aclaracion
se realiza puesto que, en el caso de que la legislatura esté compuesta por partidos con bajo
nivel de institucionalizacidon y que buscan a través de la legislatura el acceso a cargos de
poder o recursos, mientras mas partidos existan en la legislatura, el presidente se vera en la
necesidad de negociar mas, o repartir una mayor cantidad de recursos o espacios de poder -
que por sus propias caracteristicas son limitados-, aumentando los costos de transaccion para
la aprobacion de sus leyes, y por tanto disminuyendo la posibilidad de hacerlo de manera

efectiva.

2.3. Leyes organicas vs. Leyes ordinarias.

Otra de las variables explicativas propuestas para el presente estudio se relaciona con la
naturaleza de la propuesta de ley especifica. Para este tipo de andlisis, se han empleado
estrategias diversas, que permiten analizar el contenido especifico de cada una de las normas
revisadas con relacion a varios criterios: materia, jerarquia e importancia, principalmente. En

primera instancia, se considera a la jerarquia legal de la ley como un elemento clave para su
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aprobacion —ley orgéanica o ley ordinaria-.* Por lo general, este criterio es relevante puesto que
las legislaciones locales, en muchos casos, establecen procesos diferenciados para la
aprobacion de normas dependiendo de su jerarquia. En este orden de ideas, por ejemplo, se
prevé que una ley organica en general suele requerir de mayorias méas amplias para su
aprobacion en comparacion con una ley ordinaria. De esta forma, considerando que el
ejecutivo requerird de mas votos para conseguir aprobar leyes de naturaleza organica, se
estima que los recursos que debe movilizar para su aprobacion son mayores, y, por ende, su

éxito se dificulta.

Las leyes organicas se consideran de jerarquia superior a las leyes ordinarias en general (en el
Ecuador esto esta previsto actualmente dentro del articulo 425 de la Constitucion), pues tratan
temas que se consideran reservados a ellas, y que no pueden ser abordados por leyes
ordinarias. Esta distincion en la jerarquia de la norma tiene efectos importantes al momento

de su aprobacion, pues a medida que su jerarquia es mayor, la cantidad de votos para que la
legislatura pueda aprobarlas es superior. En consecuencia, puede deducirse que sera mas facil
para el presidente movilizar sus recursos para obtener una mayoria suficiente para aprobar una

ley ordinaria, que obtener una mayoria aun superior para aprobar una ley organica.

Por otra parte, se considera a la materia sobre la que la ley trata como un elemento
determinante al momento de su aprobacion. Desde esta perspectiva, se puede concebir que
proyectos sobre materias no tan relevantes, como reconocimientos simbolicos, tienen menos
trabas para su aprobacion que aquellas vinculadas a la realizacion de asignaciones
presupuestarias o determinacion tributaria. Esto es coherente bajo una logica intuitiva, ya que
existen materias que por su naturaleza tienen mayor incidencia en la opinion publica, y, por
ende, su aprobacion o rechazo representa un reto mayor, por el costo politico que, por
ejemplo, generaria incrementar un impuesto o la incidencia sobre la financiacion del estado

que tendria reducirlo.

Sobre este punto, finalmente, se destaca a la importancia de la ley como parametro
fundamental para determinar la posibilidad de aprobar o no una propuesta de ley especifica.
Aunque las formas para determinar la importancia de un proyecto de ley pueden ser diversas,
dentro del presente estudio se utiliza la clasificacion planteada por Mayhew (1991), que

cataloga a las normas como: leyes hito, leyes importantes y leyes no importantes. El sentido

4 Para el caso ecuatoriano no se analiza las denominadas leyes especiales, debido principalmente a que su
definicion no es establecida claramente a nivel normativo. Ademas, una distincion de esta naturaleza generaria
problemas a nivel de codificacion, dado que la categoria no permitiria un nivel de homogeneidad que permita una
comparacion adecuada.
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de distincion propuesto por Mayhew es de facil desarrollo y codificacion. Las leyes hito se
identifican como aquellas que generan una institucion. Las leyes importantes son las que
cambian o modifican una ley hita. Las leyes no importantes son las que no se adscriben a
ninguna de las categorias anteriores. El criterio de importancia es relevante, ya que permite
observar elementos ajenos a la materia de un proyecto de ley. En este sentido, si bien se
podria pensar que un proyecto de ley en materia tributaria experimenta mayor dificultad en
ser aprobado, es posible que esta reforma sea pequeiia, infima o poco representativa. De la
misma manera, analizar cada ley por su materia impide conocer el sentido de la reforma, sin
saber si esta puede constituirse como gravosa o beneficiosa para un determinado ambito de la
politica publica. En este sentido, generar una codificacion vinculada a la relevancia de los
proyectos de ley es importante, en la medida que este tipo de elementos podrian constituirse

como un mejor predictor de la aprobaciéon o no de una determinada iniciativa legal.

Los tres criterios enunciados en los parrafos precedentes son tomados a pesar de que su
utilizacion conjunta podria generar un problema de colinealidad. No obstante, la estrategia
para evitar que esto ocurra, serd explicada de forma meticulosa en el modelo metodologico

que se expone en lineas posteriores y verificando sus efectos de forma independiente.

Estudios como el de Aleman y Navia (2009) han verificado en la materia de una determinada
ley un elemento a considerar en lo relativo a su posibilidad efectiva de aprobacion. En
consecuencia, se prevé que leyes que reportan un mayor valor politico o institucional para un
presidente enfrentaran procesos de negociacion mas complejos al momento de su aprobacion
y requieren la generacion de acuerdos mas amplios y generales. Por lo tanto, su posibilidad de
aprobacion sera menor. Sin embargo, el criterio tomado por los autores mencionados se limita
a determinar la materia de los proyectos de ley como un campo de influencia. No ha existido
un analisis relativo a la importancia de cada proyecto de ley utilizando un criterio distinto, ni

con relacion a su jerarquia legal.

El criterio de relevancia o importancia de una norma en especifico es ademas pertinente,
puesto que su revision permite identificar qué tipo de normas consigue aprobar el ejecutivo.
Si bien esto no formaria parte de un estudio de explicacion causal, permitiria entender de
mejor manera la relevancia final de las actividades legislativas del presidente. En este sentido,
si bien un ejecutivo puede tener un aparente dominio sobre la produccion legislativa, es
posible que las normas que €ste apruebe sean de poca importancia, lo cual implicaria que,
aunque su participacion en términos cuantitativos sea alta, no sea representativa en términos

cualitativos.
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La naturaleza e importancia de cada proyecto de ley son relevantes, inclusive, en el caso de
que el presidente cuente con una mayoria legislativa afin o con una coalicion que lo respalde.
Puede sostenerse que en el caso de leyes que traten temadticas claves, las relaciones al interior
de la coalicién o el partido oficialista pueden tensarse, y los criterios de los legisladores

podrian discrepar a pesar de haber mantenido un nivel de cooperacion regular.

En el caso de que las normas cuya aprobacion se pretende desde el ejecutivo impliquen una
reforma clave en el ambito de derechos sociales, reformas tributarias, reformas econdémicas u
otros temas sensibles, los legisladores podrian optar por mantener su posicion ideoldgica
original y evitar trasladar sus preferencias hacia un punto de convergencia con el presidente.
Inclusive, frente a una pretension de reeleccion por parte de los legisladores, €stos preferiran
mantenerse en su posicion para garantizar el beneplacito de sus votantes cautivos y fieles.
Aun asi, estas previsiones pueden ponerse en tela de duda en sistemas de partidos poco
institucionalizados o en contextos legislativos donde priman los partidos de caracter venal que
encuentran en la legislatura el acceso a botines de caracter politico o econémico (Cox y

Morgenstern, 2001).

El presente estudio también considera a las capacidades institucionales del presidente como
un elemento indispensable para conseguir la aprobacion de sus iniciativas legales en el
congreso. Bajo esta logica, este trabajo, en consonancia con lo descrito por Aleman y Navia
(2009), considera fundamental verificar la relevancia de las capacidades institucionales del
titular del ejecutivo para determinar la existencia de un procedimiento especial frente a leyes
de caracter econdmico urgente. Al mismo tiempo, es necesario efectuar una aclaracién
respecto de otras variables institucionales que podrian ser relevantes. Por una parte, en los
casos en los que la iniciativa legislativa le corresponde al ejecutivo de forma exclusiva, podria
ser mas probable que logre ejercer presion sobre el congreso, pues en caso de negativa del

congreso, existirian serias consecuencias para el pais.

Con relacion a los proyectos de ley de iniciativa exclusiva del ejecutivo, se debe tomar en
cuenta que un conflicto durante su tramite por falta de acuerdo de los actores, puede generar
que la toma de decisiones indispensables para un pais quede estancada, generando costos
politicos y desempefios poco deseables para quienes intervienen en el juego. Asi, la solucion a
esta situacion seria propia de un juego cooperativo, donde las concesiones mutuas de ambas
funciones del estado generarian beneficios para ambas partes y maximizarian sus beneficios
en la busqueda de la extension de sus carreras politicas. Esta solucion, de hecho, generaria

incentivos para la cooperacion y la negociacion por parte de los actores.
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Es importante tomar en cuenta que identificar de forma especifica los proyectos de ley cuya
iniciativa exclusiva corresponde al ejecutivo no es necesariamente simple. Esto ocurre por
varios motivos. El primero, pues en ocasiones los proyectos de ley tienen una amplitud
desmedida, y abarcan asuntos que corresponden a la iniciativa exclusiva del ejecutivo y otros
que no. El segundo, debido al desajuste de la normativa vigente en cada momento histérico
frente al proceder real de las autoridades, que no necesariamente actuan guiados por la

interpretacion recta y coherente del marco institucional que ampara su accionar.

En cuanto a la capacidad de determinar a un proyecto de ley como econémico urgente, como
manifestacion de las atribuciones legislativas conferidas a favor del ejecutivo., es mas
probable que a través de este ejercicio, el presidente condicione el proceder de la Asamblea
Legislativa. De esta forma, generaria que ésta no tenga tiempo suficiente para generar una
contestacion adecuada frente al ejecutivo. Inclusive, puede darse un evento en el que la
imposibilidad de tramitar el proyecto de ley dentro de un tiempo limitado favorezca que dicho
cuerpo legal entre en vigencia de forma automatica, acorde al ordenamiento juridico de cada

pais.’

Desde esta perspectiva, es indispensable considerar que un presidente con capacidad efectiva
de ejercer mecanismos de presion institucionales en contra de la legislatura incrementa de
forma sustancial su capacidad de aprobar sus proyectos de ley. Esto se debe, principalmente, a
dos motivos. El primero, considerando que la existencia de un mecanismo especial para el
tramite de una ley, como el caso de la determinacion de un proyecto de ley como econdémico
urgente, generan en la legislatura barreras importantes que la supeditan a la voluntad del
ejecutivo, o que, en su defecto, le generan costos muy grandes en caso de desear reafirmar su
postura frente a la del presidente. Por otra parte, esta logica determina que, la no aprobacion o
restriccion de leyes cuya iniciativa corresponde por ley al ejecutivo, generaran importantes
costos en el ambito de la gobernabilidad, cuestion que no resulta deseable para ninguna de las

funciones del estado.

De esta forma, si la legislatura simplemente decide rechazar este tipo de leyes, se generan
problemas especificos que impedirian a un determinado pais contar con normas especificas
sobre una materia, lo cual traeria costos tanto al ejecutivo como al legislativo. Es decir que la

legislatura no tendra amplios incentivos para bloquear definitivamente proyectos de ley

5 Esta forma de proceder se verifica durante el primer afio de mandato de Leén Febres Cordero.
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amparados en capacidades especiales del ejecutivo, puesto que los costos politicos y de

gobernabilidad en estos supuestos son amplios.

Por otra parte, otra de las variables que se propone como de importante dentro del presente
estudio es el calendario electoral. Para entender su relevancia deben tomarse en cuenta
algunas consideraciones. En primera instancia, esta variable ha sido identificada por la
literatura especializada como periodo luna de miel. En sintesis, es una variable relevante,
debido a que la cercania de elecciones, o una reciente designacion en las urnas, tienen un
efecto sobre la actuacion de los funcionarios elegidos democraticamente. Dentro de este
trabajo se considera al periodo luna de miel como el afio inmediato posterior a la designacion

del presidente en las elecciones nacionales.

Se parte del supuesto tedrico de que la designacion efectiva del presidente trae consigo
beneficios para la aprobacion de sus iniciativas legales. Un mandatario recién electo contara
con un importante nivel de legitimidad otorgada por la ciudadania debido a su reciente
designacion. Asi, la legislatura, pretendiendo optimizar sus beneficios y su imagen publica,
evitara conflictos frente al ejecutivo. Adicionalmente, siguiendo esta misma logica, un
ejecutivo que apenas ha adoptado a sus funciones contara con una bancada legislativa que no
ha tenido oportunidad de concebir agendas propias, ni de dispersarse en términos ideologicos.
Por lo tanto, el apoyo legislativo de un presidente después de su ascenso al poder seré el
maximo a lo largo de todo su mandato con relacion a su propia bancada legislativa y
legisladores de otras filiaciones partidistas salvo casos realmente excepcionales. Asi, un
ejecutivo recién ingresado al cargo tendrd mayores incentivos para determinar actuaciones
tendientes a verificar el cumplimiento de sus ofertas de campana. En consecuencia, estara
dispuesto a utilizar sus recursos tanto institucionales como politicos para acercarse a la

legislatura con el fin de aprobar sus proyectos de ley.

Por otra parte, se debe considerar que el inicio de un periodo presidencial implica la
oportunidad de obtener réditos politicos y de participar de una primera reparticion de cargos o
recursos con relacion al presidente, dado que este carecera de compromisos previos en
relacion con otros actores durante el ejercicio de su mandato -salvo que los hubiese adquirido
desde el inicio de su campana-. Por lo tanto, al momento de acceder el poder el ejecutivo
contara con un mayor nivel de libertad para otorgar retribuciones politicas a quienes

manifiesten apoyo legislativo frente a sus proyectos de ley.
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Considerando que el mandatario requerira de rapidas implementaciones para cumplir varias
de las ofertas de campafia efectuadas, gozara de mayores incentivos para iniciar procesos de
negociacion frente a la Asamblea Legislativa, con el fin de mantener, a la medida de lo

posible, su legitimidad frente a sus electores.

Dentro del presente estudio son varios los elementos que se consideran determinantes para
que ley presentada por el presidente sea aprobado. Uno de los principales y que representa el
mayor de este trabajo, es la materia e importancia del proyecto de ley. Puede deducirse que,
mientras mas importante es una ley, son mayores los incentivos que el primer mandatario
tendra para recurrir a diversos medios para aprobarla; y en sentido contrario, la motivacion

para una cooperacion exitosa por parte de la legislatura es menor.

En el mismo sentido, la legislatura, considerando esta circunstancia, tendera a fortalecer su
posicidn frente al presidente, y en este caso, de ser una legislatura venal, segun Cox y
Morgenstern (2001), esta tendré incentivos para requerir pagos mayores al presidente a
cambio de sus votos. Por otra parte, en caso de que el presidente cuente con una legislatura
totalmente contraria a sus intereses, ésta pretenderd impedir bloquear una ley importante, pues
no puede permitir el paso de proyectos emblematicos del ejecutivo, que posteriormente
podrian contribuir a favorecer la aprobacioén popular que ostenta. En sintesis, este trabajo
parte del supuesto teorico que, a medida que una ley corresponde tiene una mayor

importancia, su aprobacion sera mas compleja.

Pero igualmente, es posible que el presidente utilice elementos propios de la legislatura, como
su nivel de fragmentacion a su distancia ideologica entre partidos internos y hacia €l para

encaminar sus actuaciones hacia la aprobacién de sus proyectos de ley.

2.4. Hipotesis

Finalmente, con base en el marco tedrico expuesto en lineas anteriores, las hipotesis para el
presente trabajo se sintetizan de la siguiente manera:

1: A medida que el presidente cuenta con una mayor cantidad de asientos en la legislatura, ya
sea de legisladores de su propio partido o de coalicion, la posibilidad de aprobacion de sus
proyectos de ley dentro de la Asamblea Legislativa aumenta.

2. A medida que se incrementa la distancia ideoldgica entre el primer mandatario y el partido
mayoritario de la funcién legislativa, disminuye la probabilidad de que se aprueben las

iniciativas legales remitidas por el ejecutivo.
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3. A medida que la importancia de un proyecto de ley es superior, la probabilidad de que el
presidente consiga su aprobacion disminuye.

4. En caso de que el proyecto de ley remitido por el ejecutivo sea declarado como econdémico
urgente, en uso de sus atribuciones institucionales, el presidente tendra mayor posibilidad de
aprobarlo dentro de la asamblea legislativa.

5. A medida que el nivel fragmentacion partidista dentro de la legislatura se incrementa, la
probabilidad de que el presidente apruebe sus proyectos de ley disminuye.

6. A medida que los proyectos de ley remitidos por el ejecutivo sean presentados mas cerca de
su designacion, es mas probable que sean aprobados en la legislatura.

Con fundamento en este marco teorico, este estudio pretende sumar el analisis sobre control
de la agenda legislativa a la materia de cada proyecto de ley remitido desde la funcion
ejecutiva. Asi, se propone complementar a los trabajos efectuados por la literatura sobre
legislaturas, analizando la relevancia que la naturaleza de un determinado proyecto de ley

tiene al momento de su aprobacion.
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Capitulo 3. Un cambio de enfoque, propuesta metodologica para el estudio de las

relaciones ejecutivo legislativo en la aprobacion de normativa
3.1. Modelo Teérico

Una vez que el modelo tedrico correspondiente al presente estudio ha sido consignado de
forma clara, es necesario exponer la estrategia metodologica a ser utilizada para verificar las
hipdtesis que se proponen en el capitulo anterior. En particular, la propuesta metodologica del
presente estudio se constituye como una de sus contribuciones a los estudios sobre éxito de la
agenda legislativa del ejecutivo. Esto se da, principalmente, debido a que la literatura
especializada ha efectuado este analisis observando los porcentajes agregados de aprobacion
de los proyectos de ley remitidos desde el ejecutivo, y, ademas, con enfoque en variables de
caracter institucional y politico en periodos de tiempo amplios.

Este estudio, ademas de otorgar validez teodrica a las explicaciones de caracter institucional y
politico, concentra su interés en la naturaleza de cada uno de las iniciativas legales enviadas
por el presidente al congreso. De esta forma, se busca dar un nuevo enfoque a los estudios
sobre la materia y tomar como unidades de analisis los proyectos de ley remitidos desde la
funcioén ejecutiva en la Republica del Ecuador, entre 1979 y 2016. Esta forma de proceder
permitird analizar las caracteristicas propias de cada una de las iniciativas legislativas
planteadas desde el ejecutivo, con el fin de determinar si sus particularidades influyen al
momento de incrementar o disminuir su probabilidad de aprobacion.

El analisis de la materia y naturaleza particular de cada proyecto de ley es altamente
relevante. Esto, debido a que pueden existir presidentes que, aunque obtengan la aprobacion
de un gran porcentaje de proyectos de ley, lo consigan en casos en los que estos no son
relevantes. Y, por otra parte, podrian existir ejecutivos que, aunque aprueben un porcentaje
bajo de sus proyectos de ley, estos correspondan a leyes de gran relevancia por la materia que
tratan.

Por otra parte, la mayoria de los estudios que han abordado esta tematica utilizan datos
aislados de diversos periodos desde una perspectiva comparada en América Latina. Esta
forma de proceder ha permitido probar hipotesis funcionales en el &mbito de varios paises.
Sin embargo, también genera un importante grado de dispersion, dado que la cantidad de
observaciones por pais no es necesariamente la misma, ni corresponde a un mismo periodo
temporal. Ademas, no todos los periodos presidenciales que han sido revisados cuentan con
una duracién similar. Esta forma de proceder impide observar una serie de variables

contextuales que podrian estar presentes al momento de comparar varios paises en cortes
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temporales distintos. La agregacion de datos para un periodo temporal amplio genera la
pérdida de informacién en la codificacion de los valores asignados a las variables dependiente
e independientes.

Por lo tanto, con el fin de dar contestacion a la pregunta de investigacion propuesta, se
propone una metodologia de caracter cuantitativo. Para la realizacion de este estudio, se
reviso un total de 8611 registros constantes en el sistema de consulta legislativa, disponible en
el portal web de la Asamblea Nacional del Ecuador (www.asambleanacional.gob.ec). Estos
registros corresponden a proyectos de ley —aprobados o no- y decretos legislativos, emitidos
por la legislatura ecuatoriana desde el afio 1979 hasta el afio 2016. Dentro del sistema existe
la posibilidad de revisar las actas de discusion y aprobaciéon de cada uno de estos cuerpos
normativos.® A partir de esta revision inicial, se identifica el total de proyectos de ley
remitidos por cada uno de los presidentes durante su periodo de funciones.

La informacion relativa a las iniciativas legales del ejecutivo que han sido efectivamente
aprobadas fue verificada en el sistema de informacion legal eSilec, que cuenta con un archivo
digital del Registro Oficial, donde se publican las normas aprobadas en el Ecuador. Este doble
mecanismo de verificacion permite disminuir eventuales errores de registro existentes en los
sistemas de publico acceso, y permite confirmar de manera certera el nimero de proyectos de

ley presentados por la funcidn ejecutiva en el Ecuador.

A partir de estas observaciones, se verificd que, desde el afio 1979 hasta el 2016, el ejecutivo
remitio para aprobacion de la legislatura un total de 643 proyectos de ley. Los restantes 7968
registros constantes en el sistema de consulta de la funcion legislativa corresponden a
proyectos de ley remitidos desde la propia legislatura, otros actores con iniciativa legal y a
decretos legislativos.

A través del ejercicio descrito se pudo identificar el nimero de proyectos de ley remitidos por
cada uno de los presidentes del Ecuador, desde el afio 1979 a la legislatura, identificando las
unidades de analisis a emplear en este estudio. Posteriormente, se realizo la codificacion los
valores de las variables dependiente e independientes que se proponen con relacion a la
naturaleza de cada una de las unidades de andlisis, que configuran la distincion en el nivel de
observacion de este estudio frente a sus predecesores.

Considerando el nivel de observacion del estudio, la recopilacion de los valores para las

variables independientes representa serios retos. Quiza el principal desafio es concebir el dato

% El acceso a las actas de discusion de un proyecto de ley puede no estar disponible por limitaciones del sistema.
No obstante, en el presente estudio no se ha recurrido a un analisis sistematico de las actas correspondiente, sino
a una lectura del texto general de los proyectos de ley, a efectos de revisar su materia e importancia.
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correcto para las variables independientes mayoria legislativa, distancia ideologica y
fragmentacion partidista, que son datos que se capturan para tiempos extensos, como afos,
periodos presidenciales o periodos legislativos. Esto quiere decir que no se cuenta con un dato
diario o siquiera mensual de la mayoria legislativa, la distancia ideoldgica y la fragmentacion
partidista. Por este motivo, para la obtencion de los valores de estas variables, se ha
identificado la conformacién del congreso, con coaliciones incluidas, hasta un nivel mensual.
Y, se toma el dato correspondiente al mes de presentacion del proyecto de ley para codificar
la mayoria legislativa y la fragmentacion partidista. En cuanto a la distancia ideologica, la

manera de obtener este dato para cada unidad de andlisis se explica mas adelante.

Otro reto en la seleccion del valor de las variables independientes surgié al momento de
identificar con precision cada una de las unidades de analisis correspondientes al presente
estudio. Aunque se conoce que la legislatura ecuatoriana no necesariamente ha brillado por su
agilidad en el conocimiento de proyectos de ley, la revision sistematica de cada uno de ellos
permite identificar tramites legales tremendamente extensos desde el afio 1979. Existen leyes
que no son conocidas ni aprobadas por varios afios, de forma tal que su eventual aprobacion
surge cuando otro presidente y otra legislatura se encuentran en funciones. Por ende, surge la
interrogante de si los valores para las variables explicativas propuestas deben ser capturados
al momento de iniciar el tramite legislativo del proyecto de ley o al momento de su
aprobacion o su ultima gestion. Para este caso, consideramos que los actores politicos
contemplan la situacion y elementos presentes al momento de iniciar el tramite legislativo en
el marco de sus calculos estratégicos, por lo que resulta razonable capturar los valores de las
variables independientes propuestas al momento del inicio del trdmite de una determinada ley.
No obstante, esta particularidad nos permite identificar una eventual estrategia de la
legislatura para rechazar, a través de la inaccidn, la agenda politica generada desde la funcion

ejecutiva.

Con esta precision, corresponde mencionar la forma en que se ha obtenido los datos para cada
una de las variables independientes propuestas. Hemos procurado hacer uso de datos
generados previamente y que se encuentran disponibles para el publico. Se adopté esta
estrategia optimizando recursos con relacion al alcance del presente proyecto. Una de las
principales fuentes de informacion fue la base de datos generada dentro del proyecto de
investigacion sobre élites parlamentarias, generado por la Universidad de Salamanca. Otra,
los datos obtenidos por parte de por Valdivieso (2015), recopilados con fundamento en los

trabajos previos de Mejia y Polga Hecimovich (2011) y Rowland y Burbano de Lara (1998).
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En particular la base de datos provista por la Universidad de Salamanca aporta datos
relevantes sobre la posicion ideologica de los principales partidos politicos ecuatorianos y los
presidentes. Por su parte, los datos por Mejia y Polga Hecimovich (2011) y Rowland y
Burbano de Lara (1998) nos permiten observar la composicion histérica de la legislatura, la
conformacidn de coaliciones legislativas y el nimero efectivo de partidos con representacion
en el cada congreso ecuatoriano desde el afo 1979.

Por su parte, el valor de las variables correspondientes a la naturaleza de cada proyecto de ley
se obtuvo de la revision directa del sistema de consulta de la funcion legislativa ecuatoriana,
leyendo el proyecto de ley e identificando sus caracteristicas particulares.

En este apartado vale la pena destacar que, para responder la hipdtesis nimero 3, se utilizaran
tres criterios distintos: importancia, jerarquia normativa y naturaleza. La jerarquia se codifica
de acuerdo con los tipos de ley presentes en cada constitucion ecuatoriana. La importancia, de
acuerdo a la escala propuesta por Mayhew (1991), retomados por Molinelli, Palanza y Sin
(1999): ley hito, ley importante y ley no importante. Finalmente, la naturaleza, con sustento
en la lectura de la iniciativa legal e identificacion de su tematica.

De esta forma, con base en los datos que se enuncian previamente, se obtendran los valores de
las variables explicativas propuestas para el presente proyecto de investigacion.
Posteriormente, con los datos obtenidos se ejecutd de un modelo de regresion binaria probit,
con el fin de establecer la relacion entre las variables independientes propuestas y la variable

dependiente.
3.2. Medicion de datos
3.2.1. Variable dependiente

La variable dependiente para este trabajo es la aprobacion o rechazo de cada proyecto de ley
remitido desde el ejecutivo. Se codifica de forma dicotdmica, considerando que ha sido
aprobada cuando la misma se publicé en el Registro Oficial, ingresando al ordenamiento
juridico vigente para la Reptblica del Ecuador, de conformidad con las disposiciones
contenidas en el Codigo Civil.”. Por su parte, si el proceso de tramite de un proyecto de ley
remitido desde el ejecutivo ha concluido en cualquier momento previo a la publicacion de la

Ley, se considera que no ha sido aprobado. Para el caso de aprobacion, la variable

7 El Registro Oficial es una publicacion administrada por la Corte Constitucional ecuatoriana de caracter oficial,
que incluye la informacion sobre la normativa aprobada a nivel nacional. De conformidad con la legislacion
ecuatoriana, las leyes entran en vigor al momento de ser publicadas en el Registro Oficial.
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dependiente sera codificada con el numero 1. En caso de rechazo, sera codificada con el

numero 0.
3.2.2. Variables independientes

La variable de mayoria de coalicidon o mayoria propia sera medida a partir de los datos
disponibles enunciados en el parrafo previo. Para su medicion se vera el porcentaje de
asientos con los que cuenta el partido del presidente al momento de presentacion del proyecto
de ley. Este porcentaje se transformara en una variable de escala, que vade O a 1. Se
efectuaran dos codificaciones independientes. La primera, relativa a la bancada oficialista

propia. La segunda, respecto a la bancada oficialista de coalicion.

La variable fragmentacion partidista serd medida a través del calculo del numero efectivo de
partidos, indicador propuesto por Laakso y Taagepera (1979), con base en los datos
disponibles en el archivo de la Asamblea Nacional del Ecuador y los recopilados dentro de los
estudios referidos previamente. Con los datos obtenidos a través de fuentes primeras y
secundarias, la determinacion del nimero efectivo de partidos se obtiene a través de la

formula:

1

NEP= 2 Pi

La aplicacion de la formula descrita permite obtener un valor que se conoce como nimero
efectivo de partidos. Mientras mas cercano a cero sea el nimero obtenido, se entendera que la
legislatura tiene un menor nivel de fragmentacion. Por otra parte, si el valor es mas alto, se
entendera que el nivel de fragmentacion es superior.

El valor utilizado para cada proyecto de ley serd el de la fragmentacion partidista al momento
de presentacion de cada proyecto de ley y no el de su aprobacion, por los motivos expuestos
previamente. En todo caso, vale la pena destacar que el célculo politico y la movilizacion de
recursos destinada a la aprobacion de una iniciativa legal se genera al momento del inicio del
proceso legislativo.

La variable distancia ideoldgica entre el partido mayoritario de la asamblea y el presidente
serd obtenida a partir de los datos disponibles en el proyecto de élites legislativas de la
Universidad de Salamanca (medido en escala del 1 al 10). Para este fin, se tomara el dato de
posicionamiento ideoldgico del partido dominante de la Asamblea Legislativa, y se lo

contrastara con el valor del posicionamiento ideolégico del partido del presidente. Se
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efectuard una sustraccion entre ambos valores, obteniendo un valor nimero para la distancia
efectivo en una escala del uno al diez. Posteriormente, este valor sera transformado en una
variable de escala contabilizado entre O y 1.

Las variables correspondientes a la materia del proyecto de ley se codificaran de acuerdo a los
siguientes codigos: 1= econdmico, tributario; 2= politico y gobierno (creacion de instituciones
politicas, gobernabilidad, elecciones, sistema de partidos, organizacion estatal, creacion de
instituciones relacionadas con la administracion del estado, legislacion para el funcionamiento
de poderes del estado, legislacion en el ambito de la administracion de justicia) 3= social
(laboral, seguridad social, salud, derechos civiles, educacion) 4= otras (leyes de
reconocimiento, creacion de divisiones territoriales menores, deporte, etc.). En este ambito se
considera que proyectos de ley de caracter economico tendran una mayor importancia, y su
aprobacion sera mas compleja, por la incidencia publica que generan. Le siguen en grado de
importancia los proyectos de ley relativos al sistema politico. Finalmente se encuentra los
proyectos de ley relativos al ambito social. Los proyectos catalogados como otros tendran en
general un peso inferior, y su aprobacion resultara mas sencilla. Para el &mbito de la jerarquia
legal del proyecto de ley, se codifica como 1, en caso de tratarse de una ley orgénica y, 0 en
caso de ser una ley ordinaria. Esto se realiza de acuerdo a la denominacion del proyecto en su
momento de presentacion, lo cual sera concordante con las categorias legales consideradas en
dicho momento. Finalmente, con relacion a la importancia del proyecto de ley, se efectta la
codificacion a partir de lo realizado por Mayhew (1991), retomado por Molinelli, Palanza y
Sin (1999). Esta medicidn propone tres grupos para la categorizacion de las leyes: ley hito (2),
ley importante (1) y ley no importante (0).

El criterio para catalogar cada uno de estos proyectos es el siguiente. Una ley hito genera una
institucion o la introduce a la vida juridica y politica nacional. Las nociones para esta
codificacion implican, por una parte, que las leyes hito son aquellas que crean una institucion
o establecen reglas claves para el tratamiento y regulacion de un determinado punto del
derecho, Asi, el Codigo Civil, como norma principal de las relaciones entre particulares o la
ley procesal nacional, como norma que regula de forma minuciosa el derecho al debido
proceso, se configurarian como leyes hito. De la misma manera, la ley sustantiva o adjetiva
para materia penal, que determina tipos penales, penas, procedimientos juridicos y forma de
aplicar las penas es una ley hito.

Por otra parte, una ley importante es aquella que genera modificaciones a una ley hito, por
ejemplo, una reforma al Cdédigo Civil, que genera una modificacion el régimen legal del

contrato de arrendamiento. Lo propio ocurriria con una norma que modifique la norma
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sustantiva penal, modificando el verbo rector del delito estafa. La ley importante representa
un importante reto durante la codificacion, pues existe la posibilidad de que una ley hito se
encuentre enmascarada como una reforma. Verbigracia, si existe una reforma legal que
modifica el Cddigo Civil de una manera sustancial, reconociendo derechos establecidos en
normas constitucionales o internacionales, como, por ejemplo, la legalizacion del matrimonio
igualitario, esta se considera una ley hito. En el mismo sentido, la norma que modificé el
Cdédigo Organico Integral Penal y creo el tipo penal femicidio, por su nivel de relevancia
social y novedad, debe ser considerada una ley hito.

Finalmente, una ley no importante es aquella que no regula de forma amplia un punto clave, y
que, por sus caracteristicas no puede ser considerada una ley hito o una ley importante. Por
ejemplo, leyes de division territorial, de aprobacion de pensiones vitalicias o de
reconocimiento publico a favor de un personaje destacado pueden ser catalogadas como leyes
no importantes, pues sus efectos en los ambitos juridico y politico son minimos. Sin embargo,
no puede perderse de vista que, aunque esta categorizacion es util, las leyes de division
territorio enunciadas en el ejemplo pueden tener implicaciones distintas, pues en varios casos
implican la obtencion de votantes cautivos correspondientes a una determinada
circunscripcion territorial.

Para identificar si el proyecto es de caracter econdomico urgente, se realiza una codificacion de
caracter dicotomico. Asi, en caso de ser un proyecto de ley de iniciativa exclusiva del
presidente se codifica como 1, en caso de no serlo, como 0. La variable relativa al caracter
econdmico urgente de un proyecto de ley se codifica siguiendo la misma logica.

Finalmente, la variable relativa al calendario electoral, es decir, el periodo luna de miel, se
codificada de forma dicotomica. En este caso de que el proyecto de ley haya sido presentado
en el afio inmediato posterior a la designacion efectiva del presidente de la Republica, se
codificara como 1, caso contrario se codificara como 0.

Como se enuncia de forma precedente, con base en estos parametros y mediaciones se
procedio a la realizacion de un modelo de regresion probit, que permite determinar la
incidencia de cada una de las variables independientes en el valor de la variable dependiente,
identificando posibles correlaciones, que, con mayor andlisis podrian determinar relaciones
causales.

La medicion de la variable dependiente se efectua de forma dicotomica, otorgando el valor de
1 a los proyectos de ley remitidos desde el ejecutivo que han sido aprobados en la legislatura,

y de 0, en los casos en que no haya existido aprobacion legislativa. Se entendera que el
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proyecto de Ley ha sido aprobado siempre que este hubiese sido publicado en el Registro

Oficial.

A partir de la utilizacion de este mecanismo se pretende observar la influencia de cada una de
las variables independientes propuestas en la variable dependiente para verificar la existencia
de correlaciones. Asi, se pretende verificar las hipotesis previstas para el presente estudio,
que, en una parte importante, han sido empleadas por la literatura especializada. Los datos
recopilados y resultados seran discutidos de manera analitica, haciendo énfasis especial en
situaciones verificadas durante varios gobiernos, que dan cuenta de la existencia de elementos

diversos para explicar el éxito legislativo de los ejecutivos.
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Capitulo 4. La situacion del ejecutivo y el legislativo en el Ecuador
4.1.  Situacion del ejecutivo frente a la legislatura

Como se describe en lineas anteriores, una de las principales funciones de la legislatura es
legislar, esto es, aprobar las leyes que seran de aplicacion obligatoria en el territorio de un
determinado pais. El procedimiento legislativo en la Republica del Ecuador entre los afios
1979 y 2016 no ha sufrido mayores modificaciones. Por ende, puede sintetizarse en los
siguientes momentos: “1) presentacion de la ley; 2) calificacion de la misma; 3) discusion en
primer debate; 4) discusion en segundo de debate; 5) aprobacion o archivo; 6) veto o sancion

presidencial; y, 7) publicacion” (Llanos Escobar y Garcia Vinueza 2018, 179-180).

Como se describe de forma minuciosa dentro del marco tedrico, varios elementos pueden
incidir en la capacidad efectiva de un presidente para aprobar sus iniciativas legales. El
primero en relevancia es sin duda la correlacion de fuerzas politicas dentro de la legislatura,
que permite identificar conductas interesantes con relacion a la actuacion de las funciones

ejecutivas y legislativas.

El Ecuador, en este sentido, es digno de ser analizado. Su estudio resulta interesante por
varios elementos que le son inherentes, entre los cuales se puede destacar: la inestabilidad
institucional suscitada desde el afio 1979 (3 constituciones y multiples reformas a cada una de
ellas), la designacion de doce (12) presidentes con particularidades propias durante un lapso
de veinte y ocho (28) afos y la existencia de legislaturas con distintas composiciones durante
el periodo de tiempo analizado. Por otra parte, la corta vida de los partidos politicos y las
modificaciones en el contexto verifican carencia de estabilidad, que permite estudiar las
actuaciones de congresos con una composicion totalmente diferenciada durante un periodo de

menos de treinta y siete (37) afios.

La legislatura ecuatoriana no ha funcionado de manera lineal u homogénea. Por este motivo,
se suscitan casos dignos de estudio. En este sentido, Mejia (2000) constata que, a pesar de que
el tnico presidente ecuatoriano que ha contado con una bancada legislativa propia y favorable
ha sido Rafael Correa, han sido varios los ejecutivos que han conseguido aprobar sus
proyectos de ley emblematicos, introduciendo importantes reformas de orden politico,

econdmico y juridico.

Otro de los pocos casos de existencia de una mayoria legislativa favorable a un ejecutivo
corresponde al expresidente Rodrigo Borja, quien logré formar una coalicion legislativa y de

gobierno durante su primer afio de mandato, a través de una alianza entre su partido, la
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Izquierda Democratica, con la Union Democrata Cristiana (DP-UDC) y el Frente Amplio de

Izquierda (FADI) (Valdivieso 2015; Llanos Escobar y Garcia Vinueza 2018).

Posteriormente, en el segundo afio de su gobierno, la UDC decide abandonar la coalicion,
dejando al presidente Borja sin una bancada legislativa suficiente para aprobar sus iniciativas
legales de forma directa, pero si con una coalicion equivalente al 45,07% del total de asientos

en la legislatura, que le otorgd una importante capacidad de negociacion.

Salvo las excepciones descritas dentro de los parrafos precedentes, los presidentes
ecuatorianos no contaron con posiciones comodas dentro del congreso, generadas por la
existencia de una bancada legislativa favorable. De esta forma, durante el periodo de tiempo
analizado, existe una composicion cambiante del congreso, y, por ende, condiciones
adecuadas en términos de varianza para llegar a conclusiones validas sobre la relevancia de la
mayoria legislativa para que un ejecutivo consiga aprobar sus iniciativas legales. La bancada
legislativa de cada uno de los presidentes ecuatorianos, dentro del periodo de estudio, fue la

siguiente:

Tabla 4. 1. Tamaiio de las bancadas legislativas 1979 - 2016

Periodo Presidente Partido del Bancada Bancada

temporal de presidente legislativa legislativa de

cambio de propia coalicién®

coalicion

Ago/1979 — Jaime Roldds CFP 36,23% 66,67%

Ago/1980 Aguilera

Ago/1980 Jaime Roldds CFP 36,23% 43,48%
Aguilera

Sep/1980- Jaime Roldos CFP 36,23% n/a

Abr/1981 Aguilera

May/1981- Oswaldo Hurtado | Democracia 7,25% 26,09%

May/1982 Larrea Popular / UDC

8 En los casos en que no se reporta la existencia de una coalicion legislativa, el valor correspondiente a bancada
legislativa de coalicion se toma del valor de la bancada legislativa propia.
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Jun/1982- Oswaldo Hurtado | Democracia 7,25% 57,97%
ene/1983 Larrea Popular / UDC
Feb/1983- Oswaldo Hurtado | Democracia 7,25% n/a
Ago/1984 Larrea Popular / UDC
Ago/1984- Ledn Febres Partido Social 12,68% 29,58%
Ago/1986 Cordero Cristiano
Sep/1986- Leén Febres Partido Social 16,90% n/a
Jul/1988 Cordero Cristiano
Ago/1988- Rodrigo Borja Izquierda 42,25% 54,93%
Jul/1989 Cevallos Democratica
Ago/1989- Rodrigo Borja Izquierda 42,25% 45,07%
Jun/1990 Cevallos Democratica
Jul/1990 Rodrigo Borja Izquierda 42,25% n/a
Cevallos Democratica

Ago/1990- Rodrigo Borja Izquierda 19,44% n/a
Jul/1992 Cevallos Democratica
Ago/1992- Sixto Duran Partido Unidad 23,37% 50,65%
Ago/1994 Ballén Republicana/Partid

o Conservador

Ecuatoriano
Ago/1994- Sixto Duran Partido Unidad 14,28% 56,92%
Jul/1995 Ballén Republicana/Partid

o Conservador

Ecuatoriano
Ago/1995- Sixto Duran Partido Unidad 14,28% n/a
Sep/1995 Ballén Republicana/Partid

o Conservador

Ecuatoriano
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Oct/1995- Sixto Duran Partido Unidad 14,28% 44,62%
Jul/1996 Ballén Republicana/Partid

o Conservador

Ecuatoriano
Ago/1996- Abdala Bucaram Partido Roldosista | 24,39% 64,29%
Nov/1996 Ortiz Ecuatoriano
Dic/1996- Abdala Bucaram Partido Roldosista | 24,39% 30%
Ene/1997 Ortiz Ecuatoriano
Feb/1997- Fabian Alarcén Frente Radical 2,44% n/a
Jul/1998 Rivera Alfarista
Ago/1998- Jamil Mahuad Democracia 30,58% 56,20%
Feb/1999 Witt Popular UDC
Mar/1999- Jamil Mahuad Democracia 30,58% 47,93%
Jun/1999 Witt Popular UDC
Jul/1999- Jamil Mahuad Democracia 30,58% n/a
Sep/1999 Witt Popular UDC
Oct/1999- Jamil Mahuad Democracia 30,58% 50,41%
Nov/1999 Witt Popular UDC
Dic/1999- Jamil Mahuad Democracia 30,58% n/a
Ene/2000 Witt Popular UDC
Feb/2000- Gustavo Noboa Ninguno 0% 55,37%
May/2000 Bejarano
Jun/2000- Gustavo Noboa Ninguno 0% 69,42%
Jul/2000 Bejarano
Ago/2000- Gustavo Noboa Ninguno 0% 57,02%
Ene/2001 Bejarano
Feb/2001- Gustavo Noboa Ninguno 0% n/a
Abr/2001 Bejarano
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Abr/2001- Gustavo Noboa Ninguno 0% 70,25%

May/2001 Bejarano

Jun/2001- Gustavo Noboa Ninguno 0% n/a

Dic/2002 Bejarano

Ene/2003- Lucio Gutiérrez Partido Sociedad 9% 20%

Jul/2003 Borbua Patriotica

Ago/2003-Abr- | Lucio Gutiérrez Partido Sociedad 9% 50%

2004 Borbua Patriotica

May/2004- Lucio Gutiérrez Partido Sociedad 9% 34%

Sep/2004 Borbuta Patridtica

Oct/2004 Lucio Gutiérrez Partido Sociedad 9% n/a
Borbua Patriotica

Nov/2004- Lucio Gutiérrez Partido Sociedad 9% 15%

Abr/2005 Borbua Patriotica

May/2005- Alfredo Palacio Ninguno 0% 27%

Dic/2006 Gonzalez

Ene/2007- Rafael Correa Movimiento 0% n/a

Nov/2007 Delgado Alianza Pais

Dic/2007- Rafael Correa Movimiento 61,57% 67,69%

Oct/2008° Delgado Alianza Pais

Nov/2008- Rafael Correa Movimiento 60,53% 67,11%

Jul/2009' Delgado Alianza Pais

Ago/2009- Rafael Correa Movimiento 47,58% 54,84%

Abr/2013 Delgado Alianza Pais

 Asamblea Constituyente convocada por Rafael Correa Delgado, al disolver a la Asamblea Legislativa utilizando

las prerrogativas institucionales que le confiri6 la Constitucion ecuatoriana de 1998.

10 Se hace referencia al denominado Congresillo, que ejercié la Funcién Legislativa hasta la convocatoria a
elecciones del afio 2009.
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Delgado

Alianza Pais

May/2013 — Rafael Correa Movimiento 72,99% 76,64%
Mar/2015 Delgado Alianza Pais
Mar/2015 Rafael Correa Movimiento 72,99% n/a

Fuente: Obtenida de Llanos Escobar y Garcia Vinueza (2018)

La clara inexistencia de mayorias legislativas propias que respalden al ejecutivo dentro de la
legislatura ha obligado a cada uno de estos actores a buscar la conformacion de coaliciones,
fundamentales para aprobar los proyectos de ley enviados y que fueron requeridos para la
promover su agenda de gobierno. No obstante, la naturaleza de los actores dentro de la
legislatura no siempre permite la generacion de alianzas de cooperacion permanentes. En
general, este fendmeno se constata en la formacion y desintegracion de coaliciones
permanente en el legislativo ecuatoriano. Esta cuestion ha provocado, ademas, que surjan
coaliciones destinadas a la aprobacidn de proyectos de ley especificos, que no implican una
cooperacion permanente, y que podrian ser la evidencia empirica de una serie de pagos

ilegitimos a cambio de apoyo legislativo en una materia especifica (Mejia 2000)

En caso de imposibilidad de conformar una coalicion, partiendo de la 16gica de que para el
presidente serd mas favorable aprobar su programa de gobierno a través de la aprobacion, es
posible que el ejecutivo recurra a recursos unilaterales que le otorga la normativa. Asi, por
ejemplo, puede constatarse que el ex presidente Ledn Febres Cordero, al iniciar su mandato,
opto por este tipo de estrategias, enviando al congreso multiples iniciativas legales designadas
como econdmicas urgentes. La legislatura, ante la imposibilidad de darles el tramite previsto
por la ley, conocerlas y aprobarlas dentro del plazo de treinta (30) dias establecido en la
Constitucion del 1979, se veian impedidas de actuar, y, por ende, estas iniciativas legales

entraban en vigor como decretos ley (Mejia 2000).

Asi, el mandato de Ledn Febres Cordero ejemplifica la “utilizacion de mecanismos de
unilaterales para aprobacién de la agenda de gobierno del presidente de la Republica” (Llanos
Escobar y Garcia Vinueza 2018). Describiendo estos hechos de forma mas meticulosa, entre
el 20 de septiembre de 1984 y el 5 de agosto de 1985 Febres Cordero remiti6 un total de (15)
proyectos de ley designados expresamente como econdémicos urgentes. A pesar de ello,
durante este periodo temporal, y a pesar de haber utilizado ampliamente las capacidades

institucionales otorgadas a €l por el marco normativo vigente en aquel entonces, Febres
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Cordero no consiguid un porcentaje de éxito legislativo importante durante su primer afio de

mandato.

Otro caso digno de andlisis se suscita durante el gobierno del ex presidente Gustavo Noboa
Bejarano, quien se convirtio en primer mandatario tras la salida del poder de Jamil Mahuad
Witt. Durante su presidencia, Noboa no se afili6 a ningtn partido politico, y a pesar de que
fungio el cargo de vicepresidente, la bancada legislativa del presidente Mahuad no le brindo
su apoyo. Por este motivo, Noboa no contd con una bancada legislativa propia. Como es
evidente del cuadro que se consigna previamente, Noboa hizo uso de sus capacidades
politicas para conformar mayorias moviles, que le permitirian aprobar los proyectos de ley
considerados fundamentales dentro de su mandato, y que, ademas, aportarian con la
estabilizacion del Ecuador posteriormente a su dolarizacion. de mayorias para la aprobacion

de proyectos de ley especificos, considerados elementales durante su mandato.

De esta forma, a pesar de no contar con una mayoria legislativa propia, el expresidente Noboa
Bejarano consiguié aprobar de forma exitosa las leyes denominadas Trole I y II''. Estas normas, cuyos
nombres oficiales fueron Ley de Transformacién Economica del Estado y Ley para la Promocion de la
Inversion y de la Participacion Ciudadana, respectivamente, introdujeron grandes reformas a la
estructura econdmica ecuatoriana. Por una parte, la Ley Trole I regulo la implementacion de la
dolarizacion en el Ecuador. Por otra parte, la Ley Trole II generé modificaciones a treinta y un (31)

cuerpos normativos (Llanos Escobar y Garcia Vinueza 2018, 183-184).

Para ambos casos, el presidente Noboa catalogé a los proyectos de ley como econdmicos
urgentes, lo cual, conjuntamente con la obtencion de una mayoria legislativa para un fin

especifico, permitio a Noboa la aprobacion de leyes de tal importancia.

A pesar de ello, es importante considerar que, al tiempo de aprobacion de ambos proyectos de
ley, el Ecuador atravesaba un proceso de transicion grande e importante, pues habia tomado la
decision de utilizar el dolar de los Estados Unidos de América como su moneda de curso
legal. Asi, ante las urgencias normativas que el pais experimentd, es posible que se haya
suscitado un voto sincero de parte de los legisladores, que comprendieron la necesidad de

tomar contingentes normativos para regular el complejo proceso econémico del Ecuador.

En el mismo sentido descrito, los mecanismos institucionales otorgados a favor del ejecutivo

para condicionar al congreso, como por ejemplo el establecimiento de proyectos de ley

' Este tipo de leyes son denominadas leyes 6mnibus en otros paises. Se les da esta denominacién debido a que
abarcan una gran cantidad de topicos, vulnerando, inclusive, las prohibiciones contempladas a nivel constitucional
y legal, que establecen la prohibicion de que un proyecto de ley se refiera a mas de una materia.
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econdmicos urgentes, también fueron empleados por el ex presidente Mahuad, desde marzo
de 1999 hasta el fin de su periodo. En su caso particular, esta practica tuvo un éxito mayor al
experimentado por el ex mandatario Leon Febres Cordero. En todo caso, el contexto
economico durante el periodo presidencial del ex presidente Mahuad fue complejo, ya que
durante el afio 1999 el PIB ecuatoriano disminuy6 en un 4,74%, representando la mayor
contraccidon econdmica que experimentd el Ecuador desde 1961. Por ende, la estrategia de
Mahuad pudo tener como objetivo la toma de medidas emergentes que brinden estabilidad
economica al Ecuador, y no la generacion medidas unilaterales aisladas para promover agenda

de gobierno particular.

En cuanto a la produccion legislativa de los presidentes ecuatorianos durante el periodo de
tiempo analizado, podemos verificar que ha sido de lo mas diversa, contando con porcentajes
de éxito legislativo muy distintos. Sin embargo, como se indica previamente, el indicador de
éxito legislativo no contempla la particularidad de cada una de las leyes aprobadas. En todo
caso, como se ha justificado previamente, el éxito legislativo del presidente es un buen
indicador para analizar las capacidades reales de cada presidente para controlar la agenda
legislativa y la produccidon normativa. En el cuadro siguiente podremos apreciar la capacidad
de cada presidente ecuatoriano desde 1979, para aprobar sus proyectos de ley, a través de su

indice de éxito legislativo:

Tabla 4. 2.Porcentaje de éxito legislativo de los presidentes ecuatorianos desde 1979

Presidente Proyectos de Ley Proyectos de Ley Porcentaje de éxito
presentados aprobados legislativo

Jaime Roldos 38 6" 15,79%

Aguilera

Oswaldo Hurtado 78 8 10,26%

Larrea

Leén Febres Cordero | 77 23 29,87%

Rodrigo Borja 70 37 52,86%

Cevallos

Sixto Duran Ballén 84 40 47,62%

12 Aprobados al terminar su mandato.
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Abdald Bucaram 10 2 20%
Ortiz

Fabian Alarcon 48 33 68,75%
Rivera

Jamil Mahuad Witt 24 10 41,67%
Gustavo Noboa 43 25 58,14%
Bejarano

Lucio Gutiérrez 28 7 25%
Borbua

Alfredo Palacio 25 14 56%
Gonzalez

Rafael Correa 28 16 57,14%
Delgado (Primer

periodo)

Rafael Correa 54 36 66,67%
Delgado (Segundo

periodo)

Rafael Correa 39 26 66,67%

Delgado (Tercer
periodo)

Fuente: cita obtenida de Llanos Escobar y Garcia Vinueza (2018)

Como se puede evidencia dentro de los datos expuestos, las 16gicas de aprobacion de las
iniciativas legales propuestas desde el ejecutivo han sido de lo mas diversas. Existieron
presidentes como Jaime Roldds, Oswaldo Hurtado y Abdald Bucaram Ortiz, que, en general,
no consiguieron un importante nivel de aprobacién de sus proyectos de ley remitidos a la
legislatura durante sus periodos presidenciales. Por otra parte, en otros casos, como el del ex
mandatario Alarcon, quien fue un presidente encargado y no contd con una bancada
legislativa propia, se verifica un indice de éxito legislativo equivalente al 68,75%, lo cual

confirma la existencia de multiples variables relevantes para explicar por qué los mandatarios
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consiguen aprobar sus proyectos de ley dentro de la legislatura. Otro caso digno de analisis es
el correspondiente al ex presidente Alfredo Palacios, quien subi6 al poder tras la caida del ex
presidente Lucio Gutiérrez. A pesar del contexto aparentemente desfavorable para la
aprobacion de sus iniciativas legales, Palacios logro la aprobacion de un total del 56% de las
iniciativas legales presentadas para consideracion del congreso, verificando nuevamente la
relevancia de las posibles explicaciones del éxito legislativo propuestas como hipdtesis en el

presente trabajo.

Analizando los datos sistematicamente expuestos en lineas anteriores, llama la atencion que
sea un presidente interino, sin una bancada legislativa propia, quien cuenta con un nivel de
éxito legislativo superior, inclusive, por encima del generado por Rafael Correa y Rodrigo
Borja, inicos mandatarios que contaron con apoyo mayoritario dentro de la legislatura'3. Esto
evidencia que si bien, la mayoria legislativa propia dentro del congreso coadyuva a la
aprobacion de las iniciativas legales del ejecutivo, no es una condicion indispensable para que
el presidente obtenga apoyo legislativo. Esto, claramente, da cuenta de que otras de las
hipodtesis propuestas en este trabajo son adecuadas para explicar el éxito legislativo del

ejecutivo.

Lo descrito en lineas anteriores nos permite confirmar por medio del andlisis de los datos
recopilados que, aunque el contar con una mayoria legislativa propia o de coalicion es util
para aprobar proyectos de ley enviados por el ejecutivo a la legislatura, no es el tinico
elemento que requiere ser analizado, ya que existen otros factores que inciden en el éxito

legislativo de los ejecutivos.

De la misma forma, la revision de estos datos permite verificar ldgicas curiosas al momento
de aprobacion de las leyes enviadas a la legislatura por el ejecutivo. Un ejemplo digno de
analisis es el observado para el caso de Jaime Roldds Aguilera. Efectivamente, aunque se
puede constatar que consiguid aprobar unicamente 6 de sus 38 proyectos de ley enviados a la
legislatura, ninguno de ellos fue aprobado durante la duracion de su mandato. En algunos
casos especificos, se verifica que las aprobaciones se realizaron, inclusive, en la década de los
noventas, mas de 10 afios después de que el ejecutivo los envid para conocimiento de la
legislatura. En el caso de Roldods, existen varios proyectos de ley que no fueron aprobados por
cuestiones de caracter econdmico, y que finalmente fueron implementadas a través de decreto.

Un ejemplo claro de esta situacion se da en el incremento del salario basico. Por ende, se

13 Rodrigo Borja contd con una mayoria de coalicion, como se sefiala en lineas anteriores.
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verifica que Roldos empled mecanismos de accion unilateral para suplir la falta de apoyo

legislativo.

Estos casos formulados son ejemplos adecuados para verificar la existencia de multiples
explicaciones posibles para el incremento del éxito legislativo del ejecutivo. Por esta razon, a
partir del afio 79, la interaccidn entre la funcidn ejecutiva y la funcion legislativa es

interesante y digna de estudio.

Por otra parte, el periodo de tiempo analizado contribuye ampliamente para el analisis, pues
se verifica que las mayorias legislativas afines al ejecutivo han cambiado de forma amplia.
Como caso paradigmatico, en el 2007 aparece el movimiento Alianza Pais, que junto con
Rafael Correa se convirtid en el principal actor politico de la escena nacional, dominando la
produccion normativa.’# Por su parte, otros partidos, anteriormente importantes, han
disminuido su bancada legislativa durante los ultimos afios de manera representativa, y, por
ende, han perdido protagonismo en la arena legislativa nacional en un nivel importante. Casos
claros de esta situacion son la Izquierda Democritica, el Partido Social Cristiano '°y la

Democracia Popular.

Esta modificacion recurrente en las mayorias legislativas y los actores legislativos relevantes,
que en pocos casos da cuenta de la existencia de un partido dominante por un periodo de
tiempo amplio, es un claro ejemplo de la necesidad de revisar de manera mas minuciosa la
actividad legislativa del presidente ecuatoriano, ya que, como se lee de los datos consignados
de forma previa, ningun ejecutivo, a excepcion de Rafael Correa, ha contado con mayoria
propia dentro de la legislatura, sin detrimento de que han sido varios los titulares del ejecutivo
que han conseguido formar mayorias legislativas de coalicion que apoyen sus iniciativas

legislativas durante un periodo de tiempo determinado.

Por otra parte, abordando otra de las variables explicativas propuestas dentro de presente
estudio, esto es, el nivel de fragmentacion partidista, se ha constatado el nimero de partidos
politicos que han tenido presencia dentro del congreso ecuatoriano durante el periodo de

tiempo estudiado. Es este sentido, se constata que la funcion legislativa ecuatoriana se

14 Debe exceptuarse de esta definicion el primer periodo del presidente Rafael Correa, dado que en un inicio no
contd con una bancada legislativa propia. Esta cuestion cambia una vez que se convoca a la Asamblea Nacional
Constituyente, a partir del afio 2007, donde se removio a legisladores de oposicion para conformar un legislativo
afin a los intereses del ejecutivo.

15 A diferencia de otros partidos, el Partido Social Cristiano ha logrado mantener un importante nivel de
institucionalizacion a través de la reduccion de su esfera de accion, limitandola a la ciudad de Guayaquil. Su
estrategia de supervivencia en un contexto dominado por Rafael Correa fue convertirse en un partido de base
regional y no nacional.
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encontro altamente fraccionada a través de la historia, contando con la presencia de muchos
partidos con representacion efectiva. A pesar de que han existido muchas bancadas
legislativas, estas, por lo general, no han contado con demasiados asientos o representacion.
Siguiendo la propuesta teorica del presente trabajo, frente a una legislatura altamente
fragmentada, la capacidad del ejecutivo para conseguir la aprobacion de sus iniciativas
normativas deberia disminuir. Para verificar esta aseveracion, a continuacion, se consigna la
informacion relativa a la cantidad de partidos en el congreso.

Tabla 4. 3. Numero de partidos en la legislatura 1979 - 2016

Partido Nro. de partidos en el
Presidente Periodo Legislativo
presidente Congreso
Jaime Roldds
_ CFP
Aguilera 10/08/1979 - .
Oswaldo Hurtado 05/08/1984
UDC-DP
Larrea
10/08/1984 - 3
09/08/1986
Ledn Febres Cordero PSC
10/08/1986 - 3
09/08/1988
10/08/1988 - "
Rodrigo Borja 05/08/1990
ID
Cevallos 10/08/1990 - .
09/08/1992
10/08/1992 - .
09/08/1994
Sixto Duran Ballén PUR-PC
10/08/1994 - .
09/08/1996
Abdald Bucaram 10/08/1996 -
PRE 11
Ortiz 09/08/1998
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Fabian Alarcén
FRA
Rivera
Jamil Mahuad Witt UDC-DP
10/08/1998 -
Gustavo Noboa 04/01/2003 12
Bejarano
Lucio Gutiérrez
) PSP
Borbiia 05/01/2003 - ;
Alfredo Palacio 04/01/2007
Gonzalez i
05/01/2007 - 3
29/11/2007
Rafael Correa 30/11/2007 -
MP 13
Delgado 27/10/2008*
28/10/2008 - .
30/07/2009**
Rafael Correa 31/07/2009 -
MP 19
Delgado 13/05/2013
Rafael Correa 14/05/2013 -
MP 11
Delgado 13/05/2017

Fuente: Llanos Escobar y Garcia Vinueza (2019)
Nota: *Asamblea Constituyente ; * Comision Legislativa

De la revision de los datos consignados, resulta claro que la legislatura ecuatoriana se ha
encontrado altamente fragmentada desde el afio 1979. Este fendmeno, en primera instancia
parece explicar los discretos indices de éxito legislativo de la mayoria de presidentes
ecuatorianos. No obstante, en casos como el de Fabian Alarcon, se observa que durante su
mandato congreso existian 11 partidos con representacion politica (un aparente nivel alto de
fragmentacion), pero no existio “uno solo que cuente con una mayoria suficiente para marcar
por su cuenta la agenda legislativa (PSC: 30,49%; PRE: 24,39%; UDC: 15,85% y partidos

minoritarios)” (Llanos Escobar y Garcia Vinueza 2018, 188). Asi, aunque la fragmentacion
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partidista se mantiene alta en el Ecuador desde el retorno a la democracia del afio 1979, es
fundamental considerar que el poder efectivo de decision se encontraba en pocas manos. Por
ejemplo, para el caso del ex presidente Alarcon, sus acercamientos pudieron centrarse en tres
actores, puesto que, aunque los demds contaban con asientos en el congreso, no tenian
incidencia para la toma de una decision, consiguiendo de esta forma una cantidad de votos
suficientes. Por tanto, por la minoritaria participacion y capacidad de decision de todos los
actores con asientos en el congreso, segun Laakso y Taagepera (1979) el numero efectivo de
partidos sera bajo, ya que considera la capacidad de incidencia real de cada uno de los actores
dentro de la legislatura.

Lo propio ocurre durante el mandato de expresidente Palacio, donde el nimero de partidos en
la legislatura, y consecuentemente la fragmentacion aparente es atin mas alta (17 partidos con
representacion en el congreso). Frente a esta situacion, de hecho, podria pensarse que la
existencia de mas partidos, y, por ende, una mayor fragmentacion, fungen en detrimento de la
capacidad del ejecutivo para aprobar sus iniciativas legales. Sin embargo, ocurre algo similar
a lo experimentado durante el gobierno de Fabidn Alarcon, pues en realidad existieron cinco
partidos con una bancada importante: PSC: 25%; ID: 16%; PRE: 15%; PRIAN: 10%; y, PSP:
9%. El hecho de que solo algunos partidos sean realmente relevantes dentro de los ya
existentes, hace que los procesos de negociacion sean mas factibles, esto a su vez permite al
ejecutivo la aprobacion de su agenda legislativa.

El analisis de estos casos puede llevarnos a pensar que la fragmentacion partidista no es una
variable relevante para explicar el éxito legislativo del ejecutivo. Sin embargo, es necesario
analizar el modelo de regresion generado posteriormente con el fin de demostrar esta cuestion
con informacion vinculada a proyectos de ley especificos.

Ademas de las observaciones previas, es pertinente recordar las conclusiones y argumentos de
Mejia (2000), relativos a la existencia de coaliciones fantasma, dispuestas a conformarse y
reunirse para aprobar iniciativas legales especificas a cambio de transferencias ilegitimas de
poder o recursos econdmicos. Sin embargo, dada la incidencia individual de este tipo de
procesos, y que, por su propia naturaleza tienden a ser clandestinos o confidenciales no es
posible verificar estas practicas en un contexto de analisis amplio. En todo caso, cabe destacar
que este tipo de eventos podrian generarse en legislaturas de caracter parroquial venal (Cox y
Morgenstern 2001).

Con relacion a la posicion ideoldgica de los ex presidentes de la Republica del Ecuador, se
verifica un amplio rango de posiciones ideoldgicas. Sin embargo, tinicamente Rafael Correa

Delgado ha sido identificado como un mandatario de izquierda. Los mas cercanos hacia la
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izquierda aparte de Correa son Jaime Roldds Aguilera y Rodrigo Borja Cevallos, quienes se

sitian como presidentes de izquierda, aunque su tendencia se acerca mas al centro. Analizar la

posicidn ideoldgica de los mandatarios es complejo, pues conseguir datos homogéneos y para

cada periodo de gobierno no es simple. Para efectos del presente estudio, se ha extrapolado

valores de ubicacion ideoldgica de un periodo de gobierno a otros, en los casos de presidentes

que han tenido més de un mandato.

El dato de la posicion ideoldgica de cada mandatario se consigna a continuacion:

Tabla 4. 4. Posicionamiento ideologico de los ejecutivos

Presidente

Posicion Escala 1-10

Jaime Roldés Aguilera 4.5
Oswaldo Hurtado Larrea 5,23
Ledn Febres Cordero 8,72
Rodrigo Borja Cevallos 4,87
Sixto Duran Ballén 7,5
Abdald Bucaram Ortiz 6,34

Fabian Alarcon Rivera

Sin informacién

Jamil Mahuad Witt 6,94
Gustavo Noboa Bejarano 7
Lucio Gutiérrez Borbtia 5,82

Alfredo Palacio Gonzalez

Sin informacién

Rafael Correa Delgado

2.9 (primer periodo)

3,4 (segundo periodo)

Fuente: Llanos Escobar y Garcia Vinueza (2018)

Nota: El indicar de posicionamiento ideolégico se construye replicando los datos del proyecto de Elites

Parlamentarias de la Universidad de Salamanca. Se mide a través de un catalogo de encuestas a expertos, por
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medio de las cuales sitian a los actores politicos dentro de una escala ideologica, donde 1 es extrema izquierda y
10 es extrema derecha.

A pesar de los esfuerzos generados para obtener un dato especifico de posicion ideoldgica
para cada mandatario durante cada periodo, no se ha podido identificar un dato adecuado para
los ex presidentes Alarcon y Palacio. Esto, debido a asumieron la presidencia tras la caida del
titular de la funcion ejecutiva. Por este motivo, no han sido objeto de estudio especifico o
indagacion direccionada a conocer su posicion ideoldgica. Sin embargo, ante la ausencia de
una bancada legislativa propia, es posible que estos ejecutivos hubiesen asumido posiciones
netamente pragmaticas, tendientes a generar procesos de negociacion permanente y
mantenerse en el poder. La diversidad en los datos de posicion ideologica permite analizar un
alto margen de casos con relacion a la Asamblea Legislativa. Por este motivo, es fundamental
considerar estos datos para verificar la incidencia de esta variable en la aprobacion de

proyectos de ley.

Estos datos, posteriormente, seran analizados a través del modelo de regresion propuesto. Asi,

se puede verificar la incidencia de esta variable explicativa dentro del modelo propuesto.
4.2. Naturaleza de las leyes

El analisis de la naturaleza y materia especifica de cada una de las iniciativas legales remitidas
por el ejecutivo para conocimiento de la legislatura es relevante, puesto que podria tener
incidencia en el incremento del éxito legislativo del ejecutivo. Se entiende, de antemano, que
mientras mas compleja e importante es la norma, serd mas compleja su aprobacion. Lo propio
ocurre para la jerarquia legal de la norma.

En general, el ejecutivo ecuatoriano no ha intentado aprobar leyes organicas de forma
importante, siempre han sido una minoria. La Uinica excepcion para este caso es Rafael
Correa, que presentd una gran cantidad de leyes organicas (jerarquicamente superiores) para
conocimiento de la legislatura. Por otra parte, en cuanto a las materias y la importancia d las
propuestas normativas remitidas desde el ejecutivo a la legislatura, no ha habido

homogeneidad entre los distintos mandatarios.'¢

16 Las constituciones de 1998 y 2008 mantienen una distincion entre leyes orgéanicas y leyes ordinarias. Asi, la
Constitucion del afio 1998 determina dentro de su articulo 142 que son leyes organicas: 1. Las que regulen la
organizacion y actividades de las Funciones Legislativa, Ejecutiva y Judicial; las del régimen seccional autbnomo
y las de los organismos del Estado, establecidos en la Constitucion; 2. Las relativas al régimen de partidos, al
ejercicio de los derechos politicos y al sistema electoral; 3. Las que regulen las garantias de los derechos
fundamentales y los procedimientos para su proteccion; 4. Las que la Constitucion determine que se expidan con
este caracter. Por su parte, la Constitucion ecuatoriana del afio 2008, vigente en la actualidad, determina en su
articulo 133 que son leyes organicas: 1. Las que regulen la organizacion y funcionamiento de las instituciones
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Los datos completos pueden verificarse a continuacion:

Tabla 4. 5. Tipos de leyes aprobadas

Proyectos | Proyectos N
0
Presidente | de Ley de Ley Org | Ord | Eco | Pol |Soc | Otr | Hito | Imp |
im
presentados | aprobados P
Jaime
1 37 |21 |2
Roldos 38 6 o l© @ o 12 |3 10 |23 |5
Aguilera 2 [0 |2 |& [0
Oswaldo
4 74 |27 |11
Hurtado 78 8 o o o o 29 |11 |16 |48 |14
Larrea @ [() | (1) [6) [(D
Leon
4 73 131 |5
Febres 77 23 @ lenlanlo 27 (14 |7 46 |24
Cordero 3 (5 (1) [(14)((®)
Rodrigo
5 65 (20 |7
Borja 70 37 20 (23 |18 |26 |26
(2) |35 ]10)[(3)
Cevallos 9 [(15]09) |(14) |14
Sixto
5 79 (34 |6
Duran 84 40 126 |18 |21 |45 |18
. ) |38 (7?2
Ballén 12)1(9) |(®) [(22) [(10)
Abdala
10 |8
Bucaram |10 2 0 0 1 1 3 5 2
: 2 @
Ortiz 0) 1(0) (D) (1) |
Fabian
4 44 |27 |3
Alarcén 48 33 o 62 laol o) 11 |7 15 (26 |7
Rivera (10)[(2) |(11) | (18) [(4)

creadas por la Constitucion; 2. Las que regulen el ejercicio de los derechos y garantias constitucionales; 3. Las que
regulen la organizacion, competencias, facultades y funcionamiento de los gobiernos autonomos descentralizados;
4. Las relativas al régimen de partidos politicos y al sistema electoral. Ambas normas constitucionales determinan
que todas las leyes que no incurran en los casos expresamente definidos seran leyes ordinarias y que las leyes
orgénicas son jerarquicamente superiores. Adicionalmente, indican que para su aprobacion, modificacion o
derogatoria se requeriria de mayoria absoluta de los miembros del 6rgano legislativo.
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Jamil
24 116 |3

Mahuad 24 10 0 4 1 5 16 |3
: (10) | (7) [(0)
Witt 3 (O (D) (D) |2
Gustavo

8 35 (21 |4
Noboa 43 25 » ey lanle 9 9 9 23 |11
Bejarano ( (5) (6 [(5) [(3) (D
Lucio

8 20 |9 1
Gutiérrez |28 7 » 3 @ o 9 9 5 14 |9
Borbua @ @ | [ [ [
Alfredo

13 |12 |9 8
Palacio 25 14 6 9 |® @ 6 2 8 14 |3
Gonzalez ©) 1( B (D |13 [0 |1
Rafael
Correa

51 |70 |42 |27
Delgado 121 78 29) |49 |30y | (17)
(Primer ( 36 |16 |49 |60 |12
periodo) 22)1(9) |(33) (39 [(6)

Fuente: Llanos Escobar y Garcia Vinueza (2018)

Nota: el nimero en paréntesis corresponde al niimero de proyectos aprobados

4.3. Contexto economico ecuatoriano durante los afios analizados

En cuanto a las variables de caracter coyuntural, enunciadas dentro del marco teodrico del
presente desarrollo, no podemos ignorar su eventual incidencia en el andlisis de los motivos
que generar la aprobacion de los proyectos de ley enviados por el ejecutivo a la legislatura.
Uno de los principales elementos que dan cuenta de qué tan simple seria para un presiente
aprobar sus iniciativas legales es sin duda el factor econdémico, que debe ser concebido a
través de un mecanismo logico y coherente. Para este analisis se toma el crecimiento del PIB
como un indicador proxy para establecer un marco favorable para la anuencia de las
iniciativas legislativas expedidas desde el ejecutivo. De esta manera, podemos interpretar que,
durante momentos de apogeo econdmico, habra mas posibilidades que el presidente apruebe
sus proyectos de ley en la legislatura. De acuerdo a los parametros tedricos contemplados en
el presente trabajo, es sostenible que la salud econdmica de un pais eleva los niveles de

aceptacion de la gestion de un presidente. Y, por otra parte, una condicion econdmica
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negativa generaria la disminucion del apoyo popular que el mandatario podria enfrentar. En
este orden de ideas, la aceptacion popular brinda legitimidad adicional al ejecutivo, para
presentar propuestas y obtener una respuesta favorable de la legislatura. De la misma manera,
y analizando el factor econémico de forma independiente, la existencia de abundancia en
cuanto a recursos brindaria al ejecutivo mayores posibilidades de recurrir a pagos ilegitimos o
concesiones presupuestarias, que permitan obtener votos para iniciativas concretas (Llanos
Escobar y Garcia Vinueza, 2018).

Para analizar la aprobacion de los proyectos de ley remitidos por el ejecutivo frente a
variables contextuales, analizamos la evolucion del PIB ecuatoriano, procurando buscar
patrones permitan verificar las hipdtesis propuestas.

Figura 4. 1. Evolucion del PIB ecuatoriano 1979 - 2016

10,000
8,000
6,000 |
4,000
2,000
0,000

-2,000

-4,000

-6,000

Fuente: Llanos Escobar y Garcia Vinueza (2018)

Dentro del grafico consignado anteriormente, se puede observar la evolucion del PIB
ecuatoriana desde el afio 1978. Esta informacion es relevante puesto que, se pensaria que,
durante los momentos de mayor crecimiento del PIB el Ecuador atraviesa un momento de
auge econdmico, que facilitaria la adopcion de decisiones por parte de las autoridades
publicas, e inclusive, se contaria con mayores recursos para ejecutar asignaciones o

negociaciones que persigan el fin de aprobar normativa legal.

En este orden de ideas, es sostenible que, durante los afos de abundancia econémica y
crecimiento del PIB, los presidentes cuentan con un panorama mas favorable para la

generacion de reformas institucionales. Asi, podriamos concebir que, durante los periodos

71



1983, 1987, 1999 y 2016 los ejecutivos ecuatorianos experimentaron un marco mas complejo
para la aceptacion de sus proyectos legales remitidos a la legislatura. De otro lado, durante
1988, 2004 y 2011, es probable que la coyuntura fuera méas conveniente para la aceptacion de
los proyectos de ley remitidos desde la funcidn ejecutiva a la legislativa por las condiciones

favorables de la economia.
4.4. Modelo explicativo

Con base en estos datos, se procede a verificar la incidencia de cada una de las variables
explicativas propuestas, con el fin de verificar las hipotesis propuestas en el capitulo dos del

presente estudio:

A través de la aplicacion de un modelo estadistico probit, se obtuvieron los siguientes
resultados:

Tabla 4. 6. Analisis de variables

Analisis de variables

Variable independiente | Est. Error V4 Signific | 95% Intervalo de
estanda ancia confianza
r
Limite Limite
inferior | superior
Denominaciéon como ,153 ,116 1,323 ,186 -,074 ,380
econdémico urgente
Mayoria Legislativa ,011 ,004 2,512 ,012 ,002 ,020
propia
Presencia de Mayoria de | ,584 ,299 1,951 ,051 -,003 1,171
Coalicion
Mayoria Legislativa de | -,007 ,005 -1,478 ,140 -,017 ,002
coalicion
Fragmentacion partidista | -,192 ,064 -3,015 ,003 =317 -,067
Distancia Ideologica -,060 ,050 -1,199 ,231 -, 157 ,038
Luna de Miel ,578 ,126 4,581 ,000 ,331 ,825
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Total -2,287 | ,807 -2,834 ,005 -3,093 -1,480

Elaborado por el autor o la autora con informacion del trabajo de campo.

Con base en los resultados descritos de forma previa, se puede verificar que las hipdtesis
propuestas se verifican de forma parcial. En particular, la variable distancia ideoldgica parece
tener la mayor significancia de entre las variables explicativas propuestas. Posteriormente, se
observa que la determinacion de un proyecto de ley como econdmico urgente también
contribuye para la explicacion. Posteriormente, se determina que la existencia de una
coalicion legislativa es altamente importante para que el ejecutivo consiga aprobar sus
proyectos de ley. Por otra parte, no se verifica que la existencia de una mayoria legislativa
propia sea una variable altamente explicativa, al menos, en el contexto del Ecuador. De igual
manera, no se verifica un resultado significante para las demas variables explicativas
propuestas. Por lo que, podemos verificar que no existe capacidad explicativa en las demas
variables propuestas.

En relacion a la distancia ideologica, se verifica que, la significancia que le otorga el modelo
de regresion utilizado parece indicar que, en efecto, como se postula en el marco teorico, la
aprobacion de proyectos de ley del ejecutivo en el Ecuador depende, en gran medida de la
capacidad efectiva de negociacion del ejecutivo. Por lo tanto, la cercania ideologica entre el
partido mayoritario de la legislatura y el ejecutivo determinan la capacidad efectiva del
ejecutivo para acercarse a la legislatura, negociar, y, por tanto, conseguir los votos suficientes
para la aprobacién de sus proyectos de ley.

Por otra parte, en relacion a la capacidad explicativa de la variable fragmentacion partidista,
es importante tomar en cuenta que, segun la perspectiva teorica, a medida que la
fragmentacion disminuye, es mas probable que el presidente consiga aprobar sus proyectos de
Ley en la legislatura. No obstante, también se debe tomar en cuenta que, en los casos de las
legislaturas parroquiales-venales, en los términos previstos por Cox y Morgenstern (2001), la
falta de capacidad explicativa de esta variable, en el contexto ecuatoriano, genera un indicio
sobre la naturaleza de la legislatura ecuatoriana, identificandola con una legislatura de
caracter parroquial venal.

No obstante, como se menciondé en el capitulo 2 de la presente tesis, la variable fragmentacion
partidista no puede leerse de forma autonoma, y depende en gran medida de la variable
distancia ideoldgica. De esta forma, se debe tomar en cuenta que, aunque una legislatura se

encuentre altamente fragmentada, en caso de que el partido mayoritario tenga cercania con el

73



partido del presidente, la aprobacion no dependera de varias lineas de negociacion
secundarias, sino de una principal, frente al actor principal de la Asamblea.

Otra alternativa que da cuenta de la falta de relevancia teorica de la variable explicativa
fragmentacion partidista, es la existencia de una posicion ideologica cercana entre partidos de
la legislatura, de esta forma, estos, con facilidad, se adaptaran a la posicion del partido
mayoritario, negociando directamente con €l. En este sentido, todo tipo de contacto o didlogo
con la legislatura por parte del ejecutivo tenderia a ser mas sencillo, debido a que, si bien,
existen varios actores, al ser muy cercanos, no son de complejo abordaje para un proceso de
negociacion.

Finalmente, también puede considerarse que la fragmentacion partidista no es un indicador
que arroja porcentajes positivos, debido principalmente, a que, podria pensarse que, en el
Ecuador, a pesar de existir multiples partidos y niveles de fragmentacion en general altos, los
actores con verdadera capacidad de decision han sido pocos. Pero, ademas, los partidos no
guardan una posicion cerrada a la negociacion, o en su defecto, al intercambio de pagos
ilegitimos por votos.

Estos argumentos son igualmente aplicables a la variable explicativa periodo luna de miel o
calendario electoral. En este sentido, puede pensarse que un ejecutivo que ha llegado a la
presidencia tendrd mayores medios, principalmente de caracter politico, para conseguir
aprobar sus iniciativas legales. Sin embargo, en el caso ecuatoriano, se verifica que esto no
ocurre. Esta logica puede darse, principalmente, debido a la conformacion de la legislatura.
Por ejemplo, durante el gobierno de Ledn Febres Cordero, miembro del Partido Social
Cristiano, el partido mayoritario en la legislatura fue la Izquierda Democratica. Por tanto, las
lineas de negociacion entre ambos partidos fueron complejas, desde el inicio del mandato, y la
reciente designacion como presidente no permitié a Febres Cordero utilizar esta legitimidad
para conseguir presionar a la legislatura y aprobar sus proyectos de ley.

En relacion a la mayoria legislativa, se verifica que la misma no es relevante dentro del
modelo de regresion aplicado. Esto, en general, puede determinarse debido a que, en general,
los presidentes ecuatorianos, salvo el caso excepcional de Rafael Correa (a excepcion de su
primer periodo), no han contado con una mayoria legislativa propia. En consecuencia, debido
a la naturaleza del caso ecuatoriano, es posible que los datos no hayan aportado el nivel de
varianza suficiente para verificar la hipotesis en cuestion. Sin embargo, la misma no puede ser
descartada de forma tajante, debido a que, a pesar de que el modelo estadistico no otorga
significancia a esta variable, se puede verificar que el presidente Rafael Correa ha obtenido un

importante nivel de éxito legislativo, generado, en parte, por las fuertes mayorias legislativas
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con las que ha contado a lo largo de su mandato, principalmente, dentro de su ultimo periodo
de gobierno.

A pesar de ello, la validez de la variable es ciertamente relativa, debido a que, a pesar de que
Correa es el tinico presidente que contd con una mayoria legislativa propia, no es el ejecutivo
que ha contado con un mayor nivel de éxito legislativo.

Finalmente, en relacion a las variables relativas a la formacioén de mayorias de coalicion, la
misma tiene un nivel de significancia alta dentro del modelo. Esto, en general, se debe en
primera instancia, a que, salvo Rafael Correa, todos los mandatarios ecuatorianos han
requerido de la utilizacion de mayorias de coalicion para aprobar sus proyectos de Ley. De
esta forma, la capacidad efectiva de un presidente para conformar una coalicidn, y de esta
forma, conseguir votos dentro de la asamblea legislativa, es un indicador relevante para
determinar la capacidad del ejecutivo de aprobar sus proyectos de Ley.

Por su parte, la materia del proyecto de ley no se verifica como una variable directamente
relevante dentro del modelo de regresion propuesto. Sin embargo, en base al analisis
minucioso del tipo de proyectos de ley que la legislatura aprueba, se puede verificar que el
factor importancia y materia son importantes. En general, los presidentes que han aprobado
proyectos de ley en mayor cantidad consiguen, por lo general, aprobar un nimero discreto de
proyectos considerados importantes, de acuerdo a la clasificacion propuesta dentro de este
estudio. Por otra parte, proyectos de caracter econdmico son aprobados en cantidades
menores. No obstante, los proyectos politicos tienen un nivel de relevancia similar.

Sin embargo, es importante que dentro de futuros estudios se afine la determinacion de la
materia de los proyectos de ley como una variable explicativa, ya que las categorias
propuestas actualmente no son necesariamente las tinicas concebibles.

Finalmente, es necesario considerar que no se verifica una relacion directa entre la variable
contextual propuesta para la situaciéon econdmica del pais (crecimiento anual del PIB), y la
capacidad efectiva del ejecutivo de aprobar sus proyectos de ley. Esto no necesariamente
quiere decir que el contexto no sea una variable relevante. Podria entenderse que, de hecho, el
PIB, no es una variable proxy apropiada para generar una idea general de los elementos

contextuales que podrian afectar el procedimiento de produccion legislativa.
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Conclusiones

Una vez que los datos correspondientes han sido analizados, y que la metodologia de caracter
cuantitativa ha sido aplicada en la forma prevista, es importante analizar las conclusiones a las
que se arriba.

Por una parte, se evidencia que las principales variables explicativas encontradas son: la
distancia ideoldgica entre el ejecutivo y el legislativo, la capacidad de formar una coalicién, y
las capacidades institucionales del ejecutivo, representadas a través de la capacidad de
designar proyectos de ley como econdmicos urgentes.

La mayoria legislativa dentro de la asamblea no ha sido considerada relevante. Esto podria
tener varias explicaciones. Por una parte, ningin presidente ecuatoriano salvo Rafael Correa
ha contado con una mayoria propia dentro de la legislatura. Sin embargo, Correa no es el
presidente con mayores indices de aprobacion de sus proyectos de ley. Por lo tanto, resulta
evidente que a través de los afios los ejecutivos ecuatorianos han tenido que recurrir a otro
tipo de mecanismos para garantizar la aprobacion de los proyectos de ley, y, en consecuencia,
implementar adecuadamente su agenda de gobierno.

Por otra parte, la falta de relevancia de la variable fragmentacion partidista podria dar cuenta
de que, los partidos con presencia en la legislatura ecuatoriana se encuentran en general
abiertos a la discusion, con el fin de obtener réditos politicos. Esto relativiza el valor de la
fragmentacion partidista, puesto que las lineas de negociacion siempre estaran abiertas en
apariencia.

Por su parte, debido a la poca vinculacion general existente entre el ejecutivo y el legislativo,
salvo durante el gobierno de Rafael Correa, se verifica que el calendario electoral no es
altamente relevante para explicar la capacidad del ejecutivo de aprobar sus proyectos de ley,
principalmente, en los casos en que no existen elecciones de medio periodo que cambian el
panorama politico general, como ocurrio en el caso de Rodrigo Borja. Bajo esta perspectiva,
se constata que las situaciones de negociacion podrian ser tensas y complejas desde un inicio.
Y, el ejecutivo debera movilizar sus recursos desde el inicio de su mandato, con el fin de
procurar la aprobacion de sus proyectos de ley. Pero, ademas, la fragmentacion no se avizora
como una variable relevante, dado que aparentemente no existen procesos de cooperacion
permanentes, sino puntuales para aprobar proyectos de ley especificos o programas de
gobierno especificos representados por varios proyectos de ley.

Por otra parte, la distancia ideologica se presenta como una variable explicativa con un peso

importante, dado que, aunque no descarta los argumentos presentados previamente, un
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distanciamiento importante si genera costos mayores de negociacion, que implican la
necesidad de trasladar una mayor cantidad de recursos, dependiente de las leyes a ser
aprobadas.

Finalmente, el presente trabajo ha dado cuenta de las cuales son algunas de las principales
variables relevantes para que los presidentes consigan aprobar sus proyectos de ley.
Adicionalmente, se verifica que es necesario aportar nuevas formas de revisar la naturaleza de
cada uno de los proyectos de ley, generando una tipologia mas desarrollada, que nos permita
observar de mejor manera las formas en que este tipo de cuestiones deben ser analizados. En
realidad, la observacion de la materia tomando proyecto de ley individuales resulta harto
compleja, y requeriria de un nivel de observacion mas reducido para poder capturar de manera
minuciosa los elementos presentes durante cada presidencia o durante cada afio de gobierno
de un determinado mandatario.

Adicionalmente, es necesario considerar la necesidad de plantear estudios que permitan
observar de forma mas meticulosa los micro procesos presentes dentro de esta arena de
negociacion, que no pueden ser observados a través de metodologia cuantitativa en un estudio
de amplio espectro.

Finalmente, con sustento en las revisiones realizadas de manera previa, se puede evidenciar
una escala de preferencias de la funcidn ejecutiva, que se sujetaria a las siguientes
alternativas:

Opcion 1: conseguir una mayoria legislativa favorable por medio del sistema electoral. Esta
opcidn es valida siempre y cuando exista disciplina partidista dentro del partido del
presidente, pues solo esto garantizaria que sus propuestas van a ser secundadas por sus
legisladores, y que estos no responderan a convicciones personales o agendas politicas
propias.

Opcion 2: generar una mayoria legislativa a través de la generacion de una coalicion de
gobierno, cediendo espacios de toma de decision a aliados o adversarios.

Opcion 3: generar mayorias temporales para aprobacion de proyectos de ley especificos, que
permitirian al ejecutivo aprobar puntos requeridos sin ceder espacios de toma de cesion ni
conformar una coalicion de gobierno.

Opcion 4: utilizar mecanismos unilaterales para forzar a la legislatura a aprobar su agenda.

Se entiende, ex ante, que las opciones consignadas previamente deberian ser aplicadas en ese
orden, pues los ejecutivos deben garantizar para si un sistema de cooperacion permanente, que

les permita ejecutar, inclusive, la aplicacion de normas y politicas publicas de manera
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progresiva. El conflicto, en estos casos, no es la mejor alternativa para el presidente, pues
implica un desgaste de recursos permanente.

Sin embargo, establecer un orden de prelacion especifico como un predictor de la conducta
del ejecutivo no es viable, ya que la toma de decisiones podria depender de los incentivos con
los que cuente el ejecutivo. De esta forma, por ejemplo, si la capacidad institucional del
presidente es gigantesca, y es imposible para el legislativo combatirlas, posiblemente el
presidente no cuente con incentivo alguno para negociar, y evitaria, a toda costa, los costos
inherentes a un proceso de negociacion. Sin embargo, esta escala de preferencias es util para
continuar desarrollando esta agenda de investigacion, y otorga una herramienta analitica

importante para entender las conductas de los actores politicos que han sido estudiados.
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Glosario

Partido Acronimo

PR Partido Republicano

PCE Partido Conservador Ecuatoriano

PCD Pueblo Cambio Democracia

PSE Partido Socialista Ecuatoriano

PC Partido Comunista

PCMLE Partido Comunista Marxista Leninista Ecuatoriano
PLRE Partido Liberal Radical Ecuatoriano

APRE Accion Popular Revolucionaria Ecuador

FADI Frente Amplio de Izquierda

PD Partido Democrata

PLE Partido Liberal Ecuatoriano

CID Coalicién Institucionalista Democrata

PNV Partido Nacional Velasquista/Frente Nacional Velasquista
MPD Movimiento Popular Democratico

UDP Union Democrata Popular

PNR Partido Nacionalista Revolucionario

CFP Concentracion de Fuerzas Populares

PSC Partido Social Cristiano

PSP Partido Sociedad Patridtica

UDC-DP | Unién Demécrata Cristiana-Democracia Popular
ID Izquierda Democratica

PUR Partido Unién Republicana
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PRE Partido Roldosista Ecuatoriano

FRA Frente Radical Alfarista

PRIAN Partido Renovador Institucional Accion Nacional

PCK Partido Pachakutik

AP Alianza Pais/Movimiento Pais/Movimiento Patria Altiva 1
Soberana

RED Red Etica y Democratica

UNO Una Nueva Opcion

PL Partido Libertad

MTD Movimiento Trabajo y Democracia

MIP Movimiento Identidad Provincial

MM Movimiento Municipalista

ARE Accion Regional por la Equidad

MHN Movimiento de Honradez Nacional

MCFY Movimiento Ciudadano Futuro Ya

MIOSA Movimiento Obras son Amores

MCC Movimiento Conciencia Ciudadana
MUP Movimiento Unidos por Pastaza
MSC Movimiento Social Conservador
MAY Movimiento Amauta Yuyai

MAR Movimiento Autonomo Regional
MCN Movimiento Concertacion Nacional

SUMA Movimiento Sociedad Unida Mas Accion

CREO Movimiento Creando Oportunidades




AVANZA

Partido Avanza

MMDG

Movimiento Madera de Guerrero
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