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RESUMEN

En un sentido general, esta investigacion busca examinar el poder explicativo de las
teorias existentes en torno al rendimiento de los legisladores més alla del congreso
estadounidense, que es de donde la mayor parte de la literatura proviene. Para ello
confronta los modelos explicativos desarrollados con un caso con caracteristicas
distintas como el ecuatoriano, donde el nivel de profesionalizacion de los legisladores es
tipicamente bajo. En concreto, la investigacion busca resolver la pregunta de quiénes
son legisladores mas efectivos y qué factores explican este mejor rendimiento. Como
estrategia de investigacion se plantea entonces poner a prueba las hipotesis establecidas
que identifican a la experiencia de un individuo como legislador y al lugar que éste
ocupa en el congreso como los factores que determinan su productividad; para luego
revisar la significancia de variables alternativas relativas a la ética de trabajo y a la
experiencia general en el &mbito politico, entre otras. Se ha seleccionado como
conjuntos de casos de estudio a las legislaturas ecuatorianas en los periodos 2002-2006
y 2009-2013. A partir de un andlisis estadistico, se establece que los factores vinculados
a mejores rendimientos de los diputados identificados por los autores se aplican también
en el congreso/asamblea del Ecuador, pero que también hay otras variables novedosas
que afectan al fenédmeno como son el pertenecer a un partido tradicional o el momento

politico en el que el diputado estuvo en funciones.



INTRODUCCION

Al revisar la literatura en torno al desempefio de los legisladores, se puede observar un
consenso global entre los autores, quienes parecen coincidir en cuanto a los factores que
inciden en un mejor rendimiento: la experiencia en el congreso y la posicion
institucional de los individuos. La experiencia legislativa se traduce en
profesionalizacion, es decir, el desarrollo de una carrera en el legislativo permite
cultivar las habilidades y el conocimiento que posibilitan al legislador ser méas exitoso
en su labor. Se considera que, por lo regular, quienes mas tiempo han permanecido en
sus funciones mas efectivos son, pues han ganado pericia para entender las preferencias
de sus colegas y poseen una mayor destreza relativa a los procedimientos de legislacion.
La posicion institucional, por su parte, hace referencia a las ventajas con las que puede
contar un individuo dado el lugar que ocupa en el parlamento. Quienes presiden
comisiones suelen tener mayor grado de influencia, por ejemplo, asi como quienes
provienen de bancadas mayoritarias cuentan con una base de apoyo en sus compafieros
de partido.

Pensar lo anterior en funcién de otros parlamentos que responden a
caracteristicas diversas, presenta dificultades. La tasa de reeleccién de los miembros del
Congreso estadounidense es de 90% (Saeigh, 2010: 62). En promedio, un representante

de la camara baja y un senador del 113%*"°

Congreso estadounidense, elegidos en el
2012, habian permanecido en su cargo 9.1 y 10.2 afios respectivamente (Manning, 2013:
sin pagina). Mientras tanto, en el 2002, el 63.3% de los representantes ecuatorianos
ocupaban un puesto en la asamblea nacional por primera vez (Alcantara, 2002). En el
2001, la situacion en el Peru era equiparable a la de Ecuador donde el 71.9% de los
diputados no poseia experiencia parlamentaria al momento de su eleccion (Alcantara,
2001). Cabe entonces preguntarse qué sucede con la variable explicativa experiencia en
estos casos.

Partiendo de esta consideracion esta investigacién se plantea tres diferentes
escenarios a falsear. Un primero que da la razon a la teoria proveniente de varios autores
-Olson y Nonidez (1972), Moore y Thomas (1991), DeGreggorio (1997), Miquel y
Snyder (2004), Cox y Terry (2008), Aleman y Calvo (2008), Volden y Wiseman (2009),
entre otros- quienes relacionan a la experiencia legislativa y/o el haber tenido una

posicion preferente en el parlamento con  mejores rendimientos. Un segundo
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planteamiento sugiere que los supuestos de la literatura no deben ser desestimados, sino
ampliados para seguir siendo validos en otros contextos. Esto quiere decir que la
variable experiencia legislativa debe ser pensada como fuente de profesionalizacion por
lo que esta puede ser suplantada por otros factores como vinculos familiares o
experiencia en otros cargos de eleccion popular. Una tercera hipotesis contempla, en
cambio, la posibilidad de incorporar nuevos elementos en el modelo explicativo. En este
caso la experiencia legislativa o sus suplentes no serian relevantes y otras variables,
asociadas con la calidad personal de los legisladores como la posicion ideoldgica o el
distrito de origen, serian finalmente las decisivas a la hora de determinar quién se
desempefia mejor en su rol dentro del parlamento.

En funcion de lo anterior esta investigacion tiene como primer aporte el
examinar empiricamente los supuestos tedricos relativos a la importancia de la
experiencia parlamentaria a la luz de cuerpos legislativos que difieren de manera
importante del estadounidense, de donde proviene la gran parte de la literatura al
respecto. Esto, a su vez, implica una contribucién a la literatura sobre rendimientos
legislativos bajo el presidencialismo de modo general y al estudio del poder legislativo
en el Ecuador sobre un tema poco explorado, en especifico. Finalmente se puede
mencionar que este trabajo propone dos estrategias distintas de operacionalizacion de
desempefio legislativo lo que permite abordar el fenémeno desde dos matices diferentes.

Esta tesis ha sido concebida en cinco capitulos. El primero ofrece una revisién
de la bibliografia existente en torno al desempefio de los parlamentarios de modo que de
ella se pueda desprender un abanico de opciones para abordar conceptualmente el
fendmeno, asi como herramientas y pistas para la operacionalizacion de las mismas. En
este sentido, la decision fue emprender una doble estrategia para el estudio del
rendimiento individual de los congresistas. En primer lugar se observara la cantidad
total de proyectos de ley generados por cada diputado y en segundo lugar, la relacién
proporcional entre estos y aquellos que se convierten efectivamente en nueva normativa.

En su segunda seccion, este trabajo se aleja de la conceptualizacién para
sumergirse en los dos grupos de casos seleccionados para el analisis: el Congreso
Nacional elegido para el periodo 2002-2006 y la Asamblea Nacional elegida para el
periodo 2009-2013. Se reconstruye para cada cohorte las circunstancias historicas que

rodearon a su instauracién, asi como otros elementos importantes: las reglas electorales

10



y el proceso legislativo vigente en cada caso, asi como la distribucion de fuerzas
politicas en cada periodo. Se ha incluido ademas informacion sobre otros
acontecimientos esenciales para entender el proceso politico ecuatoriano de dichos afos:
la salida del poder de Abdala Bucaram, Jamil Mahauad y Lucio Gutiérrez, asi como el
levantamiento de la prohibicion de la reeleccion parlamentaria en 1994.

El tercer capitulo presenta el disefio metodologico pensado para esta
investigacion, es decir, la operacionalizacion ideada para las variables dependientes e
independientes, cuyo detalle se encuentra ademas expuesto en un libro de cddigos
incluido en la seccién de anexos. Los datos correspondientes a 191 legisladores -97 de
los 100 diputados ecuatorianos elegidos para el periodo 2002-2006 y 94 de los 124
asambleistas ecuatorianos designados para el periodo 2009-2013-, fueron en su mayoria
tomados de la base generada por el proyecto para el estudio de las élites parlamentarias
en América Latina, PELA, de la Universidad de Salamanca. La medicidn de la variable
dependiente es, en cambio, original y fue realizada a partir de los archivos de la
Asamblea Nacional del Ecuador y del Consejo Nacional Electoral.

El cuarto apartado expone en dos momentos las estadisticas descriptivas fruto de
la recoleccion de los datos. En primer lugar se reportan los valores maximos, minimos,
promedio o por grupos de las variables medidas en este trabajo: sexo, edad, afios de
experiencia legislativa, profesion, ubicacion ideoldgica, entre otros. A continuacion, en
cambio, se explora a profundidad la variable dependiente en sus dos dimensiones —
produccion legislativa y éxito legislativo- y esto a la luz de las principales variables
independientes tomadas en cuenta por la literatura que estudia el rendimiento de los
legisladores -capital institucional y profesionalizacion-, asi como otros factores
sugeridos por este trabajo -ideologia, ingresos y distrito-.

El quinto y dltimo capitulo estd dedicado al analisis estadistico a partir de
regresiones de minimos cuadraticos ordinarios, Poisson y minimos cuadraticos
generalizados. A partir de los hallazgos se demuestra que las variables identificadas por
la literatura son validas para el caso ecuatoriano en lo que el éxito legislativo se refiere.
Por el contrario, la mayor productividad se explica a partir de la presencia de variables
concebidas por este trabajo y que son relativas al capital personal de los legisladores.

En su seccion de conclusiones este trabajo revisa nuevamente los objetivos que

se trazO y pone en perspectiva las respuestas halladas al respecto. Asi mismo da cuenta
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de otros descubrimientos que surgieron en el proceso de investigacion y sugiere
elementos que podrian incorporarse en un futuro a los trabajos que se interesen por el

tema del desempefio legislativo.
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CAPITULO |
ESTADO DE LA CUESTION Y MARCO TEORICO

Dentro de la pregunta de quiénes son legisladores mas productivos y qué factores
explican este mejor rendimiento en parlamentos con bajo nivel de profesionalizacion,
este capitulo tiene como objetivo central dar cuenta de los insumos tedricos que han
alimentado esta investigacion, asi como exponer las propias construcciones teéricas a
las que se hara referencia. En primer lugar, presenta una revision de los distintos
enfoques, e incluso de los distintos vocablos, utilizados por la literatura para referirse al
desempefio legislativo. De igual manera, este capitulo expone la conceptualizacion de
las principales variables que plantea la investigacion: desempefio legislativo,

experiencia legislativa, profesionalizacion, capital institucional y capital personal.

Los inicios del estudio del desemperio legislativo

Es alrededor de la segunda mitad del siglo XX, tras la adopcion de perspectivas
sistémicas, sumadas a la introduccion de elementos de la teoria del elector racional, que
los estudios legislativos comienzan a concebir preguntas en torno a los rendimientos de
los parlamentos en su conjunto. En lo siguiente aparece la idea de eficiencia legislativa -
como nocién aungue no todavia como variable-, vinculada a individuos y no al conjunto
de diputados. Truman (1951) explora la capacidad de los miembros habiles del congreso
para influir en la agenda. En los afios 70 Fenno (1978) sefiala asimismo la importancia
de la promocion de la eficiencia legislativa en las camparias politicas.

En lo siguiente, otros términos -desempefio legislativo, emprendimiento
legislativo, productividad legislativa, éxito legislativo- habrian de utilizarse para hacer
referencia a la misma nocion: qué tan efectivo es un legislador en su rol. No solo existe
variedad de vocablos, sino que, incluso bajo el mismo término, se puede encontrar
visiones distintas. A priori, se podria decir que lo que hasta ahora este documento ha
Ilamado desempefio legislativo individual no cuenta con un vocabulario propio ni
unificado. A continuacion se pasa revista a algunos de los conceptos construidos en
torno al tema y a como estos han sido operacionalizados. EI Anexo 1, por lo demas,
recapitula las principales definiciones y estrategias de operacionalizacién presentadas en
la revision de la literatura de este capitulo.
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El desempefio legislativo: estado de la cuestion

En general, la literatura define al desempefio legislativo en funcién de aquello que
considera como el grueso de la tarea de un congresista, es decir, la produccion de leyes.
De manera consecuente, un buen numero de estudios operacionaliza el concepto
contabilizando las leyes auspiciadas por cada legislador. Un segundo grupo de autores
propone, en cambio, otro tipo de criterios que incluyen el grado de especializacion de
los congresistas, sus habilidades interpersonales, entre otras, para lo que recurren a
descripciones periodisticas que se hacen de los legisladores o a sondeos de opinion, por
ejemplo.

Dentro de la primera corriente, y que es la mas numerosa, cabe sefialar una serie
de matices y maneras de contar. En su estudio clasico sobre el Senado de los Estados
Unidos, Matthews propone un indice de efectividad legislativa con el objeto de medir
“la habilidad para hacer aprobar la ley propuesta por uno mismo” (Matthews, 1960:115)
y reflejar la eficiencia como legislador de cada senador. Moore y Thomas (1991) toman
como caso el Senado de los Estados Unidos y se refieren a su variable dependiente
como éxito legislativo a pesar de usar el mismo indicador que Matthews. Los dos
estudios basan sus mediciones en el batting average o hit average, una expresion
originalmente utilizada en el béisbol que retoman los autores, y que es entendida por
ellos como la proporcion de leyes aprobadas de entre el total de las leyes propuestas por
un diputado.

Anderson, Box-Steffensmeier y Sinclair-Chapman (2003) utilizan los términos
éxito legislativo y efectividad legislativa de manera indistinta para referirse al grado en
que los diputados logran hacer avanzar leyes durante las diferentes etapas del proceso
legislativo (voto en el comité, voto en el pleno y adopcion). Los autores discuten
ademas la nocidn de batting average, expuesta en el parrafo anterior. Si el legislador A
presenta una ley y ésta es adoptada su tasa de éxito es de 100%, mientas que un
legislador B que propone 15 leyes y 10 de ellas son aprobadas tendra un puntaje de 66%
solamente. Por lo tanto, Anderson, Box-Steffensmeier y Sinclair-Chapman, asi como lo
habia hecho Frantzich (1979), utilizan el nimero total de leyes introducidas por un
diputado que hayan sido aprobadas. Cox y Terry (2008) introducen otro tipo de matiz:
toman en cuenta tanto las leyes aprobadas asi como aquellas que, aunque no fueron

aprobadas, fueron remitidas de una comision al pleno para su debate. Los estudios
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mencionados coinciden en sefialar a la experiencia (seniority) y a la pertenencia al
partido de mayoria como factores explicativos de una mayor eficiencia.

Weissert (1991), en su estudio sobre el congreso estatal de Carolina del Norte,
propone utilizar la propia ley como variable independiente, es decir, asume que el tipo y
el contenido de la ley afectan a que ésta sea aprobada o no. Cuando un tema en el que se
especializa un legislador cobra relevancia, la visibilidad y la valoraciéon de dicho tema
aumenta y como consecuencia es mas probable que un proyecto se transforme en ley.
La relevancia de un tema, es decir, de acuerdo a la autora el nivel en el que la opinion
publica es consciente de él, es medida a través del analisis de contenido de los dos
principales periodicos de Carolina del Norte. Mientras tanto, la medicion de efectividad
de los legisladores se efectta con base en los sondeos de opinion realizados por el North
Carolina Research Center for Public Policy (NCCPPR).

Adler y Wilkerson (2005) proponen un disefio metodolégico en este mismo
sentido. Optan por clasificar las leyes de acuerdo a dos criterios, su alcance y su
urgencia, distinguiendo asi leyes obligatorias, de leyes triviales y de leyes
discrecionales. Las discrecionales constituyen un grupo intermedio en términos de
relevancia, mientras que obligatorias y triviales son los extremos. El primer tipo de
leyes tiene la tasa mas alta de aprobacion (55%) y son empujadas por lo general por los
lideres de las comisiones. Le siguen aquellas triviales (22%) y, en tercer lugar, se ubican
las discrecionales (7%).

Volden y Wiseman (2009) buscan igualmente refinar la operacionalizacion de
éxito legislativo. Distinguen a las leyes antes de contarlas como simbdlicas, sustantivas
y sustantivamente significantes, pero ademas adoptan un indicador agregado. El
promedio de efectividad legislativa (legislative effectiveness score) que le asignan a
cada miembro del congreso es la suma de los puntajes obtenidos por un legislador en las
diferentes etapas del proceso legislativo de modo que se contabilizan el nimero de leyes
gracias a la gestion de un diputado fueron introducidas, tratadas en un comité, debatidas
en el pleno, aprobadas en el pleno y efectivizadas como leyes. Conceptualmente,
Volden y Wiseman caracterizan a la eficiencia legislativa como la medida en la que un
miembro del congreso hace avanzar leyes para su aprobacion. El trabajo concluye que
existen tres factores que predicen la eficiencia parlamentaria: las habilidades innatas, las

habilidades cultivadas en el tiempo y la posicién institucional.
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Como ya se menciond, un segundo grupo de autores propone por su parte otras
concepciones de desempefio legislativo que integran criterios mas amplios que la
cantidad de leyes introducidas. Francis (1962), por ejemplo, en el estudio que condujo
en torno a la Camara Alta del Estado de Indiana, entendia al desempefio legislativo en
términos de influencia. Olson y Nonidez (1972) recurren, en cambio, a los documentos
oficiales del congreso estadounidense, los Congressional Records, para proponer como
indicadores: la intervencion en los debates, leyes introducidas, leyes aprobadas,
especializacion, liberalismo, efectividad y enmiendas. Olson y Nonidez concluyen que
mientras que en la Camara Alta es la intervencion el elemento que se relaciona
positivamente con el desempefio, en la Camara Baja es la posicion del partido hace lo
propio.

Mondak y McCurley (1995) determinaron medidas de integridad, competencia y
calidad, basandose en el analisis de contenido de las descripciones de los congresistas
estadounidenses aparecidas en los informes de las publicaciones American Politics y
Politics in America. DeGreggorio (1997) pidié a alrededor de 100 representantes de
grupos de interés que identificaran a los lideres mas destacados durante el proceso de
aprobacion de seis leyes claves.

Otro ejemplo, que acude a sondeos y de origen mas reciente que el de
DeGreggorio, es el de Miquel y Snyder (2006). En su trabajo utilizan las encuestas de
opinion del NCCPPR, antes mencionadas y que son efectuadas sisteméaticamente tras
cada sesion del congreso desde 1977. Los cuestionarios son respondidos por lobistas,
los propios legisladores y periodistas, tres diferentes grupos considerados como
expertos en congreso. Los congresistas son evaluados con respecto a su participacion en
el trabajo realizado en los comités, su habilidad para orientar el debate, sus
conocimientos generales y pericia en campos especificos, el respeto que inspira en sus
pares, el entusiasmo con el que ejecuta varias de sus responsabilidades legislativas, el
poder politico que ostentan (ya sea por su virtuosismo en el cargo, su edad o sus
atributos personales), su habilidad para desestimar la opinion de sus compafieros
legisladores y su aptitud general para el proceso legislativo.

De acuerdo a las conclusiones de Miquel y Snyder, la efectividad legislativa
incrementa significativamente durante los primeros periodos tras haber sido electo,

potenciada por el aprendizaje de la tarea, aprender haciendo. El segundo factor més
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relevante es la pertenencia al partido mayoritario. El tercer hallazgo muestra que el
Congreso de Carolina del Norte utiliza el desempefio y la antigiiedad como criterios
para asignar puestos de poder. Asimismo, una mayor efectividad se relaciona con mas
altos indices de reeleccion y mayor probabilidad de que al delegado no se le presente
competencia. Los legisladores mas eficientes tienden a apuntar a puestos de mayor
importancia y se retiran mas tarde. La conclusion general es que la eficiencia esta
estrechamente ligada a la permanencia en la funcion.

Es dificil clasificar con exactitud los dos ejemplos a continuacién en alguno de
los dos grupos expuestos hasta aqui —aquellos que cuentan leyes para determinar el
desempefio de los legisladores versus aquellos que acuden a criterios de orden mas
subjetivo-. Sin embargo, resulta interesante incluirlos en esta revision bibliografica ya
que ofrecen una vision novedosa del concepto y/o de su operalizacion. Wawro (2000),
por ejemplo, utiliza la cantidad de leyes auspiciados 0 co-auspiciadas en sus
mediciones, sin embargo propone un concepto que dista de manera considerable de los
autores antes resefiados. Se trata de emprendimiento legislativo definido como:

El conjunto de actividades que lleva a cabo un legislador relacionadas a la

formacion de coaliciones entre otros miembros del parlamento con el objeto de

lograr la aprobacion de leyes mediante la combinacién de diferentes insumos y

temas legislativos y esto para influenciar en los resultados legislativos (Wawro,

2000: 4).

Se trata de una construccion tedrica alineada con el elector racional y por lo tanto
fuertemente influida por la economia. Wawro asigna cuatro dimensiones al
emprendimiento: adquirir conocimiento en torno a politicas, redactar propuestas
legislativas, formar coaliciones y promover la aprobacion de leyes. Estos aspectos
conllevan altos costos, en términos de tiempo, recursos y riesgos, por lo que una de las
preocupaciones centrales del texto es explicar las motivaciones de un legislador para
orientar su carrera hacia iniciativas de emprendimiento. Wawro analiza la relacion entre
los costos del emprendimiento y los objetivos de los diputados que son, de acuerdo al
supuesto clasico de Fenno, implementar buenas politicas publicas, ser reelecto y ganar
influencia.

Anzia y Berry (2011) investigan el efecto de la variable sexo en el desempefio
legislativo. Conciben que si los votantes se muestran menos proclives a elegir a una
mujer, al mismo tiempo que los arreglos institucionales desincentivan su participacion,
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solo las mujeres politicamente mas ambiciosas y mejor capacitadas permaneceran en la
competencia. Como medida de desempefio, los autores utilizan el ndmero de leyes
auspiciadas y el porcentaje de fondos obtenidos por cada legislador para el distrito al
que representa. ElI segundo indicador, inusual dentro de la revision bibliografica
presentada, es justificado por los autores con base en evidencia empirica y en
consideraciones tedricas. La obtencion de fondos requiere una serie de habilidades y de
dedicacion lo que ya da muestras de la calidad del legislador. Por otro lado, los
legisladores que mayores beneficios presupuestarios aportan a sus localidades corren
con mayor chance de ser reelectos por lo que dicha actividad se vuelve un objetivo
prioritario en general. Aquellos que lo consiguen en mayor medida prueban entonces
haber hecho un mejor trabajo en cuanto a un objetivo al que se dedican todos. Los
autores confirman su hipotesis al concluir que los distritos representados por mujeres
obtienen un 9% mas de fondos que aquellos representados por hombres y que las

mujeres auspician mas leyes que sus colegas hombres.

El estudio del legislativo en América Latina

Antes de revisar parte de la produccion académica referente al desempefio legislativo en
América Latina, cabe restituir algunas de las ideas mas importantes que ha generado la
literatura con respecto al funcionamiento del poder legislativo en la regién, el mismo
que se ha construido muchas veces en oposicion o en comparacién con respecto a su par
estadounidense.

El primer contraste que salta a la vista es que en Estados Unidos el presidente
depende de los congresistas para introducir sus proyectos legislativos, mientras que en
América Latina todos los jefes de estado pueden presentar propuestas de ley
directamente y en ciertos casos son los unicos con derecho a introducir iniciativas con
respecto a ciertas materias. A mas de ello, los presidentes latinoamericanos cuentan con
prerrogativas como la facultad de emitir decretos, vetar las decisiones de los diputados,
calificar a ciertos proyectos como urgentes acelerando de manera obligatoria su
tratamiento, entre otros (Aleman y Navia, 2009: 403-404).

Otra diferencia interesante es la supremacia que tienen los mandatarios con
respecto a ciertos temas. De modo general, pero en particular en Brasil, Colombia,
Ecuador, Chile, El Salvador, Panama, Per( y Uruguay la legislacion de las cuestiones
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presupuestarias es dominio del ejecutivo. Por su parte, los presidentes estadounidenses
suelen tener gran influencia en lo relativo a defensa y relaciones internacionales
(Aleman y Navia, 2009: 406). Mas alla de las diferencias sefialadas en lo anterior se ha
desarrollado una extensa tradicion académica en torno a cbmo comprender la naturaleza
de las asambleas en América Latina a la luz de su interaccion con el ejecutivo y como
esto afecta a los rendimiento del sistema extendiendo asi hacia el continente la discusion
de Mayhew sobre el gobierno dividido.

El punto de partida de las relaciones ejecutivo-legislativo es, como lo explican
Mainwaring y Shugart (1997), el hecho de que en los regimenes presidencialistas los
mandatarios no dependen del espaldarazo de los legisladores para mantenerse en el
cargo, pero si necesitan de su apoyo para hacer avanzar su agenda. Dentro de las
diferentes formas que puede adoptar esta dindmica resulta relativamente sencillo
diferenciar el caso estadounidense -en el que los poderes se encuentran separados- de
los parlamentarismos europeos -en los que los poderes aparecen en cambio fusionados-.
Sin embargo, los congresos latinoamericanos no parecen pertenecer a ninguna de estas
categorias, sino mas bien ubicarse en el continuo que se forma entre ellas, lo que ha
requerido el planteamiento de nuevos modelos de comprension.

Mainwaring y Shugart (1997), si bien es cierto, se enfocaron en los presidentes y
no en los legisladores, ofrecieron una vision que resulté sumamente Util para desarrollos
posteriores en cuanto al tema. En primer lugar, abordaron la nocion de poderes
proactivos y reactivos, siendo los primeros aquellos relacionados con mayor control y
facultad para gestionar cambio, mientras que los segundos se refieren a atribuciones
para bloguear, enmendar y por ende sostener el statu quo. Asimismo, Carey y Shugart
plantearon la existencia de un intercambio (trade off) entre los poderes constitucionales
y politicos de los que disponen los presidentes. De esto modo, los mandatarios que
cuentan con apoyo significativo en el congreso carecen de importantes prerrogativas en
el proceso legislativo. Por el contrario, sistemas en los que al ejecutivo le resultaba
dificil contar con mayorias a su favor, fueron provistos con mayores atribuciones como
capacidad de veto y poder para emitir decretos. Brasil, Chile, Colombia, Ecuador y Peru
pertenecen a este segundo grupo, mientras que Costa Rica, ElI Salvador, Honduras y

México, al primero.
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Siguiendo la reflexion anterior, se caracteriz6 a los parlamentos
latinoamericanos como marginales frente a un Congreso estadounidense con mucha
injerencia en la definicion de la agenda. Segun Cox y Morgenstern (2002) los
parlamentos pueden ser originarios, proactivos y reactivos. En la caracterizacion que
hacen los autores, el Congreso de los Estados Unidos es un ejemplo del tipo
proactivo/reactivo, pues es el actor central en lo que al proceso legislativo se refiere. Por
otro lado la condicion de proactivo implica independencia. EI Congreso en los Estados
Unidos no depende del presidente para generar, tramitar sus propuestas y aprobar leyes.
Por su parte, las legislaturas en América Latina son principalmente reactivas. Esto
quiere decir que el proceso legislativo tiende a ser asimétrico instaurandose tipicamente
la siguiente secuencia: el presidente da el primer paso proponiendo proyectos de ley, a
continuacion el congreso acepta, enmienda o rechaza dicha propuesta y finalmente, en
funcion de la actuacion del segundo, el ejecutivo considerara el negociar, imponerse a
través de sus prerrogativas constitucionales o tratar de sabotear la capacidad del
congreso para rechazar la ley en cuestion.

Cox y Morgenstern (2002) complementan lo anterior con la definicion de una
tipologia que divide a las asambleas latinoamericanas en recalcitrante, negociadora,
parroquial o servil con estrategias de rechazo, cooperacién, exigencia de pago o
consentimiento, respectivamente. Bajo este marco de analisis, los presidentes ajustarian
su comportamiento de acuerdo al tipo de congreso al que se enfrenten. Con base en lo
anterior, Cox y Morgestern disefian cuatro tipos ideales de relacionamiento ejecutivo-
legislativo: a un presidente imperial le correspondera una asamblea recalcitrante; a uno
coaligado una asamblea negociadora; los presidentes orientados a lo nacional tendran
como contraparte un congreso parroquial y, finalmente, un presidente dominante
aparecera en combinacion de una asamblea servil.

Saeigh (2010) recoge también una clasificacion de las asambleas
latinoamericanas basado en dos dimensiones: una primera que valora las facultades
legislativas de las asambleas y una segunda que las ubica en el espectro proactivo-
reactivo expuesta con anterioridad. Otro elemento interesante del trabajo de este autor
es la valoracion que hace de algunos factores que afectan los comportamientos y
rendimientos del legislativo. Un primer aspecto a tener en cuenta es la dindmica entre

partidos, pues en la region proliferan los sistemas multipartidistas a diferencia de lo que
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ocurre en los Estados Unidos. El autor plantea que cuando el mismo partido controla el
legislativo y el ejecutivo disminuye la independencia del legislativo para la toma de
decisiones. En el otro extremo, un sistema de partidos altamente fragmentado puede dar
paso a mayores niveles de independencia, pero al mismo tiempo puede hacer que el
congreso sea un mero agente de veto o regateo en lugar de un actor activo y
constructivo. Un alto nimero de partidos dificulta por lo tanto la cooperacion y
establecimiento de acuerdos ya sea entre diputados o entre coaliciones y el presidente
(Saeigh, 2010: 59).

Un siguiente punto de comparacion lo comprenden las trayectorias legislativas.
Dada la alta tasa de reeleccion en el Congreso estadounidense -90%- se puede asumir
que sus miembros tienen entre sus metas principales el ser reelegidos y construir
importantes carreras dentro de la misma instancia. Por su parte, en cambio, los
legisladores latinoamericanos -cuya tasa de reeleccion alcanza alrededor del 40% en
promedio lo que implica que cuentan ademas con menos afios de experiencia en el
cargo- no buscan necesariamente quedarse en el legislativo. Ademas sus objetivos
profesionales suelen depender de lideres politicos por lo que desvian su atencién hacia
estos, en lugar de procurar satisfacer a los electores (Saeigh, 2010: 62).

El tratamiento dado al tema pareceria haber establecido que en los regimenes
presidencialistas el ejecutivo es el actor central mientras que los congresos juegan roles
secundarios. Sin embargo, los propios autores advierten que seria incorrecto minimizar
el rol de los diputados en el proceso legislativo, pues su influencia no solo se deriva de
facultades proactivas -el poder para iniciar legislacion o definir la agenda-, sino también
de la capacidad para modificar o dar de baja a las iniciativas legislativas surgidas en
otras instancias. Los congresos latinoamericanos tienen peso dado que influyen
definitivamente en el comportamiento de los presidentes cuando estos se ven obligados
a tomar en cuenta la reaccion de los legisladores a la hora de proponer proyectos de ley
(Cox y Morgenstern, 2001: 172).

Bajo esta premisa el estudio del desemperio del poder legislativo -en lugar de un
enfoque centrado en el ejecutivo- se justifica plenamente. Por otro lado, esta
investigacion considera importante estudiar el poder legislativo en América Latina

alineandose con la reflexion de Pachano (1991) quien considera que el parlamento es el
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espacio de la accién politica por excelencia, en el que se congregan las élites politicas

que en buen grado reflejan las caracteristicas y expectativas especificas de su medio.

El desemperio del legislativo en América Latina

La discusion en torno al éxito legislativo en América Latina ha mantenido en buen
grado la ténica expuesta en los parrafos precedentes sobre el funcionamiento general de
esta rama del poder, es decir, persisten las comparaciones con el caso estadounidense y
el andlisis aborda con frecuencia como la aprobacidn de leyes se relaciona con las
dinamicas entre presidente y congreso.

Aleméan y Navia (2009), con base en el analisis del caso chileno, evaltan
algunos de los factores que favorecerian al éxito legislativo del ejecutivo. A pesar de
que su trabajo se centre en el desempefio de los presidentes, vale la pena rescatar sus
conclusiones para alimentar la reflexion en cuanto a qué sucede con el legislativo. De
acuerdo a su estudio, las prerrogativas del ejecutivo tienen un impacto positivo en su
nivel de éxito, de modo que las iniciativas con caracter de urgente o priorizadas tienen
mayor probabilidad de convertirse en ley. Lo mismo sucederia con propuestas relativas
a temas considerados como la especialidad del ejecutivo como son los de caracter
financiero, por ejemplo. Finalmente, controlar un mayor nimero de asientos impacta
positivamente en el desempefio legislativo de los jefes de estado.

Diaz y Taylor (1999), en un estudio centrado en el legislativo, proponen
examinar la actuacion del congreso hondurefio entre 1990 y 1996 para poner a prueba el
supuesto de que la actuacion de los 6rganos legislativos en América Latina es marginal.
Los autores concluyen que, efectivamente, la mayor parte de las leyes se originan en el
ejecutivo, pero que esto no quiere decir que el nivel de actividad del parlamento
hondurefio sea inexistente o que se ocupe exclusivamente de temas de poca
trascendencia. Del total de proyectos legislativos, entre el 30% vy el 42%, fueron
introducidos por el congreso.

Aunque el estudio se ocupa de la produccion de leyes del conjunto y no de la
eficiencia de cada diputado de manera individual, hay dos puntos que son consistentes
con lo dicho por la literatura relativa al desempefio legislativo individual antes expuesta:
los factores institucionales cuentan. Solo un 4.2% de las leyes validadas fueron
iniciativa de la oposicién a pesar de que ésta presenta proyectos en la misma cantidad
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que la bancada favorable al gobierno. En segundo lugar, los diputados con acceso a los
mecanismos que influyen en el proceso legislativo -presidentes de las comisiones o
miembros de ciertas comisiones- cuentan con mayores oportunidades para hacer
avanzar, o en su defecto bloquear o retardar, aquellas iniciativas de su preferencia.

Alemén y Calvo (2008) toman como caso de estudio el congreso argentino
durante un periodo de 18 afios, desde 1983, tras la vuelta a la democracia, hasta el 2001.
En su articulo comparan los mecanismos que favorecen la aprobacion de leyes
propuestas tanto por el presidente como por los legisladores de manera individual. Se
hace una distincion entre éxito legislativo y productividad legislativa. EI primero es
entendido como la tasa de aprobacion de los proyectos de ley introducidos por un actor
politico, ya sea el presidente, un senador o un diputado. ElI segundo concepto, en
cambio, comprende el nimero total de proyectos que se convirtieron efectivamente en
leyes. Los autores recurren a un andlisis estadistico para determinar relaciones
significativas entre las variables dependientes y los siguientes factores: afiliacion
partidaria, posicion institucional del legislador, particularidades del contexto, como la
proximidad de elecciones o el inicio del periodo, caracteristicas propias a la ley y
caracteristicas individuales del legislador.

Las conclusiones de Aleman y Calvo apuntan a que existe un aumento en la
probabilidad de que una ley sea aprobada cuando: el legislador pertenece al partido
mayoritario, al mismo partido que el ejecutivo 0 a uno minoritario, provincial e
ideoldégicamente moderado. Otra variable explicativa es el nimero y/o la diversidad de
auspiciantes que tiene una ley. Mientras mas gente se presente como patrocinador de
una propuesta y mientras mas variado sea el origen partidario de ésta, mas potencial
para la ley de ser validada. En lo referente a los factores institucionales y de contexto,
hay una relacion positiva entre la posibilidad de que una ley pase si esta es introducida
en el Senado. La relacion es en cambio negativa si la ley es propuesta durante periodos
de elecciones. Los miembros con mayor antigiiedad, los miembros que encabezan un
comité o que provienen de los comités considerados como mas importantes demuestran
mejores indices de desempefio. Finalmente, las mujeres tienen menores probabilidades
para hacer pasar sus iniciativas legislativas.

En un siguiente trabajo sobre el congreso argentino, Calvo y Tow (2009) ponen

la mirada sobre las ventajas comparativas con las que cuentan quienes conducen el
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legislativo para hacer avanzar proyectos. Se sefialan asi dos variables claves, el capital
institucional, derivado de una posicion de autoridad en una comision, y el capital
politico, derivado de una posicion de autoridad en el blogue. Ambas se articulan
generando distintos tipos de dindmicas que tienen como correlato un mejor indice de
desempefio legislativo por parte de los presidentes de comision. En su estudio se hace
referencia asimismo a otro factor que incrementa o disminuye el éxito legislativo: la ley
en si misma. De acuerdo a los autores hay tres tipos de proyectos que no llegan al pleno
y son bloqueados a nivel de la comisién: aquellos que no logran captar el interés de los
miembros de la comisién, aquellos que no corresponden a las preferencias del votante
mediano del bloque mayoritario y aquellos que tienen el potencial de generar division

dentro del bloque mayoritario.

El estudio del legislativo en el Ecuador

La literatura en torno al legislativo ecuatoriano es escasa con respecto a lo que se
encuentra para otros paises; y, ademas, poco sistematica, es decir, que no se han
rastreado los mismos temas a lo largo del tiempo conformando corpus tedricos solidos
con respecto a items particulares. En tercer lugar, y en parte como consecuencia l6gica
de lo anterior, los trabajos son de orden descriptivo.

Esto Gltimo no es sorprendente si se piensa en el estado mismo del campo de la
ciencia politica en el Ecuador. Freidenberg, Mejia y Pachano (2005) explican que las
convulsiones de la propia politica en el pais, el predominio de los enfoques de
influencia sociologica, antropoldgica y filosofica, mas la escasa presencia de programas
de pregrado y posgrado en la disciplina han dificultado el desarrollo de una ciencia
politica sostenida en el analisis empirico y la comparacion sistematica. “La produccion
de esta disciplina en Ecuador ha tenido en su mayor parte un caracter reactivo, con un
enfoque cortoplacista, generalmente narrativo, descriptivo y especulativo” (Freidenberg,
Mejia y Pachano, 2005: 148). En cuanto a los estudios en torno a instituciones, los
temas que mayor interés han generado son los que abordan los partidos y sistemas de
partidos, asi como el sistema electoral.

En lo referente a los estudios de los legisladores en especifico, se destacan los
trabajos de Pachano (1991) y los de Mejia (1999 y 2003) que abordan, de modo general,
los perfiles de los diputados, el tema de carreras legislativas y los incentivos con los que
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estos cuentan para sus actuaciones. Pachano (1991) realiza el primer estudio del perfil
de los parlamentarios en el Ecuador. Su analisis comprende el periodo entre el retorno a
la democracia y el afio de publicacion de la investigacion, es decir, de 1979 a 1988. La
muestra esta conformada por 115 diputados lo que corresponde al 43.2 % del universo
total cuidando la representatividad en términos geogréaficos, por partido, por periodo
legislativo, etc. El objetivo de su investigacion es revelar las caracteristicas y atributos
que conducen a ser parte de la élite politica en el Ecuador.

Pachano concluye que en el pais, dada su heterogeneidad, no existe un perfil
sino varios perfiles que conforman la elite politica y sintetiza en diez puntos los pasos
que debe seguir una persona para ser diputado: tener una carrera universitaria,
desarrollar una actividad privada, ejercer la docencia, ser dirigente deportivo, vivir en
Quito al menos temporalmente, obtener un puesto de eleccion popular, afiliarse a un
partido politico, ser parte de la dirigencia del partido en el que milite, participar en
algun tipo de actividad periodistica, y finalmente, involucrarse en la dirigencia gremial,
sindical o potenciar alguna de las otras variables tomadas en cuentas en el estudio,
aunque no figuren entre las nueve primeras enunciadas.

Mejia (1999) busca explicar el camisetazo en el congreso ecuatoriano, nombre
con el que se conoce localmente al cambio de partido por parte de un parlamentario. El
analisis estadistico incluye los alrededor de 600 diputados que fueron parte del
Congreso Nacional entre 1979 y 1999. Mejia plantea un modelo basado en los supuestos
de la teoria del elector racional: frente a la debilidad de los partidos politicos, el cambio
de camiseta maximiza los beneficios del diputado, quienes no ven necesariamente
comprometida su imagen publica, no pierden a sus electores y eventualmente ven
mejorar su situacion politica tras la nueva afiliacion. Sus hallazgos dicen que existe un
38% de probabilidad de que un diputado ecuatoriano cambie de partido durante un
determinado afio. Se vinculan al fendmeno tres variables explicativas, ideologia, tamafio
del partido y tamafio del distrito.

El segundo trabajo de Mejia (2003), mencionado en lineas anteriores, busca
evaluar los efectos de la reintroduccion de la posibilidad de volver al congreso tras el fin
de un periodo para los legisladores ecuatorianos. Para esto compara las siete elecciones
anteriores a la reforma, entre 1979 y 1994, y dos de las elecciones posteriores a ella, las
de 1996 y 1998. Entre 1979 y 1996, el 86.18% de los diputados ocuparon una curul en
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el congreso en una sola ocasion. En resumen, la tasa de reeleccion entre 1979 y 1996
fue de 13.82% mientras que entre 1996 y 2003 se incremento hasta alcanzar el 41.87%.
De acuerdo a Mejia, el bajo porcentaje de reeleccion afecta al poder legislativo, pues
desincentiva la profesionalizacién de los diputados, conduce a visiones de corto plazo e

irrumpe la continuidad en el proceso de toma de decisiones.

Los rendimiento del legislativo en el Ecuador

Las teorias méas difundidas consideran que los presidencialismos dificultan la
conformacién de coaliciones puesto que este sistema generaria menos incentivos para
ello. Asi mismo, la falta de coaliciones tiene como consecuencia final bloqueos
legislativos (Cheibub, Przeworski y Saeigh, 2004: 565). De acuerdo a la afirmacion
anterior -y el hecho de que en Ecuador desde 1979 ningun presidente ecuatoriano ha
controlado la mayoria en el congreso de turno (Mejia y Polga, 2001: 90)- se esperaria
que el desempefio legislativo en el pais no presentase resultados prometedores.

Saeigh en un analisis de 39 paises entre 1946 y el afio 2000 reporta que el
Ecuador, en lo que a porcentaje de aprobacion de proyectos legislativos del ejecutivo se
refiere, presentd uno de los indices mas bajos de la muestra -10.7%- (Saeigh, 2009:
1343). Lo anterior no resulta sorprendente si se toma en cuenta que el caso ecuatoriano
corresponde -dentro de la clasificacion de Cox y Morgenstern expuesta anteriormente- a
una dindmica presidente imperial-congreso recalcitrante, es decir, que los diputados se
resisten a cooperar con el ejecutivo al no tener mayores incentivos para ello impactando
negativamente en su desempefio. A las cifras mencionadas en lineas anterior se suman
ademas las siguientes: el Ecuador, en el periodo 1979-1996, presenta en promedio un
indice de éxito legislativo de 41.76% para el ejecutivo’, una cifra bastante superior a la
del congreso que es de 14.51% (Mejia, 2009: 46).

Si se sigue la reflexion anterior, los bajos rendimientos relativos al legislativo en
el Ecuador se explicarian por las relaciones conflictivas entre los poderes. Sin embargo,
parte de la literatura (Cheibub, Przeworski y Saeigh, 2004; Saeigh, 2009) discrepa con
el hecho de que la ausencia de coaliciones o la no prevalencia de gobiernos de mayoria.

! Como referencia, en el mismo trabajo de Mejia se reportan los siguientes niveles de éxito legislativo del
ejecutivo para otros paises latinoamericanos en diferentes periodos: México (96%), Paraguay (83%)y
Honduras (79%), Brasil (72%), Chile (69%), Pert (65%), Argentina (64%), Uruguay (57%), Colombia
(51%), Costa Rica (41%), Promedio América Latina de acuerdo a la muestra (65.5%) (Mejia, 2009: 45).
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Saeigh (2009) contesta el esquema de reacciones anticipadas mencionado por Cox y
Morgenstern. Considera que si este fuese adecuado, los presidentes presentarian niveles
de éxito de alrededor del 100% pues al prever las reacciones de los legisladores
adaptarian sus propuestas de ley pertinentemente. La evidencia da cuenta sin embargo
de cifra diferentes.

El autor plantea entonces que es la incertidumbre con respecto al voto de los
diputados la que determina la capacidad de los presidentes para promover su agenda
legislativa. Dicha incertidumbre se origina a su vez en lo que el autor califica como
presiones cruzadas. A la hora de decidir como votar los diputados toman en cuenta
distintas influencias como sus valores, sus propias declaraciones publicas, las
preferencias de los votantes y de los lideres de su partido. Si dichas influencias no estan
alineadas, el comportamiento del legislador se vuelve impredecible y su afiliacion
partidaria resulta un predictor débil del voto llevando al ejecutivo a célculos errados y
por ende a menores indices de éxito (Seigh, 2009).

A pesar de que los parrafos anteriores no aborden expresamente el desempefio
individual de los legisladores, sino que evallen el comportamiento del legislativo en su
conjunto o que incluso estén centrados en el ejecutivo, estos aportan insumos
interesantes que pueden irrigar en lo posterior las reflexiones que se plantee este trabajo
de investigacion. Sera pertinente, por ejemplo, observar si las dindmicas grupales se
reproducen a nivel individual y si no, por qué. De igual modo, descripciones como la de
Saiegh sobre las presiones cruzadas que afectan la toma de decisiones de los diputados
pueden ser extremadamente Utiles a la hora de interpretar las relaciones estadisticas

descubiertas entre variables.

Marco tedrico

Tras haber revisado parte de la literatura desarrollada en torno al rendimiento individual
de los legisladores y haber hecho un repaso de los trabajos que habiendo tomado como
caso al Ecuador podrian constituir valiosos insumos para el analisis, a continuacion se
presentan aquellas nociones teoricas en las que se basa la presente investigacion por

considerarlas apropiadas para sus objetivos.

27



Desempefio legislativo

Esta investigacion se alinea con el enfoque mayoritario de la literatura que evalla a los
legisladores en funcién de la cantidad de leyes que producen. Esto responde al interés
de incrementar las posibilidades comparativas de este trabajo. Si bien es cierto que los
diputados no se dedican exclusivamente a la sancion de leyes, ésta constituye la tarea
comun a todos los miembros de los distintos parlamentos en los diferentes paises. Otro
tipo de funciones implicaria en ciertos casos entrar en especificidades lo que reduciria
las perspectivas de comparacion por fuera del Ecuador.

En cuanto a la conceptualizacion, propiamente dicha, se ha optado por una doble
estrategia. Una primera que piensa al desempefio legislativo en términos de efectividad
y para ello toma como referencia principal el batting average usado por Matthews
(1960) y Moore y Thomas (1991), que calcula el porcentaje de iniciativas legislativas
enviadas por un congresista al pleno que son aprobadas y se convierten efectivamente
en nueva normativa; y una segunda, que se interesa por examinar la productividad
legislativa, es decir, la cantidad total de proyectos de ley que genera un diputado en un
determinado periodo. La productividad legislativa da cuenta del rendimiento de un
diputado en términos absolutos y antes de que otros factores como la influencia que
estos pueden tener sobre sus colegas entren en juego.

Uno de los debates recurrentes en la literatura en cuanto a la operacionalizacion
del desempefio legislativo se centra en qué medida resulta mas apropiada, si la cantidad
total de leyes aprobadas, cuya autoria le pertenece a un mismo legislador durante un
mismo periodo o0 si dicha cantidad pero en proporcion de las propuestas de ley
presentadas por el individuo. La nocién de productividad legislativa no es uno de los
indicadores utilizados, sin embargo, este trabajo ha decidido incluirlo para poder
responder a una primera pregunta que se puede hacer quien explora un caso poco
estudiado con respecto al tema como es el ecuatoriano -¢cuanto trabajan los legisladores
en el Ecuador?-. Ademas, la medida de productividad legislativa tiene el afan de
anticipar potenciales dificultades empiricas. Si resulta que son pocos los legisladores
que en efecto consiguen hacer aprobar sus leyes o si los niveles de éxito presentan poca
varianza, la calidad de la muestra se verd afectada perjudicando asi el analisis

estadistico.
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En este sentido cabe tener claro que si bien es cierto que ambas nociones,
productividad y éxito legislativo se relacionan, existen matices que las diferencian y que
deberan ser tomados en cuenta tanto en el planteamiento de hipdtesis como a la hora de
construir modelos de regresion. Se considera que para la presentacion de leyes el
legislador trabaja por cuenta propia y su nivel de produccién dependerd méas bien de su
ética de trabajo asi como de sus objetivos personales. Mientras tanto para conseguir que
sus iniciativas se transformen en leyes se requiere otro tipo de habilidades y capacidades
—ligadas tanto a caracteristicas personales como a circunstancias externas favorables—
para influir en los demés y aglutinar el apoyo necesario para hacer avanzar un proyecto

de normativa en sus diferentes instancias.

Profesionalizacion

De acuerdo a la caracterizacion que hace la literatura presentada en lo anterior en este
trabajo, el nivel de influencia de las legislaturas varia de pais a pais. Mientras que
algunas asambleas son la piedra angular del proceso legislativo, otras méas bien se
limitan a responder a las iniciativas del ejecutivo. En América Latina concretamente, los
congresos de Chile y Brasil tienen potencial para convertirse en actores activos y
efectivos, sin embargo en otros lugares las legislaturas carecen aparentemente de los
recursos para servir como instancias maduras y autbnomas de deliberacién. Entre dichos
recursos se incluye, a mas de a la organizacion y al financiamiento, el nivel de
profesionalizacion (Saeigh, 2010: 75).

Como ya se ha manifestado, la motivacion de esta investigacion se encuentra
precisamente en este punto, pues se pregunta qué sucede con el rendimiento del
legislativo en aquellos casos en los que los miembros de un parlamento no cuenten con
extensas carreras legislativas. En este sentido, la nocion de experiencia legislativa esta
presente en gran parte de la bibliografia -Matthews (1960), Miquel y Snyder (2004),
Cox y Terry (2008), Volden y Wiseman (2009), entre otros- haciendo siempre
referencia al tiempo que un individuo ha ocupado un cargo como legislador, ya sea
medido en afios o en periodos. El supuesto, que muchas veces termina siendo
verificado, es que los legisladores que mas tiempo han permanecido en funciones, mas

se han profesionalizado siendo maés efectivos, pues han ganado en conocimiento, en
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experiencia, en entendimiento de las preferencias de sus colegas y en destreza relativa a
los procedimientos de legislacion.

Botero (2011) establece que los legisladores no siempre persiguen carreras
lineares, sino que pueden preferir transitar por diferentes instancias de acuerdo a sus
objetivos. Siguiendo este razonamiento se puede considerar entonces que los
legisladores mas héabiles no son necesariamente los que mas tiempo han pasado en un
congreso especificamente, sino en el &mbito politico, en general. En consecuencia, esta
investigacion amplia la idea de experiencia legislativa hacia el concepto de
profesionalizacion. La profesionalizacion es pensada entonces como los factores —ya
sean espacios, relaciones interpersonales, caracteristicas individuales, etc.- que
contribuyen a la formacion politica de los legisladores procurandoles mayores
habilidades y herramientas para el ejercicio de su labor. La operacionalizacion de la idea
de profesionalizacion serd abordada en lo posterior en la seccion metodoldgica del

trabajo (ver capitulo 3).

Capital institucional

Un legislador puede ser méas efectivo no solo gracias a la experiencia ganada a lo largo
de los afios, sino que pueden existir otro tipo de variables que contribuyan en este
sentido. Se puede considerar, por ejemplo, que un diputado es mas habil dadas ciertos
atributos personales. Asi mismo, a mas de la suma de las cualidades de un individuo,
éste puede verse beneficiado por otro tipo de patrimonio, aquel que no es de indole
personal, sino que esta dado por circunstancias externas como el lugar que este ocupa en
el sistema.

Olson y Nonidez (1972) hacen referencia a la posicion de un partido en el
congreso y como esta favorece a los legisladores afiliados a él. Cox y Terry (2008)
analizan, en cambio, el liderazgo en los comités y su relacion con la capacidad de un
individuo para hacer avanzar sus propuestas de normativa. Del mismo modo que se
procedio con la amplificacion del concepto experiencia legislativa, en este caso también
se ha subido un peldafio en el nivel de abstraccion para poder abarcar dimensiones
relacionadas que sin ser exactamente las mencionadas en la teoria pueden constituir un

reemplazo funcional de éstas.
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Se ha tomado prestado entonces el término capital institucional de Calvo y Tow
(2009) y se lo utiliza para describir a todas aquellas condiciones que ubican al legislador
en una posicion dentro de la institucion diferente a la de sus comparieros y que le
otorgan en potencia ventajas competitivas a la hora de hacer avanzar una iniciativa

legislativa.

Capital personal

Anzia y Berry (2011), en uno de los articulos revisados por esta investigacion, sugieren
que las mujeres superan a sus colegas hombres en cuanto a desempefio dada la
excepcionalidad de las cualidades de las mujeres que llegan al parlamento. Se trata de
legisladoras extremadamente calificadas y determinadas —de acuerdo a los autores-,
pues son las Unicas que sobreviven con éxito en un campo de prevalencia masculina. En
este sentido, esta investigacion se propone examinar variables que pudiesen estar
relacionadas con ciertas actitudes de los legisladores hacia el trabajo o hacia la politica
influyendo en dltima instancia en el output de estos a la hora de ejercer su rol

parlamentario.

Hipotesis

Esta investigacion se plantea tres diferentes escenarios a poner a prueba. En primer
lugar, considera necesario falsear la conclusion a la que llega la gran parte de la
literatura que considera que la experiencia legislativa y el haber tenido una posicion
preferente en el parlamento conducen a mejores rendimientos. La validez de esta
primera hipotesis se pone en duda al observar que hay congresos en los que las
trayectorias de sus integrantes son cortas o inexistentes.

A continuacion se sugiere que los supuestos de la literatura no deben ser
desestimados, sino ampliados para seguir siendo validos en otros contextos. Esto quiere
decir que la variable experiencia legislativa debe ser pensada como fuente de
profesionalizacion por lo que esta puede ser suplantada por otros factores. En un
segundo escenario son entonces las variables asociadas a la profesionalizacion y el
capital institucional las que determinan el desempefio de los diputados.

Una tercera hipotesis contempla, en cambio, la posibilidad de incorporar otros

elementos al andlisis. En este caso la experiencia legislativa o sus suplentes no serian
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relevantes y otras variables, asociadas con la calidad personal de los legisladores, serian
finalmente las decisivas a la hora de determinar quién se desempefia mejor en su rol

dentro del parlamento.

Cierre

Este primer capitulo ha expuesto las bases tedricas desde las que parte la presente
investigacion. Se ha hecho un recorrido por la literatura existente en torno a las
diferentes conceptualizaciones e indicadores del rendimiento de los legisladores para a
continuaciéon explicitar el marco tedrico adoptado. Ademas se han planteado tres
escenarios hipotéticos que buscan ser puestos a prueba a lo largo del desarrollo de este
trabajo de investigacion. En el siguiente capitulo se abordara el caso del legislativo
ecuatoriano en concreto. A partir de un paneo de los eventos importantes que
antecedieron a la instauracién de cada parlamento analizado y los principales elementos
del disefio electoral y del proceso legislativo que acompaiiaron a cada uno, se busca
empezar a entender con un cierto nivel de profundidad el escenario en el que opera el
analisis planteado. El objetivo de las proximas paginas es entonces, alejarse
momentaneamente de la conceptualizacion -y la abstraccién que ésta implica- para
ocuparse de lo particular, lo grueso, dicho en un término usado por la metodologia, que
sin duda podré aportar pistas para contextualizar el analisis estadistico que se propone

realizar este trabajo en sus secciones finales.

32



CAPITULO 11
LOS CASOS DE ESTUDIO

Este proyecto de investigacion, en su afan de realizar una comparacion diacronica, ha
escogido dos periodos para observar el desempefio legislativo: 2002-2006 y 2009-2013. Tras
un primer capitulo en el que se expuso las bases tedricas sobre las que se fundamenta este
estudio, este segundo capitulo tiene como objeto central ofrecer al lector elementos para
comprender a profundidad el funcionamiento del Poder Legislativo ecuatoriano durante los
dos periodos mencionados. Las siguientes paginas inician con una explicacion de los criterios
utilizados para la seleccion de los casos e inmediatamente a continuacion se expone un

o de los factores primordiales en este sentido: la reintroduccion a mediados de los 90 de la
reeleccion consecutiva de las autoridades designadas por voto popular. En su segunda parte,
gue constituye -dicho sea de paso- el condumio del capitulo, el texto se adentra en las
especificidades de los conjuntos de casos elegidos abordando cada vez los mismos puntos:
antecedentes, disefio del sistema electoral, composicion de fuerzas politicas y tramite
legislativo.

Cabe subrayar el hecho de que este capitulo pone especial atencion en los aspectos
institucionales de manera deliberada. La inestabilidad del sistema asi como la
personalizacion de la politica han sido tal vez las dos preocupaciones centrales de los
actores politicos en el pais. Esto explica que durante la vuelta a la democracia, a diferencia
de otros paises latinoamericanos en donde los temas dominantes giraban en torno al respeto
a los derechos humanos y a las libertades, en el Ecuador se diese especial énfasis al disefio
del sistema electoral, asi como al establecimiento de una nueva constitucion y a la
conformacién de un sistema sélido y estable de partidos (Freidenberg y Pachano, en prensa:
179). Sin desconocer la importancia de las dimensiones sociales, culturales o los factores
estructurales del sistema politico, este capitulo se concentra en las caracteristicas del disefio
institucional con impacto en el Poder Legislativo ecuatoriano. Como se menciond, se trata
principalmente de un analisis institucional que se alinea con la misma premisa que acogen
una serie de autores y que considera que son las instituciones las que moldean el espacio y
las reglas de juego del sistema por lo que impactan considerablemente en los
comportamientos de los actores y sus rendimientos (North, 1990: 3; Pachano, 2007: 44).
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La seleccion de los casos

El primer corte temporal que hace este estudio en su seleccion de casos corresponde a 1996,
afio de los primeros comicios tras el retorno a la democracia en los que se autoriza la
reeleccion de diputados. Esta decision responde a la revision de la literatura y al marco teérico
expuestos en el primer capitulo que establecen a la profesionalizacion como una de las
variables explicativas del rendimiento legislativo. Resultaria entonces un despropdsito tomar
en cuenta legislaturas en las que la posibilidad de profesionalizacion -que se consigue con la
reeleccion- no era una opcion para los congresistas.

En segunda instancia se buscé elegir casos comparables en cuanto a las oportunidades
de los diputados para producir leyes. Los dos congresos analizados son dos de aquellos que
entre 1996 y 2014 pudieron completar el ciclo para el que fueron elegidos y permanecieron
durante cuatro afios en funciones. ElI Congreso nombrado en 1996 debia continuar sus labores
hasta el afio 2000. Sin embargo, en 1998 se convoco a elecciones adelantadas tras un periodo
de crisis politica que resultd en la expulsion del presidente del poder y en la emision de una
nueva constitucion. Del mismo modo, el parlamento ecuatoriano nominado en febrero de 2013
fue descartado como caso de estudio por el corto tiempo transcurrido desde su posesion hasta
la fecha de la realizacion de esta investigacion.

El inconveniente de estas legislaturas con periodos incompletos o alterados (al menos
en lo que a sus condiciones de trabajo se refiere) es que sus integrantes han tenido menos
oportunidades para generar leyes. Sanchez (2008: 140), por ejemplo, sefiala los limites para
analizar la produccion legislativa entre 1996 y 1997, pues casi no se aprobaron leyes “por las

irregularidades y la constante crispacion’

. Un limitado numero de leyes implica una cantidad
restringida de observaciones, lo que resulta un inconveniente para la comparacién y el analisis
estadistico que propone este estudio. Por citar un ejemplo en este sentido, en la actual
Asamblea Nacional se han propuesto un total de 44 proyectos de ley y, de entre ellos, 31 de
origen legislativo. Asi mismo, esta investigacion ha obviado las asambleas elegidas en 1997 y
2007 con el propdsito de reformar la constitucion por ser consideradas instancias que operan

bajo reglas de juego distintas.

%El autor hace referencia a la expulsion del poder de Abdala Bucaram, ganador de los comicios presidenciales
de mayo de 1996 y destituido en febrero de 1997 (Sanchez, 2008: 138).
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Finalmente no esta de mas mencionar que otro de los criterios que se tenia en mente a
la hora realizar la seleccion era el contar con una cohorte de legisladores antes de la llegada de
Rafael Correa al poder y otra que haya funcionado durante la llamada Revolucion Ciudadana.
Tras una década de inestabilidad institucional, durante la que los tres presidentes elegidos no
concluyeron su mandato, Rafael Correa triunfa en las elecciones presidenciales de 2006. Méas
alla de su éxito electoral —Correa vence en las dos siguientes ocasiones en las que se postula en
los afios 2009 y 2013-, su presencia en el ejecutivo marca sin duda un corte en la historia
politica del Ecuador alterando tanto la configuracion de fuerzas asi como la institucionalidad y

su disefo.

La reintroduccion de la reeleccidn legislativa inmediata en 1994
A pesar de la percepcion que se puede tener en la actualidad, la no reeleccion ha sido mas
la excepcién que la regla en la historia de las constituciones del Ecuador. La reeleccion
consecutiva estuvo permitida en 14 de las 19 cartas politicas que el pais tuvo entre 1830 y
1979. En 1979, la primera Constitucion ecuatoriana tras la vuelta a la democracia
desautorizd la reeleccion inmediata para todo cargo de designacion popular -
parlamentarios, presidente y vicepresidente de la nacidon incluidos-. La decision fue
adoptada como un mecanismo para combatir el surgimiento de caudillos y caciques de la
politica, tal como el de José Maria Velasco Ibarra, quien fue cinco veces presidente entre
1934 y 1972 (Mejia, 2004: 251).

La reeleccion legislativa inmediata volvid a ser posible tras la consulta popular de
1994. En agosto de ese afio, el Presidente Duran Ballén organizd un plebiscito, cuya
mayoria de preguntas -seis de las siete- concernian al legislativo®. Los ecuatorianos

validaron las preguntas con una votacién del 60% en promedio. Como consecuencia, se

% Las preguntas que involucraban al Poder Legislativo eran las siguientes. Pregunta 1: “Dispondria Usted que
el Congreso Nacional, en un plazo improrrogable de 100 dias contados a partir del envio de un proyecto de
reformas constitucionales por parte del Presidente de la Repulblica, lo conozca y lo apruebe total o
parcialmente, o lo niegue, y que de no hacerlo en dicho plazo, el proyecto se considere negado para que el
Presidente de la Republica pueda someterlo a consulta popular de conformidad con lo dispuesto en el Art. 149
de la Constitucion? Si o No”. Pregunta 2: ;Considera usted que los ciudadanos independientes no afiliados a
partido politico alguno deberian tener derecho a participar como candidatos en toda eleccion popular? Si o
No”. Pregunta 3: “;Deberian los legisladores manejar fondos del presupuesto del Estado? Si o No”. Pregunta
4: “;Deberian los legisladores aprobar el presupuesto del Estado? A. Por sectores de gasto o B. Por partidas
presupuestarias.” Pregunta 5: “Deberia existir la reeleccion para toda funcion de eleccion popular, inclusive
las de presidente y diputados? Si o No”. Pregunta 6: “Las elecciones de los legisladores deberian efectuarse:
A. En la primera vuelta electoral o B. En la segunda vuelta electoral?” (Miiller, 2010a).
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aprobd la reeleccion inmediata de los legisladores, asi como la candidatura de los
independientes. Las primeras elecciones en las que se aplico la norma a favor de la
reeleccion fueron las de 1996. La actual Constitucién, vigente desde octubre del 2008,
permite que las autoridades de eleccion popular se reelijan para el mismo cargo una sola
vez, consecutiva o no, (Articulo 114)*.

Dada la imposibilidad de reelegirse para el mismo cargo, entre 1979 y 1996 en el
Ecuador se dio lugar a lo que se conoce como reeleccion cruzada, es decir, un diputado
provincial se postulaba como diputado nacional en las siguientes elecciones y viceversa. El
impacto de esta estrategia en términos del desarrollo carreras legislativas era limitado dado
el pequefio nimero de legisladores nacionales: en cada eleccion s6lo doce podrian
continuar como diputados provinciales y solo doce de los provinciales podrian hacer la
transicion hacia la representacion nacional.

Mejia (2004: 255-256) establece que entre 1979 y 1996, el 86.18% de los diputados
ocuparon una curul en el congreso una sola vez, es decir, que sélo 59 de un total de 427
representantes volvieron a ejercer funciones en el legislativo al menos una vez. De los 59,
un total de 47 fueron diputados en dos ocasiones, 11 en tres y uno solo en cuatro. Asi
mismo, los 59 reelectos volvieron al parlamento no necesariamente bajo el mismo partido,
ni fueron elegidos por la misma provincia, ni tampoco regresaron a trabajar en la misma
comision que los habia acogido con anterioridad. En suma, la tasa de reeleccion entre 1979
y 1996 fue de 13.82%. A partir de la adopcion de la reforma en 1996 y hasta 2003, la tasa

de reeleccidn se incremento alcanzando el 41.87% (Mejia, 2004: 262).

El Congreso de 2002

Antecedentes

En las tres décadas tras la restauracion de la democracia en 1979, tres presidentes fueron
expulsados ilegalmente de su cargo, dos asambleas constituyentes produjeron nuevas cartas

politicas, un movimiento indigena entré y salio del gobierno y el sistema de partidos se

* A finales de febrero de 2014, se ha anunciado la posibilidad de presentar una propuesta de reforma
constitucional y autorizar la reeleccion indefinida, al menos al presidente de la Republica. La iniciativa busca
posibilitar la permanencia de Rafael Correa en el poder y asi “consolidar el proyecto de la Revolucion
Ciudadana” (El Universo, 27 de febrero de 2014)". Esto como reaccién a los resultados de las Gltimas
elecciones locales celebradas el 23 de febrero de 2014, en las que Alianza Pais no obtuvo las alcaldias de las
principales ciudades: Quito, Guayaquil, Cuenca, Ibarra, entre otras.
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desplomo totalmente (Mejia, 2009: sin pagina). La democracia en el Ecuador no ha gozado
necesariamente de buena salud. Dos factores parecen haber sido decisivos en este sentido:
por un lado, “un entramado institucional deficiente en cuanto a la tutela de los derechos
ciudadanos, el equilibrio entre poderes y la sancién justa y oportuna a quienes rompen los
acuerdos sociales o politicos” (Basabe, Mejia y Pachano, 2010: 66). EI Congreso de 2002
es parte de un periodo en el que los problemas de la democracia en el pais antes citados se
agudizaron o al menos se evidenciaron de manera mas flagrante. Por ello vale la pena
recordar algunos de los eventos historicos que precedieron a su instauracién, asi como
algunos de los elementos de reforma adoptados en esos afios.

En mayo de 1996 Abdald Bucaram, el lider del Partido Roldosista Ecuatoriano
(PRE), resulta electo en los comicios presidenciales. Su presencia en el Ejecutivo, de
menos de un afio, estuvo rodeada de acusaciones de corrupcién y escandalos personales.
Entre ellos y a manera de anécdota se puede sefialar el intento de Bucaram de iniciar una
carrera como cantante y el lanzamiento de un disco compacto titulado Un Loco que Ama
(Conaghan, 2012: 656). A lo anterior se sumaron fuertes protestas, en especial en Quito y
en la Sierra que conglomeraron a élites politicas, partidos, movimientos sociales y de
trabajadores, asi como organizaciones empresariales (Conaghan, 2012: 657) y ciudadanos
de a pie. La situacién derivo en su salida de la presidencia en febrero de 1997. El Congreso,
haciendo una interpretacion controvertida de la Constitucion, lo destituyé aduciendo
incapacidad mental para gobernar por parte de Bucaram (Sanchez, 2008: 138).

Tras la destitucion, Fabian Alarcon, presidente del Congreso en ese entonces, asume
la presidencia de la Republica. Su ascenso se da en medio de una polémica entre la
vicepresidente, Rosalia Arteaga y él. Ambos se disputaban el legitimo derecho de sucesién
tras la partida de Bucaram. Dado esto ultimo y sumado al desprestigio general de la clase
politica, Alarcon organizé una consulta popular a llevarse a cabo el 25 de mayo de 1997
con el objeto de legitimar su estadia en el poder. A esto se debe afiadir la presion ejercida
por algunos sectores sociales, el movimiento indigena en primer lugar, que veian en un
nuevo proceso de reforma la oportunidad para satisfacer sus demandas e intereses
(Pachano, 2007: 62).
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La mitad de las preguntas de la consulta planteaban temas relacionados al congreso,
sus atribuciones y el mecanismo para elegir a los diputados®. En este nuevo proceso se
aprob6 la conformacién de una asamblea, compuesta por miembros elegidos por voto
popular, para reformar la constitucion; se establecieron las listas abiertas como modalidad
para elegir a los diputados durante la primera vuelta de los comicios; y se autorizo a que el
Congreso designase a los titulares de los 6rganos de control sin necesidad de que el
Ejecutivo presentase una terna de manera previa (Informe del Presidente del Tribunal
Supremo Electoral, 1997). La Asamblea Constituyente se instaurd en diciembre de 1997 de
manera paralela al Congreso Nacional. Una vez terminada su labor durante el primer
semestre de 1998, emitié una nueva carta politica.

El siguiente presidente electo por los ecuatorianos fue Jamil Mahuad, candidato de
la Democracia Popular que triunfa en las elecciones de mayo de 1998. En lo anterior
Mahuad habia sido alcalde de la capital del pais habiéndose valorado su labor como
relativamente exitosa; ademas, era considerado un tecndcrata eficiente y su titulo de
estudios de la Harvard Kennedy School le ungia de prestigio (Conaghan, 2012: 663).
Durante su gobierno Ecuador enfrent6 una de la peores econdmicas de su historia en la que
varios bancos privados cerraron o entraron en proceso de liquidacion. En 1999 con el
objeto de evitar el colapso total del sistema bancario Mahuad, con el apoyo del Congreso,
cred una agencia publica para respaldar los depdsitos bancarios. Sin embargo, la crisis se

extendio y alrededor de la mitad de las instituciones financieras fueron a la quiebra. En

> Las preguntas que involucraban al Poder Legislativo eran las siguientes. Pregunta 1: “;Ratifica usted el
mandato popular de las jornadas de febrero ejecutado en la decision del Congreso Nacional que resolvi6 cesar
en las funciones de Presidente Constitucional de la Replblica al Abogado Abdald Bucaram?”. Pregunta 2:
“;Esta usted de acuerdo con la resolucion del Congreso Nacional que, al cesar en sus funciones al ex-
Presidente Constitucional de la Republica Abogado Abdala Bucaram, eligio como Presidente Constitucional
Interino de la Republica al Dr. Fabian Alarcon Rivera, hasta el 10 de agosto de 1998?”. Pregunta 3: “;Esta
usted de acuerdo en que se convoque a una Asamblea Nacional con el exclusivo proposito de que reforme la
Constitucién Politica del Ecuador?”. Pregunta 4: “;Al convocar a la Asamblea Nacional, cudl de las
siguientes alternativas escogeria usted para su conformacién? a. Todos los miembros seran elegidos mediante
voto popular. b. Una parte de sus miembros sera elegida por votacion popular y la otra por representantes de
instituciones y organizaciones del Estado y de la Sociedad Civil?”. Pregunta 6: “;Para la eleccion de
Diputados, Concejales Municipales y Consejeros Provinciales, con cual de las dos alternativas de eleccion
estd usted de acuerdo? a. Votacién por lista completa, como es ahora. b. Votacién, escogiendo nombres de
cada lista entre listas”. Pregunta 7: “;Para la elecciéon de Diputados, con cudl alternativa estd usted de
acuerdo? a. Eleccién en la primera vuelta de las elecciones presidenciales b. Eleccion en la segunda vuelta de
las elecciones presidenciales, o en un comicio especial, si no hay segunda vuelta”. Pregunta 10: “;Esta usted
de acuerdo que el Congreso Nacional designe, con las dos terceras partes de los votos de sus integrantes, a los
titulares de los organismos de Control, sin necesidad de ternas enviadas por el Presidente de la Republica?”
(Hoy, 12 de mayo de 1997).
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medio de esta situacion, el Primer Mandatario tomoO decisiones extremas y muy
impopulares. La méas polémica y mas recordada fue la relativa al decreto Ejecutivo 685 por
medio del que se suspendieron todas las operaciones financieras durante cinco dias y se
congelaron por un afio los depositos a largo plazo y los de corto plazo superiores a un cierto
monto (Conaghan, 2012: 663).

Tras un afio y medio de haber asumido el poder, Jamil Mahuad fue derrocado por un
golpe militar respaldado por el movimiento indigena y por diputados de izquierda y de
centro-izquierda. El dia del derrocamiento se organizaron dos juntas de gobierno. La
primera conformada por miembros de la cUpula militar y la segunda por Lucio Gutiérrez,
lider de los militares golpistas, Antonio Vargas, lider indigena y Carlos Solérzano, ex-
presidente de la Corte Suprema de Justicia. Finalmente, se dio lugar a la sucesion

constitucional y el vicepresidente Gustavo Noboa asumio el poder (Pachano, 2007: 27).

La instauracién del Congreso de 2002
En el 2002, como era previsto, se realizan elecciones generales para la designacion de
presidente de la Republica y diputados. En esta ocasion se pueden advertir las primeras
sefiales de los cambios en el sistema politico que se manifestarian en su total magnitud a
partir de 2006. Por ejemplo, en la contienda presidencial, los electores escogieron -al menos
aparentemente- una “opcion alternativa y antagénica a la tendencia que habia triunfado en
la eleccion anterior” (Pachano, 2007:30). Triunfa Lucio Gutiérrez, apoyado por Pachakutik
y el Movimiento Popular Democratico (MPD). Gutiérrez fue uno de los lideres militares
que habian apoyado el derrocamiento de Jamil Mahuad en enero de 2000 y fundé su propio
partido meses antes de las elecciones para poder participar en ellas. Gutiérrez, a pesar de
haber obtenido so6lo el 20.7% de la votacion en la primera vuelta, la mas baja votacion
desde que se adoptd el mecanismo de doble vuelta (Pachano, 2007: 30), venci6é a los
candidatos de los partidos tradicionales, Izquierda Democratica (ID), Partido Roldosista
Ecuatoriano (PRE) y el Partido Social Cristiano (PSC).

Las fuerzas tradicionales en el Ecuador y los sectores a los que estos representaban
veian con temor la llegada al poder de indigenas, militares, militantes de izquierda y grupos
progresistas. Sin embargo las expectativas de un cambio en el modelo econémico y de la

democratizacion del Estado, se aguaron rapidamente frente a las acciones del gobierno y su
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estilo de liderazgo que, entre otras cosas, dio continuidad a la politica econémica anterior y
buscoé acercamientos con los Estados Unidos (Ramirez, 2009: 85-86). Las tensiones entre el
gobierno de Gutiérrez y los partidos, los medios de comunicacién y la ciudadania crecieron
progresivamente. A mediados de abril de 2005, la poblacion se auto-convocd, en lo que se
Ilam¢é el movimiento forajido, para manifestar contra el régimen; las protestas capitalinas se
fueron intensificando hasta que el 20 de abril, dos afios y tres meses después de haber
asumido el poder, el Congreso destituyé a Gutiérrez como presidente y nombrd a su

vicepresidente, Alfredo Palacio, en su reemplazo (ElI Comercio, 2011).

Disefio del sistema electoral
Como se comentd en lo anterior, en junio de 1998 el Ecuador aprobd una nueva
Constitucién. Sin embargo, por disposicion del presidente interino, Fabian Alarcon, la
entrada en vigencia de la nueva normativa se pospuso hasta la posesion del nuevo
presidente, el 10 de agosto de 1998. Por lo tanto las elecciones generales de mayo del
mismo afio se desarrollaron de acuerdo a las reglas electorales de la Constitucion de 1979
mas las modificaciones a las que ésta habia sido sometida entre su expedicion y 1998.
Fueron entonces las elecciones de 2002 las primeras en las que los nuevos
elementos relativos al sistema electoral aprobados en 1998 tuvieron vigencia®. En éstas,
Ilevadas a cabo el 20 de octubre por lo que la posesion de las autoridades se daria en enero
del siguiente afio, se escogieron para los préximos cuatro afios’ a 100 diputados
provinciales a razon de dos por provincia. Asi mismo cada provincia recibia un
representante extra por cada 200 000 habitantes o fraccion superior a 150 000 (Constitucion
de 1998, Articulo 126).

® De acuerdo a Sanchez (2008: 67), en el Ecuador la dimensién electoral es la que méas modificaciones ha
sufrido dentro del disefio institucional dada la percepcion de que es el mecanismo inmediato para generar
cambios, asi como para corregir la representatividad del sistema y mejorar la calidad de los politicos,
principal problema de la democracia en el pais.

" Entre 1983 y 1996 se realizaron elecciones legislativas intermedias en el Ecuador. Los diputados nacionales
eran elegidos por cuatro afios, mientras que los provinciales durante dos afios. Tanto los representantes
nacionales como los provinciales se mantendrian en funciones durante un periodo de cuatro afios, lo que
eliminaba las elecciones intermedias que se habian adoptado a partir de 1983 hasta 1996. Con la restauracién
de la concurrencia entre las elecciones legislativas y presidenciales, se intent6 remediar, al menos en parte, los
problemas de estabilidad y de gobernabilidad derivados de las elecciones intermedias, que sumadas al
impedimento de reeleccion inmediata hacian que, de acuerdo a Mejia (1997:115), el Ecuador renovase cada
dos afios el 85% de los integrantes de su parlamento. Los cortos ciclos electorales habian creado un incentivo
para que los actores politicos no cooperasen entre si, ni estuviesen dispuestos a asumir los costes de ciertas
medidas que no tenian réditos electorales (Sanchez, 2008: 72).
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Una modificacion importante que habia introducido la Constituyente fue la
eliminacion de los diputados nacionales. El resultado de esta decision fue que se exacerbo
el carécter provincial de las diputaciones. Los congresistas son vistos por la poblacion en
Ecuador como representantes de un territorio especifico, 1o que ha ido de la mano de
multiples problemas: la posibilidad de entender al mandato de los diputados como
vinculante, la desafiliacion de legisladores en funcion de intereses provinciales y el
debilitamiento de los partidos, pues la lealtad del congresista es al electorado provincial y
no a su organizacion (Pachano, 2007: 71).

Persistio el mecanismo de listas abiertas para la eleccion de las dignidades
legislativas, utilizada ya en los comicios de 1998 tras su aprobacion en la consulta popular
de 1997®. Las listas abiertas permiten al elector seleccionar los candidatos de su preferencia
de una lista o entre listas en un ndmero igual a los escafios a repartirse (Constitucion de
1998, Art. 99). Sin embargo el célculo para la asignacion de escafios ya no s6lo se baso en
la votacion obtenida individualmente por cada candidato, sino que se utilizé una formula
mixta’. Esta implicaba que aunque los electores dieron su voto a personas, se contaron los
porcentajes obtenidos por las listas y los puestos se asignaron de manera proporcional, lo
que se conoce como el método D"Hondt.

La formula de D"Hondt no fue parte de las reformas constitucionales de 1998, sino
que fue introducida por disposicién del Tribunal Supremo Electoral en el 2000 con miras a
corregir las injusticias que se habian presentado en la eleccion anterior que habia
favorecido a los partidos mayoritarios en los distritos. Por ejemplo, en un distrito de
magnitud cinco, se le otorgaron el 100% de los escafios a un partido que habia obtenido el
42% de los votos. El Tribunal, para no reconocer lo improvisado del mecanismo pensado
para el 98, justifico la decision diciendo que se estaba compatibilizando el sistema de
eleccion con el principio de representacion de las minorias (Pachano, 2007:49 y Sanchez,
2008: 82).

® Pachano (2007: 68) aclara que la intencién de quienes impulsaron dicha modificacion era establecer un
sistema de voto preferencial. Sin embargo, la formulacion poco clara de la pregunta en el texto de la consulta
dio llevd al sistema personalizado de listas abiertas.

° En 1998 la reparticién de curules se realizo exclusivamente con base en la votacion individual de los
candidatos sin tomar en cuenta los porcentajes obtenidos por sus respectivas listas (Freidenberg y Pachano, en
prensa: 199), es decir, que se otorgé el primer escafio al candidato mas votado, el segundo escafio al segundo
con mayor votacion y asi sucesivamente hasta llenar la magnitud del distrito.
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El siguiente cuadro muestra la magnitud por distrito correspondiente a las

elecciones de 2002:

Tabla 1: Magnitud por distrito elecciones legislativas 2002

Sierra Costa Amazonia Insular

Distrito Magnitud | Distrito | Magnitud | Distrito | Magnitud | Distrito | Magnitud
Morona

Azuay 5 El Oro 4 Santiago 2 Galdpagos 2

Esmerald

Bolivar 3 as 4 Napo

Canar 3 Guayas 18 Pastaza

Carchi 3 Los Rios 5 Sucumbios
Zamora

Chimborazo 4 Manabi 8 Chinchipe

Cotopaxi 4 Orellana?®

Imbabura 3

Loja 4

Pichincha 14

Tungurahua 4

Total 47 39 12 2

Fuente: Elaboracion propia con base en Sanchez (2008:85).

Distribucién de fuerzas politicas

En el contexto multipartidista de pluralismo extremo que caracteriza al Ecuador (Alcantara,
1996 en Sanchez-Parga, 1998:48) no resultaba sorprendente que en cada eleccion surgiesen
una serie de movimientos politicos que, incluso si llegaban a conseguir curules en el
legislativo, desaparecieran para los proximos comicios. La expectativa de vida de los
partidos no es muy alta y no sélo en el caso de agrupaciones menores, sino de aquellas que
fueron protagonistas de la escena politica en determinado momento. Tal es el caso del CFP
(Concentracion de Fuerzas Populares), partido del primer presidente de la transicion, Jaime
Roldos, y que conformaba la bancada mayoritaria en 1979 con 32 representantes. Esta paso
en los siguientes cuatro afios, es decir para 1983, a tener apenas cuatro representantes
(Mills, 1984: 54). Para los afios 90, la cifra descenderia a dos y luego a uno y en 2004,

incluso, el Tribunal Supremo Electoral, planted la eliminacion del CFP por no haber

19| provincial de Orellana, que no consta en la tabla relativa a distritos y magnitudes de las elecciones
anteriores, fue creada en 1998 al separarla de la provincia de Napo.
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reunido el 5% de la votacion nacional en dos elecciones pluripersonales consecutivas (El
Universo, 07 de abril de 2004).

Pese a las oscilaciones ciclicas, hasta 2002, cuatro partidos habian concentrado la
mayoria de escafios en el Congreso, el PRE, el PSC, la ID y la DP. Sin embargo, en las
elecciones de diputados de dicho afio la presencia de este grupo se redujo de manera
considerable. En 1996, entre los cuatro controlaban el 68.2% del congreso; en 1998, el
73.8%; mientras que en 2002 el 53.3% (PSC, 26.4%; PRE, 11.9 %; ID, 11.9%; y DP, 3.1%)
(Pachano, 2008: 173). Al mismo tiempo que las fuerzas tradicionales perdieron espacio,
nuevos actores se fueron integrando a la oferta partidaria. En 2002 dos outsiders llegaron a
la segunda vuelta durante la contienda presidencial. EI fendmeno habria de replicarse en el
legislativo. El Partido Sociedad Patri6tica (PSP)™ y el Partido Renovador Institucional de
Accion Nacional (PRIAN)*, fundados en el 2002, obtuvieron en las elecciones de ese
mismo afio el 7% y el 10% de los escafios, respectivamente, para en 2006 ocupar entre los
dos el 50% de la representacion parlamentaria. Durante las elecciones de 2002 se acentud la
tendencia nacional a elegir candidatos de pequefios movimientos ad hoc de caracter
provincial (Sanchez, 2008: 144).

Lucio Gutiérrez llegd a la presidencia con el respaldo de Pachakutik y el MPD, es
decir, que -en el mejor de los casos- controlaba tan sélo el 20% del congreso. En el bloque
opositor se encontraban el PSC, la DP y la ID con un bloque correspondiente al 44% de los
escafios. A lo largo del mandato de Gutiérrez este escenario se fue alterando y el gobierno
contd con la mayoria a su favor en ciertos casos, mientras que debi6é hacer frente a un
bloque mayoritario en su contra en otros. El Ejecutivo, igual que sus predecesores, se vio
entonces obligado a conformar mayorias moviles en el legislativo, es decir, debia incurrir
en negociaciones en cada ocasién para de este modo tratar de conformar una mayoria que

apoyase su iniciativa, proyecto de ley, etc. Por supuesto, se trataba de grupos diversos

11 E| PSP fue creado por Lucio Gutiérrez quien -como se ha mencionado antes- habia sido parte de la ctpula
militar que apoyo el golpe de estado contra Jamil Mahuad en el afio 2000. Es este evento el que lo lanza a la
vida politica.

2 E] PRIAN (que en un inicio se llamaba Partido Revolucionario Alvaro Noboa) fue fundado por Alvaro
Noboa, uno de los empresarios del Ecuador mas importantes. Cercano a Abdald Bucaram, en 1998 es
designado por el PRE como candidato a la presidencia. Noboa alcanza la segunda vuelta pero es derrotado por
Jamil Mahuad. Tras esta primera experiencia, Noboa ha sido candidato presidencial cuatro veces mas por su
propio partido, el PRIAN. En el 2202 y el 2006 llega a la segunda vuelta sin conseguir ser electo presidente.
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constituidos de manera ad hoc por lo que no constituian una fuerza politica estable
(Pachano, 2007: 31).

Los problemas referentes a la gobernabilidad en el pais han sido la preocupacion de
varios autores en sus textos (Mills, 1984; Sanchez-Parga, 1998; Burbano de Lara y
Rowland, 1998; Hurtado, 2005; Basabe, Mejia y Pachano, 2010). Esto no resulta
sorprendente si se considera que desde 1979 ningun presidente ecuatoriano ha controlado la
mayoria en el congreso de turno (Mejia y Polga, 2001: 90). Mejia (2009) y Mejia y Polga
(2011) ofrecen un analisis complementario al respecto. Los partidos y legisladores de
oposicion enfrentan un dilema bajo regimenes presidencialistas: por un lado apoyar la
agenda del presidente les permitiria acceder a recursos gubernamentales financieros y
politicos Utiles para su propdsitos, pero al mismo tiempo ser un aliado del oficialismo
implica ser en parte responsable de las decisiones del régimen frente a los votantes.

La formacion de coaliciones fantasmas se ha constituido en este sentido en una
institucion informal que ha permitido a los individuos resolver dicho dilema, pues se
pueden obtener los beneficios —a cambio del apoyo que requiere el gobierno- y al mismo
tiempo conservar frente al electorado la imagen de independencia con respecto al régimen.
De acuerdo a este analisis este mecanismo ha sido una de las préacticas centrales de la
politica ecuatoriana desde el retorno a la democracia (Mejia 2009: 13-14), caracterizadas
por la constitucion de pactos clandestinos, de corta duracion con el propoésito de
intercambiar votos por favores politicos.

A partir de mediados de los 90" a través de un las reformas aprobadas en 1995 y la
nueva Constitucién de 1998 se intenté mejorar las condiciones de gobernabilidad a través
de cambios institucionales que reforzasen las atribuciones legislativas del presidente. Entre
las medidas mas importantes estuvieron la supresion de la posibilidad de que el parlamento
suspendiese a ministros mediante juicio politico y la mayor discrecionalidad del ejecutivo
para la elaboracion del presupuesto (Basabe, Mejia y Pachano, 2011: 70). Paraddjicamente,
el efecto fue negativo para la estabilidad del sistema pues se incrementaron los costos para
que los legisladores cooperasen con el gobierno. Las coaliciones se volvieron menos
duraderas, lo que habria contribuido a los sucesos posteriores en los que se expulsé del

poder a tres presidentes antes que finalizasen sus mandatos (Mejia y Polga, 2011).
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Volviendo a las especificidades de las negociaciones del gobierno de turno, en
agosto de 2003 Pachakutik rompié su alianza con el oficialismo cuando Gutiérrez amenaz6
con destituir a los funcionarios provenientes del movimiento por su deslealtad. Todo esto
tras el rechazo en el Congreso -gracias a los votos de los diputados de Pachakutik- a un
acuerdo con el Fondo Monetario Internacional impulsado por el gobierno (Ramirez, 2009:
87-88). Las tensiones llegaron a tal punto que en el 2004, el movimiento indigena pidi6 la
renuncia al mandatario. Tras el rompimiento con la izquierda consiguié una alianza con el
PSC. Durante los 15 meses que ésta se mantuvo, se promovieron tres temas principales: la
negociacion de un tratado de libre comercio con los Estado Unidos de América, la
aprobacién del presupuesto fiscal para 2004 y cambios de jueces favorables al PSC en la
Corte Suprema de Justicia (Mejia y Polga, 2011: 102).

Tras el fin de la cooperacion PSC-PSP, Gutiérrez acudio al PRE consciente de que
para obtener su apoyo iba a tener que intervenir a favor de Abdala Bucaram en lo relativo a
los procesos judiciales que a éste se le seguian en el pais (Conaghan, 2012: 660). Con el
espaldarazo del PRE, sumado al del MPD, PRIAN, independientes y su propio partido,
Gutiérrez logré conformar la mayoria necesaria para desarmar la Corte Suprema de
Justicia, posesionar a nuevos magistrados favorables a él y asi evitar un potencial juicio y
destitucion auspiciado por la ID y el PSC (El Hoy, s.f.).

Las tensiones al interior del Congreso Nacional se volvieron con el tiempo més
flagrantes. En la sesién en la que resultd electo presidente del parlamento uno de los
diputados del PRE, partido aliado del gobierno en ese momento, el presidente saliente de la
ID se neg6 a posesionarlo y dio por terminada la sesion del dia. Dentro de la misma tonica
y con respecto a nuevos nombramientos que pretendia hacer el oficialismo en el poder
judicial, la oposicidn instaurd una sesion paralela. EI 20 de abril de 2005, la mitad de los
diputados se reunieron fuera de las instalaciones parlamentarias y destituyeron en primer
lugar al presidente del Congreso, Omar Quintana del PRE y acto seguido a Lucio Gutiérrez
(El Hoy, s.f.).

La composicién del Congreso elegido para el periodo 2002-2006 fue la que se
muestra en la tabla a continuacion. La primera fuerza le correspondié al PSC con 24% de la
representacion, la segunda y la tercera a la ID y al PRE con 16% Yy 15%, respectivamente.

Pachakutik obtuvo el 10% de los escafios. Los nuevos partidos, PRIAN y PSP, controlaban,
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por su parte, el 10% y el 7%, respectivamente. La DP, que en 1998 habia sido el grupo
parlamentario mas importante con un significativo bloque de 28.9%, vio reducida su
presencia legislativa al 4% en esta ocasion, como consecuencia del desprestigio del
gobierno de Mahuad probablemente. EI MPD y el PSE consiguieron el 3% de los escafios.
Los independientes y otros -dos diputados independientes y seis provenientes de diversas
agrupaciones- conformaban un bloque de 8%, un porcentaje aparentemente no muy
significativo, pero clave a la hora de establecer la alianzas mdviles o coaliciones fantasmas

antes nombradas.

Tabla 2: Composicion partidaria del Congreso Nacional electo en 2002

Partido Escanos
NUmero | Porcentaje
Partido Social Cristiano (PSC) 24 24
Izquierda Democratica (ID) 16 16
Partido Roldosista Ecuatoriano (PRE) 15 15
Movimiento de Unidad Plurinacional Pachakutik-Nuevo Pais (MUPP-NP) 10 10
Partido Renovador Institucional de Accion Nacional (PRIAN) 10 10
Otros e independientes 8 8
Partido Sociedad Patriética 21 de Enero (PSP) 7 7
Democracia Popular (DP) 4 4
Movimiento Popular Democratico (MPD) 3 3
Partido Socialista Ecuatoriano (PSE) 3 3
Total 100 100

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos del Observatorio del Poder Legislativo en América Latina
LEGISLATINA.

Proceso legislativo

Los cuerpos normativos rectores del proceso de creacion de leyes en el afio 2002 eran
aquellos aprobados en 1998 en la Constitucion de la Republica del Ecuador, publicada en el
Registro Oficial No. 1 de 11 de Agosto de 1998 y la Ley Organica de la Funcion
Legislativa, publicada en el Registro Oficial Suplemento 862, de 22 de enero de 1992. El

proceso legislativo se resume de la siguiente manera:
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-Presentacion: Los proyectos de ley son dirigidos al presidente del congreso, quien se
encarga de ordenar su difusién publica y entre los diputados, en un plazo de ocho dias
posteriores a su recepcion.

-Tramite en comision: Asimismo el presidente remite el proyecto a la comision
especializada correspondiente, la misma que da inicio al tramite 20 dias tras la recepcion
del proyecto.

-Tramite en el pleno: El primer debate se lleva a cabo con el informe de la comision.
Luego, el proyecto es devuelto nuevamente a la comision para que se genere un segundo
informe destinado a un segundo debate. En el segundo debate y con el voto de la mayoria
de los asistentes, se aprueba, modifica o niega la ley, salvo en el caso de las organicas.
-Veto presidencial e insistencia: Si el Ejecutivo no se manifiesta con respecto a la ley
(presentando objeciones o aprobandola), ésta es publicada en el Registro Oficial dentro de
los diez dias posteriores al envio de la ley al presidente. Si el ejecutivo presenta un veto
parcial, el congreso tiene 30 dias para llevar a cabo un nuevo debate en el que acepta la
objecion y se modifica la ley (con el voto favorable de la mayoria de los asistentes) o
ratifica la version original de la ley (con el voto de las dos terceras partes de los
legisladores). Si el veto presidencial es total, la ley podra ser vuelta a tratar por el congreso
so6lo tras un afio de su objecion y esto en un solo debate en el que la ley puede ser ratificada
con las dos terceras partes de la votacién. Tras cualquiera de las dos vias, la ley es enviada
al Registro Oficial.

-Tramite de urgencia: El presidente puede remitir al congreso proyectos de ley en torno a lo
econdmico con caracter de urgente. El proyecto, aunque con plazos mas cortos -30 dias en
total-, sigue el trdmite habitual para su aprobacidon, objecién o negacién. De no cumplirse
con el plazo, el presidente puede hacer se publique el proyecto en el Registro Oficial como
decreto-ley.

Durante el periodo se tramitaron 1327 proyectos de ley. EI 94.2% de ellos fueron
presentados por el legislativo (diputados, bloques de partidos o comisiones), mientras que
el 4.3% tuvieron como auspiciante al Presidente de la Republica. EI 1.5%, por su parte, fue
iniciativa de otras entidades: Corte Suprema de Justicia, Procuraduria General del Estado,

Superintendencia de Bancos, Tribunal Supremo Electoral, Superintendencia de Compafiias
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y Defensoria del Pueblo. De los 163 proyectos que se convirtieron en ley, el 82.2% provino
del Legislativo, el 13.5% de la Presidencia y el 4.3% de otra instancia.

En cuanto al éxito legislativo de cada uno de los actores, el Presidente vio aprobado
el 38.6% de sus propuestas y el Legislativo, el 10.7%. Asimismo el 35% de los proyectos
presentados por terceros derivé en una ley. En total, durante el congreso de 2002-2006, se

aprobaron 163 de 1327 proyectos de ley, es decir, el 12.3%.

Tabla 3: Produccidn legislativa 2002-2006

Origen de las Leyes Presentadas

Total de leyes
Presidencia Legislativo Otros presentadas
n° % n° % n° % n°
57 4.3 1250 94.2 20 1.5 1327
Origen Leyes Aprobadas
Total de leyes
Presidencia Legislativo Otros aprobadas
n° % n° % n° % n°
22 13.5 134 82.2 7 4.3 163
Exito Legislativo® (leyes presentadas/leyes aprobadas)
Total de leyes
Presidencia Legislativo Otros aprobadas vs.
presentadas
% % % %
38.6 10.7 35 12.3

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos del archivo digital de la Asamblea Nacional.

La Asamblea Nacional de 2009

Antecedentes y la instauracién de la Asamblea de 2009

Para entender la Asamblea Nacional conformada en 2009 hace falta retroceder un par de afios
hasta el momento en que Rafael Correa hace su entrada en la escena politica ecuatoriana. En
abril de 2005 Lucio Gutiérrez fue expulsado del poder y su vicepresidente Alfredo Palacio
asumioé el mando del gobierno. Palacio nombré como ministro de finanzas al economista y
catedratico universitario, Rafael Correa, quien habia sido uno de los propulsores activos del

movimiento ciudadano contra Gutiérrez (Freidenberg y Pachano, en prensa: 36). Durante los

13 E| éxito legislativo calcula qué porcentaje de leyes representan aquellas aprobadas en relacion a la cantidad
de proyectos legislativos propuestos.
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alrededor de tres meses que se mantuvo en el cargo, Correa se volvié extremadamente popular
entre la ciudadania y los medios de comunicacion, sobre todo por sus declaraciones que
arremetian contra el modelo econdmico neoliberal, que preconizaban la autonomia del pais
frente a los organismos internacionales, la fuerzas externas y los grupos de poder internos (El
Universo, 05 de agosto de 2005).

Los hechos anteriores catapultaron la participacion politica de Correa, quien representd
al movimiento Patria Altiva y Soberana (PAIS) en las elecciones presidenciales meses mas
tarde. En 2006, PAIS fue inscrito en el Tribunal Supremo Electoral y en octubre de ese afio
participd por primera vez en las elecciones. La Alianza estuvo conformada por diferentes
movimientos y grupos sociales como Accion Democratica Nacional, Jubileo 2002 y
Movimiento Alfarista Bolivariano, a los que se sumaron intelectuales progresistas y dirigentes
de movimientos de derechos humanos (Pachano y Freidenberg, en prensa: 36). Una de las
banderas que defendia la Alianza PAIS era la lucha contra la partidocracia por lo que no
presentd candidatos al parlamento (EI Universo, 9 de octubre 2012). EIl discurso anti
partidocracia y anti sistema habia sido movilizado en ocasiones anteriores por otros actores -
Velasco Ibarra, Abdala Bucaram, Freddy Ehlers, Alvaro Noboa y Lucio Gutiérrez-, también
con resultados electorales positivos aparentemente puesto que los candidatos mencionados
quedaron finalistas en los comicios en los que participaron (Basabe, Mejia y Pachano, 2011:
76).

Rafael Correa quedd segundo en la primera vuelta electoral y, en la segunda vuelta,
vencié al cuatro veces candidato, Alvaro Noboa. El triunfo de Correa seria la culminacion de
un proceso de erosion iniciado mucho antes y reflejaria tanto el fracaso de los intentos de
reforma de 1998, asi como el colapso del modelo politico iniciado a partir de la vuelta a la
democracia (Basabe, Mejia y Pachano, 2011: 76). A diferencia de sus antecesores, el
presidente Correa ha contado con la ventaja de mantener buenos indices de apoyo ciudadano a
lo largo de su mandato, fluctuando alrededor de los 60 puntos porcentuales. Los datos
muestran que en tres ocasiones -enero 2007, noviembre 2007 y octubre-diciembre 2008- ha
superado los 70 puntos porcentuales, aunque también ha habido caidas -enero de 2009 y
septiembre de 2010- (Freidenberg, 2012).

En concordancia con uno de sus ofrecimientos de campafia, entre sus primeros actos,

Correa se dispuso a organizar la consulta popular para preguntar al pueblo acerca de la
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convocatoria a una Asamblea Constituyente. La ejecucion del referendo no llego a término sin
dificultades. Luego de que el legislativo se habia negado a dar luz verde a la consulta popular,
el Tribunal Supremo Electoral (TSE) decidi6 destituir a los 57 diputados opuestos al proceso
argumentando que se estaba entorpeciendo la dinamica electoral que se desarrollaba en el pais
en ese momento. En lo siguiente, el Tribunal Constitucional declar6 como improcedente la
actuacion del TSE, sin embargo el Congreso posesiond a los diputados suplentes. Dias més
tarde, medios de comunicacion difundieron iméagenes de una reunion en la que dichos
legisladores se reunieron en las afueras de la ciudad de Quito con representantes del gobierno
para pactar su colaboracién. Para evitar ser identificados, quienes participaban de dicho
encuentro abandonaron el lugar cubriéndose con manteles por lo que el grupo paso a ser
llamado en los medios y popularmente como los diputados de los manteles (Basabe, Mejia y
Pachano, 2011: 77).

Tras estos sucesos se dio finalmente paso a la iniciativa gracias a la votacion favorable
y mayoritaria de los congresistas -51 votos del PSP, PRE, ID, RED, Pachakutik, Partido
Socialista-Frente Amplio- (Freidenberg y Pachano, en prensa: 39-40). El referendo se llevo a
cabo el 15 de abril y la propuesta para la instalacion de la Asamblea Constituyente fue
aceptada con el 81.72% de los votos a favor (EI Comercio, 07 de marzo de 2011). El 30 de
septiembre de 2007 se eligieron los 130 asambleistas (24 asambleistas nacionales, 100
provinciales y 6 del extranjero).

Tras la instauracion de la Asamblea, ésta disolvié al Congreso y adoptd el poder
legislativo. La Asamblea sesiond entre noviembre del 2007 y julio de 2008 emitiendo al final
de su labor la nueva carta politica del pais. Nuevamente, en consulta popular, organizada en
septiembre de 2008, los ecuatorianos fueron llamados a validar la constitucion producto del
trabajo de la Asamblea. 64% de los votos se manifest6 a favor de la nueva constitucion contra
28% que la desaprobd (EI Comercio, 07 de marzo 2011). La Asamblea Nacional elegida en
2009 se desarrollé en medio de este nuevo contexto, institucional y de animo politico: nuevas
reglas de juego, un sistema politico compuesto por nuevos actores y promesas de un verdadero

cambio.
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Disefio electoral

Los parlamentarios elegidos en 2009 fueron nombrados de acuerdo a un régimen de
transicion que entr6 en vigencia a partir del 20 de octubre de 2008. Para esta fecha se habia
restablecido la existencia de diputados nacionales, su reintroduccién se habia dado ya
durante las elecciones de 2007 en las que se designaron a los asambleistas constitucionales.
Los asambleistas nacionales fueron elegidos por un distrito Gnico correspondiente a todo el
pais, y los provinciales, seleccionados en distritos provinciales de acuerdo al tamafio de su
poblacién. Igualmente, se habia modificado el nombre del Poder Legislativo, que dejé de
Ilamarse Congreso Nacional para denominarse Asamblea Nacional.

En cuanto a la presentacion de candidaturas, estaban habilitadas para participar las
organizaciones politicas que se habian presentado en las elecciones de asambleistas en
2007, asi como otras agrupaciones nuevas, que en caso de querer hacerlo debian contar con
el 1% de firmas de adhesion de los ciudadanos del registro electoral correspondiente (Art.
4). Durante la transicion se disponia al Consejo Nacional Electoral (antes Tribunal
Supremo Electoral) convocar a elecciones generales en un plazo maximo de treinta dias
contados desde su posesion. La Asamblea estaria integrada por quince asambleistas
nacionales, dos por cada provincia mas uno adicional por cada 200 000 habitantes o
fraccion superior a 150 000. Ademas se elegirian a seis asambleistas por el extranjero -dos
por América Latina, el Caribe y Africa, dos por Estados Unidos y Canada y dos por
Europa, Oceania y Asia- (Art. 3).

Se mantuvo como modalidad de eleccién las listas abiertas y la opcion de que el
elector eligiera tantos candidatos como escafios se encontrasen en juego (Art. 5). Para la
asignacion de estos, en el caso de las circunscripciones donde se eligieron dos
representantes, la primera curul le fue otorgada a la lista con el mayor nimero de votos; y el
segundo, a la segunda lista mas votada, siempre y cuando hubiese obtenido por lo menos el
35% de la votacion (de no ser asi, los dos escafios les corresponderian a la lista mas
votada). En las circunscripciones en las que se elegian tres 0 mas asambleistas, la
distribucion de bancas se calculd al dividir la suma de votos validos para el nimero de
escafios disponibles en base al calculo de cocientes. Las bancas obtenidas por las listas, les
serian adjudicadas a los candidatos de cada lista con la mas alta votacion (Art. 6). La

magnitud de los distritos para las elecciones de 2009 fue la siguiente:
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Tabla 4: Magnitud por distrito elecciones legislativas 2009

Sierra Costa Amazonia Insular
Distrito Magnitud Distrito Magnitud Distrito Magnitud Distrito Magnitud
Azuay 5 El Oro 4 Morona 2 Galapagos 2
Santiago
Bolivar 3 Esmeraldas 4 Napo 2
Cariar 3 Guayas 17 Pastaza 2
Carchi 3 Los Rios 5 Sucumbios 2
Chimborazo 4 Manabi 8 Zamora 2
Chinchipe
Cotopaxi 4 Santa Elena™ 3 Orellana 2
Imbabura 3 Sto. Domingo 3
de los
Tsachilas®
Loja 4
Pichincha 12
Tungurahua 4
Total 45 44 12 2

Fuente: Elaboracion propia con base en datos del Consejo Nacional Electoral (2009).

Composicion de las fuerzas politicas

Como ya se ha venido mencionando, tradicionalmente el escenario politico en el Ecuador
ha sido el de “los presidentes minoritarios y las mayorias divididas™ (Sartori, 1994 en
Sanchez-Parga, 1998: 41). Las fuerzas politicas nacionales no se han agrupado en torno a
alianzas, sino que han tendido a la fractura a todo nivel: facciones en el congreso
conformadas por muy pocos diputados, presidentes del congreso o de la nacion con poco
respaldo legislativo. Entre 1979 y 2007, sélo en tres ocasiones los presidentes de la
republica pertenecian al mismo partido que el de la primera fuerza legislativa -sin que esta
constituya una mayoria, cabe recalcar- : Jaime Roldds, Rodrigo Borja y Jamil Mahuad. De
todos modos, este escenario aparentemente favorable no se tradujo necesariamente en
mejores condiciones de gobernabilidad para el ejecutivo, ya sea por actuaciones
individuales de los partidos en contra de la disciplina partidaria o simplemente porque el

porcentaje de escarios de dicha primera fuerza no era realmente significativo para obtener

 Provincia que no consta en la tabla correspondiente a los distritos y magnitudes de las elecciones de 2002,
puesto que fue creada en noviembre de 2007.
%5 Provincia que no consta en la tabla correspondiente a los distritos y magnitudes de las elecciones de 2002,
puesto que fue creada en noviembre de 2007.
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apoyo mayoritario. Se debe recordar en este sentido los altos niveles de transfuguismo de
diputados entre partidos que se presenta en el caso ecuatoriano. En un analisis estadistico
que incluyé los alrededor de 600 diputados que fueron parte del Congreso Nacional entre
1979 y 1999, se estimd que la probabilidad de que un diputado ecuatoriano cambie de
partido durante un determinado afio es de 38% (Mejia, 1999: 17).

La llegada de Rafael Correa al poder modificd en gran parte el panorama antes
descrito™®. A partir de 2007 y hasta 2013, el oficialismo ha tenido una importante presencia
legislativa*’. En 2009, fueron nominados 124 parlamentarios. De ellos 59 pertenecian a
Alianza PAIS, lo que equivalia a 47.58% del control de la Asamblea. De igual modo, las
maximas autoridades legislativas provenian del mismo movimiento, en buena medida
gracias a la ventaja con la que contaban dadas las nuevas reglas de funcionamiento: las
autoridades son nominadas para un periodo de dos afios por mayoria simple en elecciones
entre los candidatos propuestos por los parlamentarios durante la primera sesion de la
Asamblea. Para el periodo 2009-2011, Fernando Cordero fungié de presidente, Irina
Cabezas de primera vicepresidenta y Rolando Panchana de segundo vicepresidente
(Archivo de la Asamblea Nacional del Ecuador, Acta de la sesion de instalacion, 31 de julio
de 2009). Para los dos afios subsiguientes, 2011-2013, Cordero fue reelegido como
presidente, mientras que Juan Carlos Cassinelli, igualmente del movimiento PAIS, pasé a
ocupar la primera vicepresidencia, y Rocio Valarezo, del Movimiento Autonémico
Regional (aliado de PAIS), la segunda vicepresidencia (Archivo de la Asamblea Nacional
del Ecuador, Acta 120, 29 de agosto de 2011).

La Constitucién de 2008 dispone que los partidos o agrupaciones politicas que
tengan un nimero de asambleistas equivalente a por lo menos 10% de la Asamblea

Nacional podran conformar una bancada legislativa. De no ser este el caso, dichos partidos

16 Cabe recordar que dicho cambio del panorama ocurre a partir de 2007. Correa llega a la presidencia por
primera vez en las elecciones generales del 15 de octubre de 2006 en las que se eligi6 a la par un Congreso
Nacional que habria de funcionar por pocos meses hasta ser disuelto una vez conformada la Asamblea
Constitucional en 2007. En dicho Congreso las dos primeras fuerzas fueron el PRIAN (26%) y PSP (23%),
seguidas por el PSC (12%) y la alianza ID-RED (10%). AP no contaba con ningun diputado, pues como se
dijo antes, no present6 candidatos al legislativo en una decision estratégica de desvincularse de “los politicos
de siempre”.

7 Entre 2007 y 2013 se han elegido parlamentarios en tres ocasiones. En 2007, de los 130 integrantes
elegidos para integrar la Asamblea Nacional, 80 de ellos (73 si no se cuentan las alianzas), es decir, el 61.5%
pertenecian a AP. En 2013, de los 137 asambleistas, 100 fueron nominados por AP, es decir, el 73% del
legislativo. Las cifras de las elecciones de 2009 se presentan en detalle en lo que sigue del apartado.
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pueden asociarse con otros para constituir un bloque (Art. 124). La conformacién de
bancadas es importante para los legisladores, pues -entre otros- les da eventual acceso al
organo rector del parlamento, el Consejo de Administracion Legislativa (CAL). La CAL
retne al presidente, vicepresidentes y a cuatro vocales, que constitucionalmente deben
provenir de diferentes bancadas legislativas (Constitucion 2008, Art. 122). La Ley
Orgénica de la Funcion Legislativa especifica, sin embargo, algunas limitaciones para la
organizacion de bloques. Los asambleistas pertenecientes a un mismo partido, o que hayan
pertenecido a un mismo partido a la hora de su eleccion, no podran bajo ninguna condicion
formar parte de distintas bancadas (Art. 118-119).

En 2009, solo el PSP y PAIS contaban con un ndmero suficiente de legisladores
como para constituir una bancada. La ley sefiala como umbral necesario el 10%, lo que en
el caso de esta Asamblea equivalia a doce parlamentarios. EI MPD y Pachakutik se
proponian conformar la tercera bancada. Sin embargo, entre las dos agrupaciones solo
sumaban nueve representantes. Tras negociaciones lograron que cinco asambleistas de
PAIS, que ganaron en alianza con otros movimientos, se les uniesen con lo que pudieron
completar el numero requerido. La cuarta bancada y la dltima en definirse fue la del
Acuerdo Democrético por la Equidad (ADE). Esta estaba compuesta por los asambleistas
del Movimiento Municipalista por la Integridad Nacional (MNIN), PRE e independientes.
ADE, aliada también del gobierno, se disolvié en 2010 por desacuerdos internos dejando a
la Asamblea con tres bancadas solamente (Rumbea, 2010).

La configuracion hasta aqui descrita era sin duda extraordinaria pues el bloque del
partido de gobierno contaba con una buena base numérica para sacar adelante su agenda
legislativa y habia forjado alianzas con dos de las otras tres bancadas. A esto se afiadia el
hecho de que la oposicién - PSP, PRIAN, PSC-Movimiento Civico Madera de Guerrero (y
mas tarde Pachakutik y MPD tras su distanciamiento con PAIS)- no siempre logré ponerse
de acuerdo para accionar como un “bloque opositor unido debido a sus diferencias
ideoldgicas, programaticas y regionales” (Freidenberg y Pachano, en prensa: 44). Sin
embargo, cabe sefialar que el blogue de Alianza Pais tampoco estuvo libre de fricciones
internas. Muestra de ello es que al comenzar el nuevo periodo legislativo 2013-1017, el
movimiento convocd a sus representantes en el legislativo a un “taller de consistencia

programatica y agenda politico legislativa”. En éste se buscaba: a) definir los temas
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prioritarios a impulsar en el parlamento; b) organizar el grupo de asesores que mediarian las
relaciones entre el Ejecutivo y el Legislativo; y c) discutir un cddigo de ética interno que
trazaria normas disciplinarias para la extensa bancada y asi hacer “menos aspera la relacion
que el gobierno y su bancada han mantenido en estos cuatro afios de legislatura” (Rosero,
2013).

La composicion de la Asamblea Nacional elegida en 2009 fue la siguiente. Alianza
Pais era la primera fuerza parlamentaria con un importante 47.6% de los escafios. PSP y
PRIAN, los outsiders surgidos en el 2002, le seguian con la segunda y la cuarta fuerza,
respectivamente. EI PSP incrementa su porcentaje de representacion con respecto a 2002, el
otro afio analizado en esta investigacion, mientras que el PRIAN la ve disminuir. El tercer
partido es el PSC con el 8.9% de los escafos. El resto de agrupaciones tienen una

participacion en el legislativo inferior al 5%. Ocho de entre ellas ocupaban una sola curul

en la Asamblea.

Tabla 5: Composicion partidaria de la Asamblea Nacional electa en 2009

. Asambleistas Escafios totales
Partido Nacionales | Provinciales | Extranjero | Num. Porcentaje

Alianza PAIS 7 47 5 59 47,58
Partido Sociedad Patriética 21 de Enero (PSP) 3 16 19 15,32
Partido Social Cristiano (PSC) 2 11 8,87
Partido Renovador Institucional de Accion Nacional
(PRIAN) 1 1 7 5,65
Movimiento Municipalista por la Integridad Nacional 5 5 403
(MMIN) ’
Movimiento Popular Democratico (MPD) 1 4 5 4,03
Pachakutik-Nuevo Pais (MUPP-NP) 4 4 3,23
Izquierda Democrética (ID) 3 3 2,42
Partido Roldosista Ecuatoriano (PRE) 1 2 3 2,42
Accion Regional por la Equidad - Alianza Popular
Latinoamericana 1 1 081
Concertacion Nacional Democratica (MCND) 1 1 0,81
Conciencia Ciudadana (CC) 1 1 0,81
Movimiento Autonémico Regional (MAR) 1 1 0,81
Movimiento Independiente Obras son Amores (MIOSA) 1 1 0,81
Movimiento Independiente Unidos por Pastaza (MIUP) 1 1 0,81
Movimiento Politico Independiente Amauta Yuyai 1 1 081
(MPIAY) '
Movimiento Social Conservador (MSC) 1 1 0,81
Total 15 103 6 124

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos del Observatorio del Poder Legislativo en América Latina

LEGISLATINA.
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El proceso legislativo

Para la Asamblea Nacional de 2009, el tramite legislativo estaba regido por la Constitucion
del afio 2008 y la Ley Organica de la Funcion Legislativa, publicada en el Registro Oficial
Suplemento 642, de 27 de Julio de 2009. A continuacién se detalla de manera breve el
proceso ordinario:

- Presentacion del proyecto de Ley: Cualquier individuo que tenga iniciativa legislativa de
conformidad con la Constitucion y la legislacion, podrad presentar un proyecto de ley al
Presidente de la Asamblea Nacional, quien ordenara a la Secretaria General de la Asamblea
Nacional la difusion del extracto del proyecto de ley por medio del portal web del
legislativo, la distribucién del proyecto a todos los asambleistas y la remision al Consejo
de Administracion Legislativa (CAL).

- Calificacion: El Consejo de Administracion legislativa calificard los proyectos de ley de
conformidad con los requisitos establecidos por via constitucional y legal. Notificara a los
proponentes con su decisién en un plazo maximo de 30 dias. En caso de calificar el
proyecto de ley, el CAL establecera su prioridad y la comision que lo conocera. Enviaré el
proyecto de ley a la Comision correspondiente junto con la resolucion de calificacion,
misma que se pondra en conocimiento de todos los asambleistas y se publicara en el portal
web de la Asamblea Nacional.

- Tratamiento en comision: La Comision respectiva publicara el proyecto de Ley en la
pagina web de la Asamblea Nacional y escuchara a las personas que asi lo soliciten. Dentro
de un plazo maximo de 45 dias, debera remitir al Presidente de la Asamblea su informe,
contemplando las reformas que consideren pertinentes. La comision especializada podra
pedir una prorroga maxima de 20 dias para emision de su informe.

- Primer debate: Previo a su realizacion, el informe de la comision especializada debera ser
distribuido entre todos los asambleistas. El Presidente de la Asamblea Nacional convocara
a todos los asambleistas al primer debate, que se realizara en una sola sesién. Todos los
asambleistas presentaran sus objeciones al proyecto de ley en la misma sesion o bien por
escrito hasta 3 dias después.

El proyecto de ley podré ser archivado con el voto favorable de la mayoria absoluta de la

totalidad de sus miembros.
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-Tratamiento en comision para segundo debate: La comision especializada incorporaréa las
observaciones planteadas por los asambleistas de considerarlo pertinente. En un plazo
maximo de 45 dias a partir de la sesion del pleno en la que se efectud el primer debate, la
comision debera presentar su informe para segundo debate.

-Segundo debate: EI segundo debate se realizara en una sola sesion de conformidad con la
convocatoria que realice el Presidente de la Asamblea Nacional. En el segundo debate el
pleno podra aprobar los proyectos de ley, los informes de mayoria, informes de minoria,
votar para la aprobacion por titulos, capitulos, articulos, entre otros.

- Veto Presidencial e Insistencia: En término de dos dias el proyecto de ley aprobado sera
enviado al ejecutivo para su sancion u objecion. Si el Presidente acepta el proyecto o no
presenta objeciones dentro del plazo de 30 dias a partir de la recepcion del texto definitivo,
se promulgara la ley y se publicara en el Registro Oficial. Si la objecion del ejecutivo fuese
total, la Asamblea Nacional podra volver a conocer el proyecto un afio después, en este
caso, podra ratificarse en el texto aprobado por el voto favorable de dos tercios de sus
miembros, En caso de que la objecion presidencial fuera parcial, la Asamblea Nacional
deberd pronunciarse sobre la objecion en un plazo méaximo de 30 dias a partir de la
recepcion del informe del Presidente, en caso de objecion parcial, el legislativo podra
allanarse a las observaciones del Presidente mediante el voto favorable de la mayoria
simple del total de los asistentes a la sesion, o bien, ratificarse en el texto aprobado con el
voto favorable de dos tercios de sus miembros. Finalmente, en caso de que la objecion
presidencial verse sobre temas de inconstitucionalidad, se requerira el informe de la Corte
Constitucional; para el efecto, el maximo 6rgano de interpretacion constitucional tendra
plazo de treinta dias para emitir pronunciamiento. En caso de que la inconstitucionalidad
total del proyecto de ley sea confirmada por la Corte Constitucional, este sera archivado de
manera definitiva; por otra parte, si la confirmacion de la inconstitucionalidad fuese parcial,
el proyecto de ley sera devuelto a la comision correspondiente para la incorporacion de las
reformas pertinentes, que seran aprobadas por el pleno de la Asamblea en sesion unica.
-Proyecto de ley de urgencia econdmica: En caso de que el proyecto de ley fuese
presentado por el ejecutivo con el caracter de econdmico urgente, el tratamiento se sujetara

a las mismas etapas, pero con un plazo maximo de 30 dias. En caso de que la Asamblea
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Nacional no cumpla con este plazo, el Presidente podra mandar a publicar el proyecto con
la calidad de decreto ley.

Durante el periodo 2009-2013 se introdujeron 546 proyectos de ley (aquellas de
emergencia economica incluidas). El 85.2% de ellos fue de origen legislativo (legisladores
individuales exclusivamente, a diferencia de lo sucedido en los parlamentos de 1998-2002
y de 2002-2006 en los que se encontraron leyes cuya autoria le correspondia a comisiones o
bloques). El 11.4% del total de iniciativas legislativas vino de presidencia y el 3.5% de
otras entidades (Fiscalia General del Estado, Defensoria del Pueblo, Funcién Electoral,
Funcion Judicial, Funcién de Transparencia y Control Social, Procuraduria General del
Estado y la ciudadania). En cuanto a las leyes aprobadas, 106 en total, el 54% tuvo como
autor a algun legislador, 39.6% al Presidente y 5.7% a un tercero. En cuanto a los
indicadores de éxito legislativo, la Asamblea convirtio en ley al 19.4% de los proyectos que
tramito. El Presidente vio sancionadas al 67.7% de sus propuestas, los parlamentarios al

12.5% y los demas proponentes al 31.6%.

Tabla 6: Produccién legislativa 2009-2013

Origen de las Leyes Presentadas

Total de leyes

Presidencia Legislativo Otros presentadas
n° % n° % n° % n°
62 11.4 465 85.2 19 35 546

Origen Leyes Aprobadas

Total de leyes

Presidencia Legislativo Otros aprobadas
n° % n° % n° % n°
42 39.6 58 54.7 6 5.7 106
Exito Legislativo (leyes presentadas/leyes aprobadas)
Total leyes
Presidencia Legislativo Otros aprobadas vs.
presentadas
% % %
67.7 125 31.6 194

Fuente: Elaboracion propia con base en Archivo de la Asamblea Nacional.
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Cierre

Este segundo capitulo ha tenido como propdsito hacer un recorrido por las condiciones
particulares que rodearon a los dos conjuntos de casos escogidos para el andlisis. Si bien es
cierto que no se trata de un recuento exhaustivo, si se ofrece al lector un cierto grado de
detalle. Se ha puesto especial énfasis en la dimension institucional, pues esta investigacion
asume el supuesto de que las reglas de juego moldean el espacio en el que se desempefian
los actores y por ende condicionan su rendimiento, al menos en cierto grado. No se ha
descuidado, a pesar de esta predileccion, aspectos de caracter mas historico propios del
contexto de cada parlamento: antecedentes de su conformacién, dindmicas sociales surgidas
a su alrededor, entre otros. La exposicion hecha en este capitulo pretende irrigar la reflexion
posterior que sobrevendra con el analisis estadistico de las variables que se sospecha
influyen en el desempefio de los legisladores. La informacion recogida en las paginas
anteriores puede en este sentido aportar claves de comprension a la hora de interpretar los
datos. A partir de este punto y en los siguientes capitulos, esta investigacion se concentra en
el disefio metodoldgico de la misma y su aplicacion en el terreno.
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CAPITULO Il
DISENO METODOLOGICO

Este tercer capitulo tiene como propdésito exponer el disefio metodoldgico que utiliza
este trabajo de investigacion. Arranca describiendo el tipo de método seleccionado y las
razones detrds de esta decision para luego exponer la operacionalizacion desarrollada
para la variable dependiente, asi como para variables independientes que se han
definido en el analisis. El libro de cddigos con el detalle de la operacionalizacion de
cada variable es parte de este capitulo, sin embargo para facilitar la lectura, éste ha sido

incluido como anexo (ver Anexo 2).

Meétodo de investigacion y justificacion

Este trabajo de investigacion es de naturaleza comparativa y se alinea con aquellas
afirmaciones que consideran que la comparacién es el método que permite a la ciencia
politica controlar los supuestos e hipotesis que se plantea. Aunque las observaciones
corresponden a un solo pais -Ecuador- , esta investigacion no constituye una monografia
de un solo caso, sino un estudio de N-grande. Los autores no estan de acuerdo con
respecto a qué catalogar como una investigacion de un solo caso, n-pequefia y N-
grande, pero el presente trabajo coincide con aquella vision que estima que el factor
determinante en este sentido no es el numero de casos, sino de observaciones, las
mismas que dependerén de la unidad de analisis seleccionada (Eckstein en Ames, 1999:
235).

Para el procesamiento de los datos se recurre al analisis estadistico a través de
distintos modelos de regresion como se vera en detalle en el capitulo quinto. Se han
considerado dos criterios primordiales para la seleccion del método de investigacion. El
primero se relaciona con la posicion epistemoldgica adoptada por este trabajo que
considera que los individuos son unidades comparables entre si, pues presentan rasgos
medibles y cuya variaciéon es independiente (el cambio en una de las unidades de
analisis no implica un cambio en otra unidad de analisis). ElI segundo criterio es la
pregunta de investigacion per se -;que factores explican el desempefio de los
legisladores en asambleas con bajo nivel de profesionalizacion?- que busca ir mas alla

de lo descriptivo para averiguar si existe causalidad entre los objetos de analisis.
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Con respecto a lo ultimo cabe recordar que la causalidad no se deduce de manera
automatica del analisis estadistico. Como clarifica Gujarati (197: 20), una relacién
estadistica no conlleva per se y de forma logica causalidad. La causalidad se desprende
de consideraciones teoricas. Este trabajo de investigacion procede en este sentido. Los
capitulos primeros han sentado las bases tedricas de las que se han deducido
expectativas a poner a prueba en lo siguiente. Luego se ha descendido hacia los casos
para examinar con un buen grado de detalle el contexto propio de cada uno. Los
capitulos finales corresponden, por su parte, a la medicién de los datos y a su
tratamiento estadistico, pero aplican las nociones tedricas antes definidas y no pierden
de vista la particularidad de los casos de modo que las interpretaciones sean légicas. El
didlogo entre teoria, evidencia empirica y disefio de modelos estadisticos es el que

finalmente permitira hablar de causalidad, si es el caso.

Unidad de andlisis

Los datos recolectados corresponden a 191 legisladores, 97 de los 100 diputados
ecuatorianos elegidos para el periodo 2002-2006 y 94 de los 124 asambleistas
ecuatorianos designados para el periodo 2009-2013. La muestra (191 de un universo de
224) corresponde a los parlamentarios entrevistados como parte del proyecto
desarrollado por la Universidad de Salamanca para el estudio de las élites
parlamentarias en América Latina, PELA'®. Para la composicion de la muestra, PELA -
de acuerdo a la ficha técnica de los estudios utilizados en este trabajo- clasifica a los
legisladores con representacion en el parlamento segun su partido y establece en
concordancia una “afijacion proporcional para la distribucion de la muestra” (Alcantara,
1994-2011). La seleccidn se realiza de manera aleatoria entre los parlamentarios de cada

uno de los partidos.

La variable dependiente: desempefio legislativo individual
En lo que a la variable dependiente se refiere, este trabajo de investigacion es original,

es decir, que los datos que se han utilizado para su medicién son de primera mano y no

18 PELA es parte del proyecto del Observatorio de Elites que desde 1994 conduce entrevistas en las que
participan los legisladores de 18 paises latinoamericanos con el objeto de indagar en profundidad sus
opiniones, valores y actitudes. Las encuestas se realizan cada vez que hay elecciones legislativas y un
nuevos grupo de legisladores entra al parlamento (Elites, Observatorio de Elites Parlamentarias en
Ameérica Latina, s.f.).
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han sido tomados de otros trabajos o fuentes secundarias. Como ya se menciond en la
descripcion del marco tedrico, se ha recurrido a dos maneras de contar las leyes
generadas por cada diputado/asambleista que se describen a continuacién. En primer
lugar se examina la productividad legislativa, es decir, la cantidad total de proyectos de
ley que genera un diputado en un determinado periodo; y en segundo lugar, el éxito
legislativo, lo que es en otras palabras, el porcentaje que representan las leyes que son
aprobadas y se convierten efectivamente en nueva normativa con respecto al total de
iniciativas legislativas enviadas por un congresista al pleno.

Esta doble operacionalizacion es producto del siguiente ejercicio. En una
primera exploracion de los datos esta investigacion tomé tres medidas: la cantidad total
de proyectos de ley presentados por un legislador (indicador a), la cantidad de leyes
aprobadas que le correspondian a un mismo legislador (indicador b) y el porcentaje que
representaban las segundas con respecto de las primeras (indicador c). Se elaboraron
luego tres listas independientes que ordenaban a los diputados de acuerdo a los
resultados obtenidos por cada indicador.

El 80% de los legisladores presentes en el cuarto superior del ranking -
construido a partir del indicador a- conformaban el cuarto superior del ranking -
construido a partir del indicador b-. El tercer ranking -construido a partir del indicador
C- no seguia en absoluto la misma tendencia que los dos anteriores. Parecia entonces
que a y b median en cierta manera lo mismo, lo que se corrobora al correlacionar los
pardmetros a y b y obtener un factor de 0.64. Por este motivo, esta tesis consideré mas
interesante escoger uno de ellos -entre a y b- y contrastarlo con el parametro c.

A esto se suma ademas el haber constatado con la obtencion de los primeros
datos que alrededor del 60% de los legisladores que conformaban la muestra no habia
logrado que ninguna de sus iniciativas se convirtiera en ley. El indicador ¢ entonces, que
se fija en la cantidad de proyectos de ley generados por un individuo en términos
absolutos, podria significar una alternativa valida, no contemplada por la literatura, para
estudiar el desempefio de los congresistas bajo estas circunstancias. Por otro lado -ante
la escasez de datos al respecto-, el indicador de produccion legislativa permitiria
solventar una preocupacion tanto académica como ciudadana ¢cuanto producen los

legisladores ecuatorianos?
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Tabla 7: Descripcion Variable Dependiente

Nombre de la variable Descripcion Fuente

Produccién legislativa Namero total de leyes presentadas por | Archivos Asamblea Nacional
un legislador en un  periodo, | del Ecuador
independientemente de la etapa del
proceso legislativo al que cada una de
ellas haya llegado™.

Exito legislativo Relacion entre cantidad de leyes | Archivos Asamblea Nacional
aprobadas versus la cantidad de leyes | del Ecuador

presentadas. Esta se calcula de la
siguiente manera:

éxito legislativo = (cantidad de leyes
aprobadas x 100) / cantidad de leyes
presentadas

Fuente: Elaboracion propia

Consideraciones para la medicion de desempefio legislativo
Cabe sefialar que solo se tomaron en cuenta las leyes cuyo Gltimo tramite se dio durante
el periodo para el que el parlamentario fue elegido. Esto quiere decir que si una ley
presentada por un asambleista elegido para el ciclo 2002-2006 fue aprobada en 2009 -y
efectivamente hubo casos de este tipo- esta no fue contabilizada dentro del patrimonio
de dicho parlamentario. Esta decision obedece a dos criterios: igualar las condiciones de
competencia entre los legisladores y asegurarse que la medicion refleje el mérito
individual de cada uno bajo las mismas condiciones.

Con respecto a lo primero, al observar las leyes presentadas por legisladores del
grupo 2002-2006, 195 de ellas fueron tramitadas por Gltima vez en una fecha posterior a
noviembre de 2006, es decir, a la salida de los diputados. Entre el fin de funciones del
primer grupo (2002-2006) han transcurrido alrededor de 7 afios, mientras que para el
segundo grupo (2009-2013) apenas un afio. En este sentido, los legisladores del primer
grupo contarian con ventaja si se contabilizaran los proyectos que presentaron y que

fueron tramitados mas tarde.

9 para el periodo 2002-2006 las etapas correspondientes al tramite legislativo son: presentacion,
distribucion, devuelto a comision para primer debate, con informe favorable para primer debate, con
informe desfavorable para primer debate, primer debate, devuelto a comisién para segundo debate, con
informe favorable para segundo debate, segundo debate, ejecutivo objecidn total, negacidn, aprobacién,
publicacion; mientras que para el periodo 2009-2013 las etapas del tramite legislativo son: calificacion,
primer debate, segundo debate, aprobacion del pleno, objecion parcial del ejecutivo, objecion total del
ejecutivo, registro oficial.
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En cuanto a la segunda consideracion, al revisar los archivos y reconstruir el
trayecto de un proyecto, se establece que se continud con el tramite de iniciativas luego
de la salida del legislador que las propuso no debido a que éstas quedaron pendientes,
sino a que algun otro legislador -del mismo partido o de la misma provincia, por lo
general- retomd el proyecto. Por lo tanto dicha accién no podia ser enteramente
atribuida al mérito del legislador que presento el proyecto y no seria pertinente sumarlo
al conteo para determinar su desempefio.

Una ultima observacion con respecto al nimero de leyes atribuido a cada
legislador. Para el periodo 2002-2006 se detectaron casos en los que los suplentes
constaban como autores de leyes. Esto se explica puesto que cuando un diputado es
reemplazado temporalmente o permanentemente, su suplente adquiere todos los
derechos de un legislador, lo que incluye su potestad para presentar proyectos de ley. En
estos casos, 29 en total, se atribuyeron las leyes generadas por un alterno al diputado
principal, pues se asume que habia continuidad en el trabajo realizado por ambos. Solo
en 3 casos se dio el proceso inverso -las leyes del principal fueron atribuidas al
suplente- cuando fueron los suplentes quienes fueron entrevistados por PELA. La
justificacion tras esta decision es la misma, la idea de que hay continuidad y

coordinacion en las labores.

Variables independientes
Se ha recolectado informacién relativa a 21 variables independientes.’ Estas han sido
reagrupadas de acuerdo a las consideraciones iniciales expuestas en el marco teorico de

este trabajo.

Variables independientes relacionadas a la profesionalizacion

La profesionalizacion es pensada como todo factor que pudiese contribuir a la
formacion politica de los legisladores procurandoles mayores habilidades y
herramientas para el ejercicio de su labor. En este sentido se ha incluido en primer
lugar, y de acuerdo a la revision bibliografica, la experiencia legislativa. Esta mide los

afios que un individuo ha ejercido funciones como legislador y supone que a mayor

2 por lo general se hace la distincién entre variables independientes y variables de control, pero este
trabajo de investigacion concuerda con aquellas posturas que creen que se puede considerar variable
independiente a cualquier factor potencialmente explicativo incorporado en el analisis.
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experiencia, mejores niveles de rendimiento dadas las habilidades adquiridas con el
ejercicio de la profesion. Se ha incluido de igual modo una medida simplificada de
experiencia legislativa que responde a la pregunta de si el legislador estuvo presente en
los dos periodos analizados.

Ante la ausencia de largas trayectorias en el legislativo se han considerado a los
factores edad, afios desde que la persona se vinculd a una organizacion dedicada a la
actividad politica o el haber tenido como labor profesional la jurisprudencia, la
diplomacia, la asesoria a ministros o alguna otra afin al ejercicio del poder politico. De
igual manera, se ha estimado provechoso observar si el legislador proviene de una
familia que haya tenido vinculaciones politicas. La expectativa es que ante el
incremento del valor de una variable de profesionalizacion -0 ante su presencia en caso

de aquellas dicotomicas-, aumente también el nivel de desempefio legislativo.

Tabla 8: Variables independientes relativas a la profesionalizacion

Nombre de la variable Descripcion
Experiencia legislativa Cuenta el namero de afios que el legislador ha estado
presente en el parlamento.
Reeleccion Variable dicotémica igual a 1 si el legislador, al

momento de iniciar el periodo correspondiente, tiene
experiencia previa en el legislativo. De lo contrario, la
variable es igual a 0.

Edad Afios desde la fecha de nacimiento hasta el Ultimo
cumpleafios del legislador al momento de ser
entrevistado.

Cargos de eleccion popular anteriores Indica si el legislador ha ejercido algun cargo de
designacion popular antes de su ingreso al
parlamento.

Afios de militancia Cuenta el nimero de afios desde que el legislador
inicid su trayectoria politica hasta el afio de su
eleccion.

Profesion vinculada al campo politico Indica si la actividad profesional del legislador previo
a su entrada al parlamento era en las &reas de
jurisprudencia, administracion publica, politica o
asesoria politica.

Familia vinculada a la politica Indica si el legislador tiene parientes dedicados a la
politica.

Fuente: Elaboracion propia

Variables independientes relacionadas al capital institucional
El capital institucional describe todas aquellas condiciones que ubican al legislador en
una posicion dentro de la institucion diferente a la de sus comparfieros y que le otorgan

en potencia ventajas competitivas a la hora de hacer avanzar una iniciativa legislativa.
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También para esta dimension se han seguido las conclusiones de la literatura que
sefialan que quienes acceden a un puesto de autoridad en el parlamento o estan afiliados
al partido de mayoria tienen mas posibilidades de hacer avanzar sus proyectos de ley.

A las variables identificadas en la revision de la bibliografia se le ha sumado la
de sexo. Si se tomase en cuenta la logica de Anzia y Berry (2011) expuesta en el primer
capitulo, este factor deberia ubicarse entre la variables del tercer tipo que se vinculan a
aquellas que forjan cierta actitud hacia el trabajo y el esfuerzo en los individuos.
Recordemos que los autores sostienen que solo las mujeres mejor capacitadas llegan al
legislativo. Sin embargo, con base en el conocimiento del legislativo ecuatoriano vy al
observar los datos de desempefio de los periodos estudiados, este pareceria no ser el
caso.

Se especula mas bien que el Ecuador podria haber un sesgo que otorga a los
hombres una ventaja -si bien es cierto no del tipo institucional- en su labor dentro del
congreso/asamblea. Mientras mas grande sea la bancada de la que proviene el legislador
0 si éste es hombre o ha ejercido durante el periodo un cargo de autoridad deberia

incrementar su tasa de rendimiento.

Tabla 9: Variables independientes relativas al capital institucional

Nombre de la variable Descripcion
Indica si el legislador fue presidente o vicepresidente
del parlamento o de alguna comision durante el

Autoridad periodo que permanecio en funciones.

Porcentaje de escafios ocupados en el parlamento por
Tamarfio bancada el partido al que pertenecia el entrevistado.
Hombre Indica si el legislador es de sexo masculino.

Fuente: Elaboracion propia

Variables independientes relacionadas al capital personal

Esta dimensién hace referencia a variables que pudiesen estar relacionadas con ciertas
actitudes de los legisladores hacia el trabajo o hacia la politica influyendo en Gltima
instancia en el output de estos a la hora de ejercer su rol parlamentario. Se ha
considerado, por ejemplo, que los legisladores mas comprometidos ideolégicamente (y
que por lo tanto se ubicaran en los extremos de la escala) se esfuerzan mas con el objeto
de generar normativa que modifique el sistema en un sentido mas cercano a su vision de

lo que éste deberia ser.
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Del mismo modo que ser mujer implica haber pasado por un duro proceso de
seleccidn en el congreso estadounidense de acuerdo a Anzia y Berry, haber sido elegido
en el Ecuador por uno de los distritos mas grandes podria significar el haber estado
sometido a un medio politico mas competitivo. Por lo tanto, ante la presencia de este
factor deberia aumentar el rendimiento de un legislador.

Otra variable que este estudio se propone indagar es si la mejoria a nivel de los
ingresos percibidos por un legislador, en comparacion con sus rentas anteriores,
constituye un factor asociado a mas leyes presentadas o aprobadas. Se podria esperar
que quienes hayan mejorado su situacion econdmica gracias a su nueva actividad mas

motivados se sientan en su labor.

Tabla 10: Variables independientes relativas al capital personal

Nombre de la variable Descripcion
Indica la ubicacion del legislador en la escala
Ideologia ideoldgica del 1 (izquierda) al 10 (derecha).
Indica si el legislador representa a un distrito con una
Alta magnitud del distrito magnitud >8.

Indica si el legislador considera que sus ingresos
como tal son superiores 0 muy superiores a lo que
Mejoria ingresos percibia por su actividad profesional anterior.

Fuente: Elaboracion propia

En el Anexo 2 se ha incluido el detalle de cada una de las variables y se especifica su
nombre, indicador, fuente y las observaciones o especificidades que se presentaron el
momento de su medicion, construccion o codificacién. En el caso de las variables
obtenidas a partir de los cuestionarios PELA, se ha incluido el numero y el afio de la

pregunta correspondiente.

Cierre

Este tercer capitulo ha hecho una exposicion de la metodologia seguida por esta
investigacion. Luego de haberse referido al tipo de anélisis seleccionado —un estudio de
N-grande que dard lugar a una base de datos que sera modelizada y analizada
estadisticamente en lo posterior-, se ha retomado el desarrollo conceptual del primer
capitulo para explicitar la operacionalizacién de cada variable. Finalmente, en un anexo,
se han incluido todos los detalles referentes a la codificacion utilizada, indicadores,

fuentes de informacidn y consideraciones especiales.
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CAPITULO IV
ESTADISTICAS DESCRIPTIVAS

Este capitulo consta de dos secciones. La primera seccion estd dedicada a la revision de
la variable dependiente en sus dos dimensiones -produccion legislativa y éxito
legislativo-. Esta es examinada a la luz de las variables independientes tomadas en
cuenta por la literatura que estudia el rendimiento de los legisladores, asi como aquellas
que han sido sugeridas por este trabajo. La segunda seccion, en cambio, consiste en una
descripcion de los datos obtenidos en la investigacion en relacion a las variables
independientes. Se trata de un examen individual de las variables con el propoésito de
exponer con mayor detalle, y desde una perspectiva cuantitativa, las caracteristicas,
posiciones y opiniones de los legisladores tanto en términos colectivos como
individuales.

Estos dos primeros apartados permiten aterrizar la discusion tedrica y construir,
a partir del diadlogo entre literatura y datos observados, un modelo apropiado para el
analisis estadistico. Asi mismo, este primer ejercicio de analisis de los datos permite
explorar con mayor sustento las intuiciones desarrolladas en el proceso de investigacion
en cuanto a potenciales respuestas de qué determina el desempefio legislativo en un caso

como el ecuatoriano.

Seccion primera

Desempefio legislativo

Como se describié en el capitulo anterior, la variable dependiente de este estudio ha
sido medida de dos maneras distintas: en primer lugar, el nimero total de proyectos de
ley generados por un legislador durante su permanencia en la asamblea; y, en segundo
lugar, la relacion existente entre el numero de proyectos presentados y la cantidad de
ellos que se convirtieron exitosamente en ley. En esta primera seccidn se explora con un
buen grado de profundidad dicha variable dependiente. Para ello, se combina la
informacién de las principales variables independientes exploradas en esta investigacion
con las estadisticas correspondientes al nimero de iniciativas legislativas presentadas y,

en seguida, se contrasta los resultados con los indices de éxito legislativo. El propdsito
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es generar una discusion a partir de los datos obtenidos previo al analisis estadistico de
los mismos.

A lo largo de esta seccion se ha seguido la siguiente estrategia: agrupar en cinco
categorias a los legisladores de acuerdo al numero de proyectos de ley que presento
cada uno. Dichas categorias, que se muestran en el cuadro siguiente, han sido
construidas con base en los valores promedio de las leyes propuestas anualmente en

cada uno de los periodos de estudio.

Tabla 11: Categorias de acuerdo al nivel de proyectos de ley presentados

Nombre de la categoria | Cantidad de leyes presentadas al afio
Ninguna 0
Bajo el promedio 01-18
Promedio 19-4
Sobre el promedio 41-6
Extraordinario >6

Fuente: Elaboracion propia.

De igual modo se han generado categorias para la segunda medida de la variable
dependiente, éxito legislativo, que agrupan a los legisladores de acuerdo al porcentaje de
leyes de su autoria que se convirtieron en leyes versus el nimero de iniciativas

legislativas que cada uno presentd en el parlamento.

Tabla 12: Categorias de acuerdo al nivel de proyectos de ley presentados

Nombre de la categoria Porcentaje de éxito legislativo
0 0
1% - 25% 1% - 25%
25% -50% 25% -50%
51% - 75% 51% - 75%
>75% >75%

Fuente: Elaboracién propia.

El propdsito de lo anterior es poder observar a la luz de una determinada variable
independiente las diferencias que se pueden dar entre los grupos de acuerdo a sus
indices de desempefio. Por ejemplo, si se considerase que el factor sexo es de relevancia
y que los hombres son mas productivos que las mujeres, se esperaria entonces que las
categorias que presentan un numero de propuestas por sobre el promedio y que obtienen
altos niveles de éxito legislativo, tengan una mayor representacion masculina que

femenina.
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Una Gltima consideracion con respecto a esta seccion es que se ha eliminado una
observacion, aquella correspondiente al legislador #54, autor de 205 proyectos de ley.
La cantidad de iniciativas legislativas generadas por este congresista es 300% mayor
que el parlamentario que le sigue por lo que ha sido considerado un caso extremo cuya
inclusion distorsionaria el analisis de las estadisticas.

Produccidn legislativa

La produccidn legislativa total de los legisladores entrevistados es de 1373 proyectos de
ley: 990 en el periodo 2002-2006 y 383 para 2009-2013. En promedio, los legisladores
ecuatorianos tomados en cuenta en la muestra presentan 7.2 propuestas de ley cada uno.
Al legislador que mas iniciativas genera, le corresponden 52 proyectos de ley, asi como
hubo 20 congresistas que no postularon nada, lo que equivale al 10.5% de los
encuestados. De acuerdo a las categorias de nivel de produccion -y cuyo detalle se ve en
la tabla a continuacién- la mayor parte de legisladores, el 60% (114 personas), produce

por debajo del promedio, entre 0.1 y 1.8 proyectos de ley al afio.

Tabla 13: Composicion de las categorias de nivel de produccion legislativa en
cantidad y porcentaje de legisladores

Categoria Cantidad anual de leyes Legisladores en la categoria
presentadas Cantidad Porcentaje
Ninguna 0 20 10.53
Bajo el promedio 0,1-18 114 60.00
Promedio 19-4 29 15.26
Sobre el promedio 41-6 18 9.47
Extraordinario >6 9 4,74

Fuente: Elaboracién propia

Exito legislativo

En cuanto al éxito legislativo, el promedio fue 12% con el 58% de los legisladores que
no consiguen gque ninguno de sus proyectos de ley sea aprobado y el 1.58% (3 personas)
que logran que el 100% de sus iniciativas se conviertan en ley. EI promedio de éxito
para el periodo 2002-2006 es de 13.3%, mientras que para 2009-2013, 10.7%. Las
frecuencias de acuerdo a las categorias planteadas en este trabajo se muestran a

continuacion.
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Tabla 14: Composicion de las categorias de éxito legislativo en cantidad y
porcentaje de legisladores

Categoria Legisladores en la categoria
Cantidad Porcentaje
0% 110 57.89
1%-25% 51 26.84
26%-50% 21 11.05
51%-75% 4 2.11
>75% 4 2.11

Fuente: Elaboracion propia

Desempefio legislativo y profesionalizacion

Una de las dimensiones asociadas por la teoria con mejores indices de desemperio es la
de la profesionalizacion. El supuesto es que mientras mas experiencia tenga una persona
como legislador, mas productivo y efectivo serd en su labor como tal. Dado el bajo
porcentaje de legisladores que cuentan con una trayectoria propiamente en el legislativo
(alrededor del 25%), esta investigacion ha considerado importante incluir otros
elementos que podrian reemplazar la experiencia especifica en el parlamento dotando a
los legisladores de las destrezas que necesitan para ser mas efectivos en su labor. Estos
otros componentes son: los afios de militancia, el hecho de venir de una profesion
vinculada a la politica, la proveniencia de una familia con vinculos politicos y el hecho

de haber ocupado un cargo de designacion popular.

Desempefio legislativo y profesionalizacién: la experiencia legislativa

Como se puede corroborar en el grafico a continuacion, puesto que el porcentaje de
legisladores sin ninguna experiencia legislativa es tan alto (alrededor del 75%), éste es
el grupo con mayor presencia en todas las categorias de nivel de produccion. Por su
parte, los individuos con mayor experiencia, 10 afios, se ubican todos en el grupo de
quienes presentan proyectos de ley en un nivel por debajo del promedio.

Otro dato contra intuitivo es que los legisladores con 4 afios de experiencia, €s
decir, que habian sido parlamentarios en una sola ocasion anterior, parecen ser los mas
activos, siendo el segundo grupo mas importante en cada categoria, representando un
tercio de la elite productiva y superando asi a todos los demas legisladores con mas afios
de carrera. Finalmente, llama la atencién el que el 100% de quienes no presentan leyes

esta constituido por legisladores sin experiencia.
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Se podria tratar de hacer la reflexion inversa y pensar que en la medida en la que
asciende el nivel de productividad no aumentan los legisladores con méas afios de
experiencia legislativa, pero si disminuyen la cantidad de legisladores sin ninguna

trayectoria. Sin embargo esto no es del todo cierto como se ve en el gréfico.

Gréfico 1: Composicion de las categorias de produccion legislativa segun
experiencia legislativa
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Fuente: Elaboracion propia a partir de datos de la Asamblea Nacional del Ecuador y PELA.

En el mismo sentido que las lineas precedentes, al revisar los datos de éxito legislativo,
no se pueden establecer mayores regularidades mas alld de que los legisladores sin
experiencia alguna corresponden a por lo menos el 50% de cada categoria. Cabe ver los
resultados del analisis estadistico para obtener conclusiones méas certeras, pero esta
primera aproximacion de los datos deja dudas sobre la relacion de experiencia

legislativa y rendimiento en el caso ecuatoriano.

Desempefio legislativo y profesionalizacion: la edad

Otra pregunta que se plantea la teoria es si la edad influye en la variable dependiente.
Los legisladores con mas afios pueden haber desarrollado habilidades que les aventajen
a la hora de realizar su labor. Con base en la edad promedio de los legisladores
entrevistados, 45 afos, se ha podido establecer que en lo referente a la cantidad de
proyectos de ley presentados, la edad aparenta no tener incidencia. En tres de las cinco
categorias la proporcién entre los parlamentarios con mas edad y aquellos de menor
edad es de 1:1. De igual modo, en el grupo mas productivo, los legisladores mas jovenes

superan a sus colegas.
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Resulta interesante, sin embargo, observar que no ocurre lo mismo cuando se
trata del éxito legislativo. A mayor nivel de éxito legislativo mas legisladores mayores a
45 afios componen la categoria respectiva. De entre aquellos congresistas que consiguen
que més de tres cuartos de sus iniciativas deriven en leyes publicadas, el 100% son
legisladores mayores a 45 afios. Podria pensarse entonces que aunque la edad no sea
determinante para la cantidad de proyectos introducidos en el parlamento, ésta si se
relaciona con una mayor habilidad para conseguir la aprobacién de leyes. Tal vez, los
legisladores de mayor edad son mas habiles para formular proyectos de ley
convincentes, negociar votos y para anticipar normativa con posibilidades de ser

aprobada de acuerdo a las circunstancias.

Gréfico 2: Composicion de las categorias de desempefio legislativo segun edad
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Fuente: Elaboracion propia a partir de datos de la Asamblea Nacional del Ecuador y PELA.
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Desempefio legislativo y profesionalizacion: la experiencia en cargos pablicos

Otra idea concebible si, pero que no se sustenta finalmente en los datos es aquella que
considera que quienes han ejercido cargos de eleccion popular de manera previa a su
llegada al congreso, son politicos mas experimentados y por ende legisladores mas
habiles. No hay mayores diferencias entre el desempefio de aquellos individuos que han
ejercido cargos publicos y el de quienes no lo han hecho. Cada categoria tanto de
produccién como de éxito presenta comportamientos similares: alrededor de 60% de
legisladores con experiencia en otros puestos publicos y alrededor de 40% de
legisladores sin ella. La excepcion, por lo demas, no favorece al primer grupo. El 100%
de los legisladores que obtienen un éxito legislativo de entre 50 y 75% no han estado

nunca antes en puestos sujetos a elecciones populares.

Desempefio legislativo y profesionalizacion: los afios de militancia

Si bien es cierto que alrededor del 75% de los legisladores entrevistados no cuentan con
experiencia en el parlamento, solo el 2.8% llegé al congreso sin ningun tipo de
experiencia politica. Se pude pensar en consecuencia gque quienes mas temprano se
vincularon a la actividad politica, mas habilidades han adquirido y por ende presentan
mejores indicadores de rendimiento.

En promedio, los congresistas consultados, llevan 19 afios de carrera politica. La
exploraciéon de los datos permite establecer que en todas las categorias de nivel de
produccion, los legisladores mas experimentados, con mas de 19 afios en politica, y los
menos diestros, con menos de 19 afios de militancia, estan representados casi en la
misma proporcion: 50%-50%, 40%-60%, 55%-45%, etc. En lo que a éxito legislativo
se refiere, los menos experimentados son mayoria con mas del 75% en todas las
categorias, excepto en aquella cuya eficiencia se encuentra entre el 25% y el 50% de
eficacidad. Al igual que con la variable experiencia legislativa, resulta dificil establecer
regularidades para la variable afios de militancia y su impacto en el desempefio de los

parlamentarios.

Desempefio legislativo y profesionalizacion: la profesion
Seria de imaginar que hay ciertas profesiones que por su afinidad al capo politico
ayudan a los legisladores en su labor. Sin embargo, éste parece no ser el escenario del
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parlamento ecuatoriano. Las profesiones de los legisladores que pertenecen a las
categorias de mayor productividad y mayor éxito legislativo son sui géneris y de los
ambitos mas diversos (quimica, administracion, academia, ingenieria, jurisprudencia,
arte, ejército, medicina, entre otros).

Los funcionarios publicos y los politicos de carrera no se ubican en ningun caso
entre los dos grupos que lideran la produccién y el éxito legislativo. Tal como se
verifica en la tabla a continuacion, el 29% de los profesionales de la politica no presenta
ni un solo proyecto de ley y el 57% no consigue que ninguna de sus iniciativas sea
aprobada. Asi mismo, el 86% de quienes fueron funcionarios publicos propone
proyectos de ley por debajo del promedio y el 72% no ve aprobada a ninguna de sus
iniciativas.

En cuanto a los abogados, al ser el 24% de la poblacién de entrevistados, estos
si estan presenten entre los que emiten una cantidad de proyectos de ley extraordinaria o
superior al promedio, pero también estdn presentes -y en mayor proporcion- en los
grupos menos productivos como se ve en la tabla a continuacion. Adicionalmente, el

61% de los abogados no consiguen que ninguna de sus iniciativas se transforme en ley.

Tabla 15: Porcentaje de legisladores de las profesiones afines al campo politico

segun su desempenio legislativo
P E

P E P E P E P
1% 26% 51% 76%
bajo el a a sobre el a

Funcionarios
publicos - 2% 86% - 14% 28% - - -

Politicos
29% | 57% 42% 29% 29% 14% - - -

Abogados

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos de la Asamblea Nacional del Ecuador y PELA.

Desempefio legislativo y profesionalizacion: la tradicion familiar en politica

Como se habia mencionado, se puede especular que los legisladores expuestos a la
politica en mayor medida por provenir de familias ya inmersas en dicha actividad,
superarian a los otros en cuanto a su desempefio. Al observar los datos se comprueba
que, en efecto, en las dos categorias de mayor nivel de produccion legislativa, los
diputados con parientes que se dedicaron a la politica superan a los demas. Como se ve
en la gréfica, los primeros constituyen alrededor del 70%. En cambio, en lo que se
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refiere a la eficacia legislativa, el panorama es el opuesto y los legisladores que no
provienen de familias con tradicidn politica resultan los ganadores absolutos. EI 100%
de los legisladores que obtienen un éxito legislativo de entre 75 y 100% Yy el 75% de
quienes obtienen un éxito de entre 50 y 75% provienen de familias sin politicos entre

sus miembros.

Gréfico 3: Composicion de las categorias de desempefio legislativo segun tradicion
politica familiar
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Fuente: Elaboracidn propia a partir de datos de la Asamblea Nacional del Ecuador y PELA.

Desempefio legislativo y capital institucional

La teoria aduce que bajo ciertas circunstancias, los legisladores cuentan con ventajas
para hacer avanzar sus iniciativas de normativa. A continuacion se revisan los datos
relativos a cuatro variables que podrian procurarle a un individuo una posicion de
ventaja institucional: haber accedido a algun puesto de autoridad ya sea como presidente
o0 vicepresidente del parlamento o a la cabeza de alguna comisidn; pertenecer a un grupo
parlamentario con mayor fuerza, es decir, con mayor porcentaje de representacion; ser
hombre, pues tradicionalmente el campo politico ha presentado sesgos de género; vy el
periodo para el que fue elegido el diputado en cuestion.

Desempefio legislativo y capital institucional: autoridad

La grafica a continuacion muestra para las diferentes categorias de produccion y de
éxito legislativo, la proporcién de legisladores que fungieron como autoridad y aquellos
gue no lo hicieron. Se observa entonces que en los grupos que presentan una cantidad de
proyectos de ley promedio o bajo el promedio, los legisladores sin autoridad son
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mayoritarios y representan alrededor del 60% en cada caso. La proporcion se invierte
para las categorias con buen rendimiento. En ellas, los congresistas con autoridad
constituyen mayoria y son alrededor del 70%. Esto pareceria indicar que hay un aporte
de este factor y que ocupar un puesto de poder en el congreso motiva a los legisladores
a generar mas iniciativas de ley, posiblemente porque saben que tienen mas
posibilidades de éxito, porque cuentan con equipos de trabajo mas humerosos o porque,
en desde su posicion, se ven advocados a liderar mas temas.

Los indices de éxito van en el mismo sentido de lo anterior. Aunque entre
quienes menos leyes aprobadas obtienen el factor autoridad no muestra regularidades,
los grupos exitosos si estan compuestos en un 75% por parlamentarios con mayor nivel
de poder. Se podria intuir, a partir de este primer ejercicio de analisis, que la variable

autoridad si juega un rol importante en el rendimiento de los congresistas.

Gréfico 4: Composicion de las categorias de produccion legislativa y éxito
legislativo de acuerdo a si los legisladores ocuparon posiciones de autoridad
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Fuente: Elaboracion propia a partir de datos de la Asamblea Nacional del Ecuador.

Desempefio legislativo y capital institucional: tamarfio de la bancada

Otro elemento relativo a una posicion de ventaja para un legislador es si éste es parte de
una bancada numerosa que apoye su labor y le garantice a priori al menos una cierta
cantidad de votos. Se observa que los blogues méas numerosos que controlan mas del
24% o del 48% del parlamento son los mas exitosos aunque de ningun modo los més
productivos. A pesar de que entre los dos suman més del 70% de quienes obtienen que
por lo menos la mitad de sus iniciativas se transformen en ley, solo representan ente

10% y el 15% de quienes mas iniciativas producen. EI mayor bloque parlamentario que
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existio en los dos periodos, con 48% de la representacion, es el menos eficiente, pues
sus legisladores corresponden al 17% de quienes no generan ni un solo proyecto.

Al parecer mientras méas grande es el bloque del que proviene un legislador, mas
chances tiene éste de ser efectivo a la hora de pasar leyes en el congreso y esto a pesar
de no presentar grandes cantidades de proyectos. Se puede concebir que un legislador
consciente del capital institucional con el que cuenta, se concentre en generar pocas
propuestas de ley que él considere tengan buenas probabilidades de ser aceptadas por la

camara.

Gréfico 5: Composicion de las categorias de produccion legislativa y éxito
legislativo de acuerdo al tamario de las bancadas
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Fuente: Elaboracion propia a partir de datos de la Asamblea Nacional del Ecuador.

Desempefio legislativo y capital institucional: sexo

La teoria se ha interesado por entender el rol del factor sexo en el comportamiento
individual de los congresistas. La premisa inicial suele ser que ser hombre puede
constituir una ventaja para la labor legislativa: los hombres tienden a ser mas
numMerosos, pero -por sobre todo- el campo politico ha sido tradicionalmente dominado
por el sexo masculino. Como se observa en el cuadro a continuacién, los hombres no
solo superan a las mujeres en las categorias con indices altos de produccion y de
eficiencia legislativa, sino en los grupos de bajo rendimiento. Al no haber una variacion
en el comportamiento de la variable, cabe verificar entonces en el analisis estadistico si

en efecto existe relacion entre los dos factores contemplados en estas lineas.
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Tabla 16: Composicion de las categorias de produccidn legislativa/exito legislativo

segln sexo
P E P E P E P E P E
1% 26% 51% 76%
bajo el a a sobre el a a
ninguna | 0% | promedio | 25% | Promedio | 50% | promedio | 75% | Extraordinario | 100%
H 50.0 73.6 76.3 76.5 86.2 76.2 72.2 75.0 88.9 100.0
M
50.0 26.4 23.7 23.5 13.8 23.8 27.8 25.0 11.1 0.0

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos de la Asamblea Nacional del Ecuador y PELA.

Desempefio legislativo y capital institucional: periodo

Los datos de produccion por periodo, mencionados en la primera seccion de este
capitulo, evidencian que la emisién de propuestas de normativa disminuye
considerablemente entre periodos — de 990 en 2002 a 383 en 2009- al igual que el éxito
legislativo — de 13.3% a 10.7%-. Resulta entonces interesante considerar si el periodo
puede constituir un factor con impacto en el desempefio legislativo. Se ha incluido
entonces en el analisis este componente, a pesar de no estar contemplado en la teoria.

El grafico a continuacion evidencia cémo en la medida en la que asciende la
categoria, es decir, se avanza de aquellas con mejor rendimiento hacia aquellas con altos
indices de produccion, aumenta la proporcién de legisladores provenientes del periodo
2002-2006. En cuanto a los datos relativos al éxito legislativo, no se observa la misma
tendencia y la proporcion de legisladores del 2002 y del 2009 es de 1:1 para las tres
categorias superiores.

Al respecto se podria especular que entre los dos periodos de estudio se
producen cambios importantes —la llegada de Rafael al Correa al poder, la instauracion
de un bloque oficialista que controla el 48% de la Asamblea Nacional, la desarticulacién
de los partidos tradicionales, por ejemplo- que reducen la motivacion de los
parlamentarios para generar proyectos de ley. En todo caso, la relacion entre el periodo

y la cantidad de normativa generada por un legislador parece ser proporcional.
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Graéfico 6: Composicion de las categorias de produccion legislativa y éxito
legislativo de acuerdo al periodo
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Fuente: Elaboracion propia a partir de datos de la Asamblea Nacional del Ecuador y PELA.

Desempefio legislativo y capital personal

En esta tercera parte de esta segunda seccion se incorporan en el analisis, variables que
no han sido necesariamente alimentadas por la teoria, pero que este trabajo de
investigacion se ha propuesto indagar en su intento de imaginar factores alternativos que
puedan incidir en el desempefio de los legisladores en un contexto atipico como es el
caso ecuatoriano en el que el nivel de experiencia legislativa —como ya se ha dicho en

varias ocasiones anteriores- pareciese un elemento explicativo insuficiente.

Capital personal: ideologia
Se puede concebir que un mejor desempefio responda a la ética de trabajo de los
legisladores, quienes mas comprometidos se sientan con su trabajo haran mas esfuerzos
y esto se reflejara en su rendimiento. En este sentido, esta investigacion considerd tomar
como proxy para dicha pregunta la ubicacion de los parlamentarios en la escala
ideoldgica. La expectativa era que la curva de produccion tuviese una forma de
campana invertida: los individuos que se posicionasen en los extremos —ya fuese de la
izquierda o de la derecha- mas productivos serian puesto que mas comprometidos estan
con sus ideas y por ende con su rol como congresistas.

Al indagar los datos, la respuesta no coincide con la expectativa, sin embargo
arroja informacion interesante. En el cuadro a continuacion se puede registrar como la
izquierda domina las categorias de produccion superiores, al mismo tiempo que la

derecha esta completamente ausente en ellas. De igual modo, se evidencia -ya sea que el
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corte para identificar a la izquierda se lo haga a partir del valor “3” o del valor “4”- que
los legisladores que se identifican con la izquierda aumentan progresivamente junto con
el nivel de produccion de proyectos de ley (dejando de lado la categoria “ninguna ley
presentada” que se sale completamente del esquema). Llama también la atencion el
hecho de que en el grupo que encabeza la cantidad de proyectos introducidos, mas del

40% sean legisladores que se ubican en 1, el maximo nivel de izquierda en la escala.

Grafico 7: Composicidon de categorias de desempefio legislativo segun ideologia
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Fuente: Elaboracion propia a partir de datos de la Asamblea Nacional del Ecuador y PELA.

En lo referente al éxito legislativo, no se evidencia la misma tendencia que para la
produccion legislativa. Las categorias superiores ya no se reparten entre los legisladores
de centro y los de izquierda, sino entre los de derecha y los de izquierda. La izquierda
corresponde al casi 80% de quienes logran la aprobacion de por lo menos la mitad de
sus proyectos. La relacion se invierte para la siguiente categoria superior con indices de
éxito legislativo superiores a 75%. En ella es la derecha la que ocupa las tres cuartas
partes. Esta primera aproximacion de los datos arroja pistas interesantes con respecto a
una potencial relacion entre ideologia y productividad legislativa por lo que valdra la

pena revisarla con mas detalle en el analisis estadistico.

Desempefio legislativo y capital personal: tipo de partido

Al explorar los datos de la cantidad de leyes presentadas en total y en promedio por
partido, se evidencia que los partidos tradicionales -Partido Social Cristiano, Partido
Socialista Frente Amplio, lzquierda Democratica, Movimiento Popular Democratico,
Concentracion de Fuerzas Populares y Partido Roldosista Ecuatoriano-, son en términos

absolutos mas productivos. Entre ellos producen el 61% del total de iniciativas de ley
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generadas, mientras que las agrupaciones nuevas —Pachakutik, Partido Sociedad
Patriotica, Patria Altivay Soberana y Partido Renovacion Institucional- son autores del
28% de la normativa introducida. El alrededor de 11% restante le corresponde a partidos
menores, independientes, en su mayoria formados con fines electorales. Surge entonces
la pregunta de si haber sido elegido al parlamento como parte de una agrupacion politica
tradicional hace la diferencia en términos de rendimiento.

En la grafica a continuacién se observa que en la medida en la que aumenta el
nivel de productividad, incrementa también la proporcion de legisladores provenientes
de partidos tradicionales. En el caso de la categoria qué mas normativa propone, el
100% del grupo corresponde a legisladores de los partidos méas establecidos. De igual
modo, el grupo con produccion bajo el promedio que concentra al 60% de los
legisladores, la presencia de congresistas de la partidocracia es casi la mitad de la de los
congresistas de los recién llegados.

Al analizar los indices de efectividad, los valores son menos decidores. A pesar
de que en las tres categorias intermedias la proporcion de legisladores de partidos
nuevos y viejos sea igual 0 muy cercana, las categori