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RESUMEN

Este trabajo analiza bajo qué condiciones los presidentes logran dominar la agenda
legislativa. Para abordar esta cuestién analizamos los periodos gubernamentales de
30 presidentes latinoamericanos, desarrollando un analisis cualitativo comparativo
(QCA). El anélisis destaca que la combinacién de un disefio institucional favorable
y una divisién del Congreso en bloques ideolégicos diferenciados favorece al poder
ejecutivo. Otras dos condiciones, la existencia de una mayoria parlamentaria afin y la
ausencia de fragmentacién partidaria, se combinan con los elementos anteriores para
garantizar el predominio del ejecutivo. Las conclusiones de este estudio comparativo
son confirmadas por un andlisis estadistico complementario.

Palabras clave: Poder legislativo; relaciones ejecutivo-legislativo; produccién legislativa;
América Latina; anélisis cualitativo comparativo (QCA).

ABSTRACT

This paper analyzes the conditions under which presidents dominate the legislative agenda.
To address this issue we analyze the governmental period of 30 Latin American Presidents,
developing a qualitative comparative analysis (QCA). The analysis highlights that the
combination of a favorable institutional design and a division of Congress in different ideological
blocs favors the Executive branch. Two other conditions, reliance on a parliamentary majority
and the absence of party fragmentation, are combined with the above elements to ensure the
predominance of the Executive. The findings of this comparative study are confirmed by a
supplementary statistical analysis.

Key words: Legislative branch; Executive-Legislative relations; Legislative production; Latin
America; Qualitative comparative analysis (QCA).
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(Qué factores garantizan al Poder Ejecutivo el control sobre la agenda legislativa de
su pais? Si bien la funcién legislativa se asocia naturalmente al parlamento, el Poder
Ejecutivo desempefia un papel crucial como iniciador de propuestas legislativas en
todas las democracias contemporaneas. La reflexion sobre esta realidad ha conducido
a varios observadores a afirmar que los parlamentos han perdido centralidad en el
proceso politico para transformarse en meros ratificadores de las decisiones que toma el
Ejecu’civo.1 Estas criticas también han alcanzado a las democracias latinoamericanas, en
tanto algunos autores estiman que un elemento caracteristico de la region es la existencia
de presidentes con gran influencia y de parlamentos débiles (Nino, 1996; O'Donnell, 1994).

Sin embargo, solo algunos presidentes logran monopolizar la iniciativa legislativa.
Entre las razones esgrimidas para explicar el predominio de ciertos presidentes en
América Latina se han mencionado los cuantiosos poderes legislativos que algunas
constituciones conceden al Ejecutivo, el disefio de sistemas de partidos que configuran
escenarios proclives a la intervencion presidencial y la carencia de maestria suficiente
de los legisladores para balancear al Ejecutivo (Aleman y Tsebelis, 2005; Jones et al.,
2000; Mainwaring y Shugart, 1997). Otros autores, sin embargo, ofrecen una vision
menos extremista de las relaciones entre el Ejecutivo y el Legislativo y sugieren que los
parlamentos latinoamericanos participan en el proceso de toma de decisiones, aunque su
influencia sea limitada porque no logran establecer un contrapunto al poder presidencial
(Morgenstern y Nacif, 2001).

Los estudiosos de la regién a menudo argumentan que los parlamentos son reactivos
y que su actuacion es importante en la medida en que su cooperacién con el Ejecutivo
facilita o no la gobernabilidad (Cox y Morgenstern, 2001). Al mismo tiempo, los trabajos
empfiricos sobre politica legislativa han evidenciado una importante diversidad, por lo
que resultaria un error considerar a todos los congresos latinoamericanos como actores
sin iniciativa y a todos los presidentes como actores dominantes (Alcantara ef al., 2005;
Calvo, 2008; Garcia Montero, 2009; Huneeus y Berrios, 2005; Saeigh, 2010).

Este articulo ofrece un aporte a esta linea de investigacién, desarrollando un andlisis
comparado de la participacion presidencial en la produccién legislativa de cada pais. El
trabajo estd centrado en los periodos gubernamentales de 30 presidentes latinoamericanos
que ocuparon el cargo entre 1993 y 2010. Debido al limitado niimero de casos, la principal
estrategia empirica es un andlisis cualitativo comparativo (QCA). Los resultados del
analisis destacan que la combinacién de un disefo institucional favorable al Ejecutivo y
una divisién del Congreso en bloques ideoldgicos bien diferenciados favorece el control
presidencial de la agenda legislativa. Otras dos condiciones, la existencia de una mayoria
parlamentaria afin y la ausencia de fragmentacion partidaria, se combinan con estos
elementos para garantizar el predominio del presidente.

Los argumentos para estas criticas son principalmente tres. El méds importante de ellos es que en las democracias
modernas el procedimiento legislativo es impulsado en primer lugar por el gobierno, la segunda critica es
que las leyes aprobadas de iniciativas presidenciales son las de mayor importancia y trascendencia (Molas y
Pitarch, 1987: 143) y, por tltimo, que la tasa de aprobacién de los proyectos presentados por los congresistas
es mucho menor que la del Poder Ejecutivo.
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El articulo esta estructurado en cinco partes. En la primera seccion se establece un
criterio comparativo para evaluar el control presidencial de la agenda y se define la
variable dependiente. La segunda seccién identifica las posibles causas del predominio
presidencial y operacionaliza los conceptos centrales. En la tercera seccion se ofrece un
analisis comparativo que identifica la existencia de tres contextos institucionales: uno
en el que los presidentes tienen practicamente garantizado el control de la agenda, otro
en el que este control es en ocasiones viable y un tercero en el que resulta casi imposible
para el presidente dominar la produccion legislativa. El examen de la tabla de verdad
permite identificar las condiciones iniciales que garantizan el control ejecutivo de la
agenda. En la cuarta seccion extendemos el procedimiento, identificando las condiciones
que hacen el control de la agenda inviable, posible, y probable. Un analisis estadistico
complementario, empleando un modelo saturado, permite verificar estos resultados
cuando se trata la variable dependiente como una medida continua. Las conclusiones
enfatizan el significado de estas configuraciones institucionales para la calidad de la
democracia y la gobernabilidad, destacando que la eficiencia legislativa no entra en
conflicto con el proceso democratico.

I. EL CONTROL PRESIDENCIAL DE LA AGENDA LEGISLATIVA

Por control de la agenda nos referimos a la capacidad del gobierno para monopolizar
la iniciativa parlamentaria o limitar el rango de proyectos aprobados por el Poder
Legislativo. La literatura sobre el control de la agenda en América Latina ha analizado
areas especificas de politica piblica, como la formulacién del presupuesto o la adopcién
de legislacion electoral (Baldez y Carey, 1999; Aleman y Tsebelis, 2005), pero sin ofrecer
un indicador general para medir el peso del Ejecutivo en la produccion parlamentaria.

Para medir el control del gobierno sobre la agenda este articulo emplea la participacién
legislativa del presidente, definida como la proporcion de leyes iniciadas por el Ejecutivo
sobre el total de legislacién aprobada durante un periodo presidencial (Garcia Montero,
2007: 77). Esta medida se diferencia de los porcentajes de éxito legislativo del presidente,
el indicador de capacidad ejecutiva més cominmente utilizado (Garcia Montero, 2009;
Saiegh, 2010; 2011; Steger, 1997). Una abundante produccién académica, mayoritariamente
estudios de caso,? ha tomado como variable dependiente las tasas de aprobacion logradas
por los presidentes para evaluar su grado de control sobre la legislacién y la cooperacion
legislativa. Aunque no tan numerosos, también existen trabajos de corte comparado
centrados en el éxito legislativo de los presidentes de distintos paises.?

2 Para el caso de México se puede consultar Casar (2002), Hurtado (2002), Nava y Yanez (2003) o Weldon (2004);
para el caso brasilefio Figueiredo y Limongi (2000), Ricci (2002); Samuels (2002) o Amorim y Santos (2003);
para Argentina Molinelli ef al. (1999), Mustapic (2002), Calvo (2004) o Alemén y Calvo (2006), Alemén y Navia
(2010); para el caso chileno, Siavelis (2002); Alemén y Navia (2010); para Colombia Cardenas et al. (2008); para
Honduras, Taylor y Diaz (1999); para Nicaragua, Navarro (2004); para los paises centroamericanos, Ajenjo
(2005); para Ecuador, Mejia (2000); para Uruguay Lanzaro et al. (2000) o Magar y Moraes (2007); para Paraguay
se puede ver Molinas et al. (2004) y, para el caso venezolano, Amorim y Malgar (2000).

3 Vedse Saiegh (2011); Figueiredo et al. (2004), Alcantara et al. (2005); Alcantara y Garcia (2008); Garcia (2009) o
Figueiredo et al. (2011).
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Mientras que el indicador empleado en este articulo (la tasa de participacion legislativa)
refleja la probabilidad de que una ley aprobada haya sido iniciada por el Ejecutivo, el
indicador comtinmente empleado en la literatura (la tasa de éxito legislativo) refleja la
probabilidad de que una ley iniciada por el presidente sea aprobada por el Parlamento.
Estas dos variables capturan asi aspectos diferentes de la influencia presidencial: la
capacidad del Ejecutivo para controlar la agenda influye sobre la coherencia de las politicas
ptiblicas y la eficiencia del proceso legislativo (Carroll y Pachén, 2012), mientras que
las tasas de éxito reflejan condiciones generales para la gobernabilidad (Saiegh, 2011).

Este trabajo argumenta que no es acertado considerar a los parlamentos latinoamericanos
como instituciones mayoritariamente reactivas en el cumplimiento de la funcion legislativa.
Sibien los presidentes presentan altas tasas de éxito legislativo en distintos paises de la
region,* ello no prueba que no deban negociar la aprobacién de sus propuestas con el
érgano legislativo, ni que el Parlamento esté estrictamente supeditado a sus iniciativas.
Menos de la mitad de los presidentes incluidos en nuestra muestra lograron una
participaciéon mayoritaria en la produccién de leyes, mientras que més del 75% de los
presidentes analizados por Saiegh (2011) obtuvieron respaldo legislativo para la mayoria
de sus proyectos de ley. Esto sugiere que pocos gobiernos consiguen dominar la agenda
del Parlamento, a pesar de que las tasas de éxito de los presidentes son consistentemente
mayores que las de los legisladores.® En linea con nuestro argumento, Garcia (2007; 2009)
ha mostrado empiricamente que bajo determinadas circunstancias los parlamentos son
promotores de legislacién, por lo que no es acertado mantener que estas instituciones
tienen un papel irrelevante en la iniciativa legislativa. De ahi que resulte pertinente
utilizar un indicador que capture el control de la agenda de forma mas adecuada.

La Figura 1 muestra el porcentaje de proyectos iniciados por el presidente del total de
leyes aprobadas durante 30 administraciones latinoamericanas en el periodo 1993-2010.
Nuestra muestra incluye todos los gobiernos de la regién, para ello tenemos informacion
completa referente a la variable dependiente y a las variables independientes (presentadas
en la seccion siguiente), siendo representativa de la variabilidad regional asi como de
los distintos valores adoptados por las variables utilizadas®. El anélisis abarca trece
paises de la regién: Argentina (3 administraciones), Bolivia (2), Brasil (1), Chile (4),

4 Alcéntara y Garcifa (2008).

Es habitual que los diputados presenten una gran cantidad de proyectos de ley, muchos de estos son para

“agradar a votantes o grupos de interés” (Mollinelli et al., 1999: 97), teniendo una baja probabilidad de ser

aprobados. A pesar de ello, los legisladores los presentan siendo instrumentalizados para hacerse visibles

ante sus electores. El Ejecutivo, por el contrario, introduce una menor cantidad de proyectos, analizando
previamente la posible reaccion del Legislativo para conseguir su apoyo, por lo que su tasa de éxito es superior

(Garcia, 2007: 7; Steger, 1997).

6 Los datos de participacion presidencial no pudieron reconstruirse de manera sistemética para Guatemala,
Nicaragua, y Reptiblica Dominicana, por lo que estos paises no fueron incluidos en el analisis. Adicionalmente, el
uso de la Encuesta de Elites Parlamentarias (PELA) de la Universidad de Salamanca para medir la polarizacion
ideoldgica restringe nuestro estudio al periodo que comienza en 1993. Desafortunadamente, la informacién de
PELA es incluso posterior para los casos de Brasil (disponible desde 2003), Colombia (1998) y Panama (1999).
Estas limitaciones restringen el niimero de administraciones que han podido ser consideradas en el estudio.
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Figura 1. Participacién de 30 presidentes en la produccién legislativa

Luis Indcio Lula da Silva 2003-2007
Gonzalo Sanchez de Lozada 1993-1997
Patricio Aylwin 1990-1994
Michelle Bachelet 2006-2010
Carlos Reina 1994-1998
Jorge Batlle 2000-2005
J. Carlos Wasmosy 1993-1998
Julio M. Sanguinetti 1995-2000
Martin Torrijos 2004-2009
Ricardo Lagos 2000-2006
Luis A. Gonzélez Macchi 1999-2003
Andrés Pastrana 1998-2002
Eduardo Frei 1994-2000
Mireya Moscoso 1999-2004
Ernesto Zedillo 19994-2000 |
Miguel A. Rodriguez 1998-2002 |
Fernando de la Riia 1999-2001 |
Manuel Zelaya 2006-2009 |
Alvaro Uribe 2002-2006 |
José Figueres 1994-1998 |
Carlos Menem II 1995-1999 |
Néstor Kirchner 2003-2007 |
Alvaro Uribe II 2006-2010 |
Vicente Fox 2000-2006 |
Hugo Banzer/Jorge Quiroga 1997-2001 )
Abel Pacheco 2002-2006 |
Oscar Arias 2006-2010 |
Alberto Fujimori IT 1995-2000 |
Gustavo Noboa 2000-2003 |
Alejandro Toledo 2001-2006 |

0 25 50 75 100

Fuente: Elaboracién propia.

Colombia (3), Costa Rica (4), Ecuador (1), Honduras (2), México (2), Panama (2), Pert
(2), Paraguay (2) y Uruguay (2).

La decisién de tomar como unidad de andlisis los periodos presidenciales refleja el
supuesto de que la actuacion legislativa del presidente esta condicionada por el contexto
institucional y legislativo en que su actividad se desenvuelve. Si se tomara como unidad
de analisis el pafs, serfa dificil evaluar el papel que las caracteristicas cambiantes de la
legislatura tienen sobre el control presidencial de la agenda. Por otra parte, si se tomara

7 De la muestra excluimos los gobiernos de Valentin Paniagua en Perti (2000-01) y de Ratil Cubas Grau en
Paraguay (1998-99), por su corta duracion y por su caracter excepcional. La inclusién de estos casos no altera
las conclusiones generales del estudio.
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como unidad de anélisis el afio legislativo, las observaciones no serian independientes
entre si, debido a que las condiciones causales se mantienen constantes durante los afios
en que la composicién partidaria y las caracteristicas institucionales de la legislatura
permanecen inalteradas.®

El grafico indica claramente que la variacién entre diferentes administraciones no es
despreciable. Incluso presidentes de un mismo pais, como Gonzalo Sdnchez de Lozada
y Hugo Banzer, muestran a veces tasas de participacién muy distintas, lo que destaca
la importancia de tomar como unidad de anélisis el periodo presidencial y no el pais.
La participacién del presidente en la produccién legislativa ha fluctuado entre 22%
(en el caso de Alejandro Toledo en Perti) y 90% (en el caso del primer gobierno de Lula
en Brasil). Nuestra pregunta de investigacion se centra en explicar la capacidad de
ciertos presidentes para dominar la iniciativa parlamentaria, por lo que a los efectos
del anélisis clasificamos las administraciones en dos grupos: aquellas que lograron
un control mayoritario sobre la agenda legislativa (las 14 identificadas por barras
oscuras en la Figura 1) y aquellas que no lo hicieron (las 16 restantes). Si bien la
distribucién de la variable es relativamente bimodal (las principales concentraciones
de casos se producen entre 40% y 50%, y entre 60 y 70%), lo que justifica el uso de
una clasificacién dicotémica, la seccién 4.3 de este articulo muestra que los resultados
del analisis no cambian si analizamos la participacion legislativa de los presidentes
como una variable continua.

II. CONDICIONES CAUSALES QUE AFECTAN EL CONTROL DELA AGENDA

¢ Qué factores explican esta variacién? Los pocos estudios que abordan este tema (Carroll
y Pachén, 2012; Garcia Montero, 2009) destacan algunos factores que pueden afectar
la influencia del Ejecutivo sobre la actividad parlamentaria: el disefio institucional, la
composicién politica del Parlamento y la naturaleza de los partidos o coaliciones. Los
ejecutivos mantienen mayor influencia sobre la agenda cuando cuentan con ventajas
institucionales, del mismo modo que los congresos muestran mayor capacidad proactiva
cuando actian en disefios institucionales que les favorecen. Sin embargo, la evidencia
sugiere que es preciso tener en cuenta el efecto combinado de los factores institucionales
y la conformacién de mayorias partidarias.

Sobre la base de estos trabajos previos, el analisis se concentra en cuatro posibles
explicaciones: las reglas institucionales del proceso legislativo, los poderes partidarios del
presidente, la fragmentacién del Parlamento y la distancia ideolégica entre los bloques
politicos. Un analisis formal sugiere, sin embargo, que estas variables interacttian para
delimitar la influencia del Ejecutivo (Pérez-Lifidn y Rodriguez Raga, 2009). El disefio
institucional favorable al Ejecutivo puede tener poca relevancia cuando el partido de

8 Debido a que nuestras variables independientes cambian apenas con cada periodo legislativo o cada reforma

constitucional, el uso de paises-afio como unidades de andlisis en un modelo de regresién (ver seccién 4.3)
aumentaria artificialmente el nimero de observaciones e induciria a autocorrelacion en los residuos.
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gobierno cuenta con sdlidas mayorias parlamentarias o cuando todos los partidos
tienen preferencias ideoldgicas similares. Por el contrario, los poderes constitucionales
del Ejecutivo pueden tener un impacto mayor si el Congreso se encuentra altamente
fragmentado. Para entender las consecuencias de la interaccién de estas variables es
preciso analizar sus posibles configuraciones causales, mds alla de sus efectos “netos”sobre
la influencia del Ejecutivo (Ragin, 2008; Schneider y Wagemann, 2012).

Las reglas institucionales (IPIL)

Esta investigacién sostiene que cuando las reglas institucionales son mas beneficiosas
para el Ejecutivo, aumenta la probabilidad de que el presidente tenga una participacién
dominante en la actividad legislativa. El proceso legislativo estd marcado por las
reglas institucionales establecidas en la Constitucién y en los reglamentos internos del
Parlamento. Los pasos establecidos por este disefio configuran escenarios que pueden
ser mas beneficiosos para uno u otro poder.

Diversos estudios han evaluado los poderes constitucionales del presidente,
destacando la distincién entre el poder de agenda positivo (proactivo) y negativo
(reactivo) (Cox, 2006; Garcia Montero, 2009; Mainwaring y Shugart, 1997; Metcalf,
2000; Negretto, 2013; Payne et al., 2003; PNUD, 2005; Samuels y Shugart, 2003; Shugart
y Carey, 1992; Shugart y Haggard, 2001). El analisis de casos historicos sugiere
que el control presidencial de la agenda se vea influenciado no solamente por los
poderes reactivos del Ejecutivo (Baldez y Carey, 1999), sino también por sus poderes
proactivos (Aleman y Tsebelis, 2005) y por la naturaleza del proceso parlamentario
(Steger, 1997). Por esta razén, tomamos como indicador de capacidad institucional
ejecutiva el Indice de Potencia Institucional Legislativa (IPIL) elaborado por Garcia
Montero (2009, capitulo 4).

Este indice IPIL refleja no solamente las normas constitucionales sino también el
procedimiento parlamentario, integrando 14 criterios institucionales que permiten
evaluar en qué medida un Ejecutivo tiene mayor poder de agenda. La informacién
para los 14 items es agregada en cinco dimensiones, con el fin de capturar el rol del
presidente en las tres etapas del proceso legislativo (de iniciativa, constitutiva y
de eficacia), asi como el efecto del bicameralismo y los procedimientos legislativos
extraordinarios. Estos cinco componentes son luego promediados para identificar un
valor integrado. La Figura 2 resume graficamente la estructura de agregacion de los
componentes del indice.

El rango posible para este indice varia entre 0 y 1; los valores cercanos a 1 indican que
el presidente cuenta con mecanismos institucionales que favorecen su participacion
en la actividad legislativa, mientras que los valores proximos a 0 reflejan una mayor
influencia institucional del Parlamento (Garcia Montero, 2009: 183). En nuestra muestra
de administraciones el valor minimo observado es de 0,32 (en Costa Rica y México) y el
maximo de 0,71 (en Chile), con una media de 0,46. A los efectos del andlisis comparativo
consideramos a los presidentes con valores mayores a 0,5 como ejecutivos con una alta
potencia institucional.
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Figura 2. Indice de Potencia Institucional Legislativa (IPIL)

Iniciativa exclusiva; capacidad de influencia en la elaboracion del orden del dia o la agenda
discusion; tipo de mayoria necesaria para modificar el orden del dia

Capacidad del presidentes para forzar el tratamiento de urgencia; forma de
integracién de las comisiones; prerrogativas para evitar el tratamiento de la ley en
comisién; poder de las comisiones para el tratamiento de los proyectos de ley

Grado de simetria; resolucién de desacuerdos entre las Cadmaras
(rechazo); resolucion de desacuerdos entre las Camaras
(modificaciones)

v

Veto total e insistencia.
Veto parcial e insistencia

Poder de decreto,
capacidad del presidente
para convocar sesiones

extraordinarias

A\ 4 \ 4 ¢

Etapa de Etapa Bicameralismo Etapa de
iniciativa constitutiva (simetria) eficacia

v

Procedimiento
extraordinario

IPIL

Fuente: elaboracién propia a partir de Garcia Montero (2009, capitulo 4).

Mayorias parlamentarias

La literatura ha enfatizado que los presidentes que no poseen una mayoria en el
Parlamento cuentan con mayores dificultades para controlar la agenda legislativa
(Linz, 1990; Mainwaring, 1993; Mainwaring y Shugart, 1997; Steger, 1997). Esta idea ha
inspirado numerosas hipétesis en el contexto latinoamericano. Asi, se ha afirmado que
los gobiernos de minoria incentivan el uso de los poderes constitucionales unilaterales
por parte del Ejecutivo (Ferreira y Goretti, 1996, Cox y Morgenstern, 2001);” potencian
el poder del “partido mediano” para definir la modificacién del status quo (Nacif, 2005;

K Cuando un presidente cuenta con una mayoria legislativa amplia el uso del poder unilateral de decreto es poco
relevante para alcanzar sus metas politicas (Cox y Morgenstern, 2001) e, inversamente, cuando la mayoria
del Congreso confia en el presidente como un agente, puede delegar poder de decreto en el Ejecutivo para
apresurar la agenda legislativa (Carey y Shugart, 1998; Pérez-Lifidn y Rodriguez Raga, 2009).
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Negretto, 2002)!° y agudizan la necesidad de formar coaliciones para gobernar (Altman,
2001; Chasquetti, 2001; 2008; Amorim, 1998; Pérez Lifidn, 2000). Todas estas condiciones
afectan la influencia del presidente en la agenda, y le imponen diversas estrategias para
superar su situacion minoritaria.!!

Para construir un indicador sencillo que refleje la posicién del presidente en el Congreso
se ha tomado el porcentaje de escafios que obtuvo el partido del presidente en la Asamblea
(o su coalicion, si varios partidos integraron el gobierno).!? En sistemas bicamerales
se han promediado los porcentajes para la Camara Baja y la Camara Alta. El rango
observado para esta variable fluctta entre el 12,8% (Uribe I) y el 79,5% (Banzer). Con
fines comparativos nos referimos a gobiernos de mayoria cuando su bloque parlamentario
controla en promedio mas del 50% de las curules.

Fragmentacién (ntimero efectivo de partidos)

Para fines analiticos es preciso distinguir el efecto de las mayorias parlamentarias
de una variable correlacionada pero conceptualmente distinta, la fragmentacién del
sistema de partidos. Mainwaring (1993) fue uno de los primeros autores en sefialar que
el multipartidismo en contextos presidencialistas puede ser considerado como un factor
potencialmente peligroso para la gobernabilidad y la estabilidad de las democracias. En
este mismo sentido, Sartori (1999: 151) ha afirmado que “cuanto mayor sea el niimero de
partidos (que tienen voz) mayor serd la complejidad y probablemente complicacién del
sistema”. En opinion de Stein et al. (2006: 53) es probable que un sistema muy fragmentado
produzca una legislatura mas activa, pero también puede convertirla en un foro en el
que apenas se negocian beneficios particulares en lugar de politicas proactivas. A mayor
ntmero de partidos, mayores son los costos de transaccion para el Ejecutivo y las posibles
dificultades para controlar la agenda (Cox y McCubbins, 1999). Garcia Montero (2009),
sin embargo, sostiene que la fragmentacién partidista es relevante para explicar el éxito
legislativo del presidente, pero no su participacion en la produccién legislativa.

El indicador convencionalmente utilizado para medir la dispersién del poder politico

< en
xr

donde p representa la proporcién de curules de cada partido i (Laakso y Taagepera,
1979). Un valor de 2,0 refleja la presencia de dos partidos de igual tamafio, mientras que

en el Legislativo es el ntimero efectivo de partidos, definido como NEP =

El teorema del votante medio predice que el resultado del procedimiento de toma de decision en el Congreso
convergera alrededor del punto ideal del partido mediano. Negretto (2003) considera que la capacidad
presidencial para sacar adelante su agenda legislativa depende de tres factores: la posicion que ocupa el
partido mediano, la posicion del statu quo y los poderes presidenciales otorgados por la Constitucién. Esta
perspectiva se basa en Krehbiel (1998) y en Colomer y Negretto (2005).

Magar y Moraes (2007: 42) sostienen que en gobiernos divididos el apoyo de las cimaras a la agenda del
Ejecutivo puede lograrse en tres formas: partidista (las coaliciones acuerdan sobre programas de gobierno), por
soborno (de los partidos de la oposicion o de legisladores individuales segtin cada cuestién), y por via ptiblica
(cuando los gobiernos apelan a la opinion ptiblica para que sea esta quien presione a los parlamentarios).
Los datos sobre coaliciones fueron extraidos de Chasquetti (2008) y actualizados a partir de fuentes periodisticas.
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un valor de 3,0 indica que la asamblea esta dividida en tres bloques equivalentes. En
nuestra muestra, los valores de NEP flucttian entre 1,8 (México bajo Zedillo) y 7,2 (Brasil
bajo Lula)." Los sistemas de partidos son clasificados como fragmentados cuando el
valor del NEP supera el umbral de 3,5.

La distancia ideoldgica (polarizacién)

Una ultima condicién que puede afectar el resultado de interés es la distancia ideologica
entre los principales partidos politicos. Una distancia ideolégica significativa entre los
partidos en el Congreso ocasiona mayor conflicto entre el Ejecutivo y el Legislativo y genera
mayores incentivos para que los presidentes busquen controlar la agenda. Como afirman
Mainwaring y Scully (1995: 33), existe una relacién inversamente proporcional entre la
polarizacion de un sistema de partidos y el entendimiento entre los poderes de gobierno.

Para medir esta condicién causal utilizamos el indice de polarizacién ponderada, calculado
a partir de la posicién que cada partido ocupa en el espectro izquierda-derecha, y de su
peso legislativo medido en escaios (Ofiate y Ocafia, 1999: 42). La férmula para calcular
el indice es IPP = Sp; (x; — Zp;x; )2 , en donde p; es la proporcion de escafios de cada
partido i con representacién parlamentaria y x, representa la posicion del partido en una
escala ideoldgica que varia entre 1 (izquierda) y 10 (derecha). Para la elaboracién del
indice hemos extraido los datos de ubicacién ideolégica del Proyecto Elites Parlamentarias
Latinoamericanas (PELA).14

El IPP refleja la media de las distancias entre el legislador promedio en el Congreso y
la ubicacién de cada partido (estas distancias son elevadas al cuadrado para ponderar
las brechas mayores). Por ejemplo, en una asamblea hipotética conformada por dos
partidos de igual tamafio, dos partidos centristas ubicados en las posiciones 5 y 6 de
la escala ideol6gica generan un IPP = 0,25. Si el partido de izquierda se mueve hacia la
posicién 4, aumentando la distancia ideoldgica, IPP = 1,00. Y si el partido de derecha
aumenta esta brecha desplazandose hacia la posicién 7, IPP = 2,25. En nuestra muestra
de administraciones, el valor medio para el indice de polarizacién es de 1,16, con un
minimo de 0,11 y un méaximo de 2,90. Consideramos como sistemas partidarios con una
clara distancia ideoldégica aquellos en los que el indice de polarizacién adquiere valores
superiores a 1,00 (lo que ocurre en 13 de los 30 casos).

La Tabla 1 recoge los valores de las variables independientes para los periodos de gobierno
analizados. Las columnas correspondientes a cada variable explicativa reportan el valor
del indicador cuantitativo empleado para capturar la informacion y su interpretacién
cualitativa de acuerdo con categorias discretas. Las cuatro condiciones analiticas invocadas
para entender el control de la agenda parlamentaria son la presencia de un Ejecutivo

Para sistemas bicamerales empleamos la media de ambas camaras.

4 Los valores de x, fueron estimados como la media de la autoubicacién ideolégica de los legisladores de cada
partido en la Camara Baja. El proyecto PELA (Ref. SEC94/0284; SEC95/0845 y SEC02/3484), dirigido por
Manuel Alcéntara, lleva realizdndose en las Cdmaras Bajas de los paises latinoamericanos desde 1994. Mas
informacién sobre la citada investigacién puede verse en Garcia y Mateos (2006).



EL CONTROL PRESIDENCIAL DE LA AGENDA LEGISLATIVA EN AMERICA LATINA

Tabla1. Indicadores para variables independientes y condiciones causales

1 Distanci
Administracion ~ IPIL  Potencia Curules Mayoria NEP Fragmentacion Polarizacién . 1sta’nc:1a
(%) ideolégica

Presidentes sin control de la agenda legislativa

Toledo 048 N 46,7 N 44 S 0,58 N
Noboa 0,59 S 289 N 5,7 S 1,40 S
Fujimori II 048 N 458 N 29 N 1,56 S
Arias Il 0,32 N 44,0 N 33 N 0,25 N
Pacheco 0,32 N 33,3 N 47 S 0,60 N
Banzer 0,41 N 79,5 S 46 S 1,16 S
Fox 0,32 N 364 N 2,0 N 2,18 S
Uribe IT 052 S 63,0 S 70 S 0,80 N
Kirchner 0,33 N 53,6 S 3,1 N 0,72 N
Menem II 0,33 N 51,5 S 2,7 N 0,39 N
Figueres 0,32 N 49,1 N 33 N 0,85 N
Uribe [ 052 S 12,8 N 32 N 1,00 N
Zelaya 0,39 N 48,0 N 24 N 0,76 N
De la Ria 0,33 N 394 N 29 N 0,77 N
Rodriguez 0,32 N 474 N 26 N 0,80 N
Zedillo 0,32 N 60,5 S 18 N 0,65 N
Presidentes que dominaron la agenda legislativa
Moscoso 0,62 S 394 N 33 N 2,03 S
Frei 0,71 S 50,0 N 5,1 S 2,28 S
Pastrana 0,52 S 235 N 33 N 1,44 S
Gonzalez Macchi 0,33 N 54,8 S 23 N 059 N
Lagos 0,71 S 475 N 5,7 S 2,61 S
Torrijos 0,62 S 539 S 29 N 1,55 S
Sanguinetti 0,48 N 61,6 S 33 N 0,75 N
Wasmosy 0,33 N 46,0 N 19 N 011 N
Batlle 048 N 55,2 S 32 N 1,67 S
Reina 0,39 N 55,5 S 2,0 N 0,35 N
Bachelet 0,71 S 53,0 S 58 S 290 S
Aylwin 0,71 S 49,2 N 5,0 S 1,75 S
Séanchez de Lozadal 041 N 61,9 S 2,9 N 0,88 N
Lulal 052 S 61,3 S 72 S 1,35 S

Fuente: Elaboracién propia a partir de Garcia Montero (2009), composicion de las Cdmaras y PELA.

Notas: N indica la ausencia de un atributo discreto y S su presencia. Los umbrales para clasificar
los casos son 0,5 (IPIL), 50% (Curules), 3,5 (Ntimero Efectivo de Partidos), y 1,0 (Polarizacién).
Las presidencias estan listadas en funcién de su participacién en la produccién legislativa, en
orden ascendiente. Los casos en el panel inferior tienen tasas de participacion superiores al 50%
(controlaron la agenda).
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con potencia institucional, de una mayoria parlamentaria en favor del presidente, de un
sistema de partidos fragmentado y de una clara distancia ideolégica entre los bloques
politicos. El uso de estas categorias discretas en lugar de las variables continuas permite
evaluar el efecto de cuatro condiciones causales conceptualmente bien definidas, en lugar
de confiar la explicacién a los momentos estadisticos de los indicadores continuos, cuya
representatividad estd restringida por el limitado nimero de casos.®

I1I. ANALISIS CUALITATIVO COMPARATIVO

La Tabla 1 sugiere que ninguna de estas cuatro condiciones es estrictamente necesaria
para que el presidente domine la agenda parlamentaria. Los 14 casos de control de
agenda identificados en la Figura 1 no comparten ninguna caracteristica comtn, lo que
indica que los presidentes pueden alcanzar una posicion dominante en ausencia de
cualquiera de estas condiciones (Schneider y Wagemann, 2012: 69-75).

(Existe, no obstante, alguna combinacién causal que asegure a los presidentes el control
del proceso legislativo? Para responder a esta pregunta desarrollamos en esta seccion un
analisis cualitativo comparativo (QCA, por su sigla en inglés). Cinco razones justifican la
eleccion de QCA como principal método en este articulo. En primer lugar, QCA permite
analizar sistematicamente todas las combinaciones posibles de condiciones causales con el
fin de identificar mecanismos de causalidad coyuntural, es decir, configuraciones de factores
que resultan suficientes para producir el resultado de interés. Por contraste, el analisis
estadistico convencional busca estimar del efecto “neto” de cada variable independiente,
controlando por las demds. Sabemos sin embargo que los factores institucionales operan
de manera interactiva. Por ejemplo, el poder constitucional del presidente resulta poco
relevante cuando no existe distancia ideoldgica entre el Ejecutivo y el Legislativo. En
segundo lugar, si bien la tasa de participacion presidencial en la legislacion es una variable
continua, nuestra pregunta de investigacion refiere conceptualmente a una distincién
categérica. Se trata de explicar por qué algunos presidentes dominan la mayoria de la
legislacién aprobada en sus pafses y otros no. Esto sugiere la conveniencia de emplear
una variable dependiente dicotémica, calibrada en el umbral de 50%. En tercer lugar,
el uso de un nimero intermedio de casos (n = 30) limita el uso eficiente de estimadores
estadisticos, en especial los estimadores de maxima verosimilitud que corrigen por la
naturaleza limitada de nuestra variable dependiente (ya sea que esta se defina como una
variable dicotomica o como un porcentaje). En cuarto lugar, el analisis de QCA permite
realizar un tratamiento sistematico de los contrafacticos —es decir, las configuraciones
causales para las cuales no existen observaciones— que no resulta posible en el andlisis
cuantitativo. Finalmente, algunos estudios anteriores (v.g., Garcia Montero, 2009) han
empleado técnicas estadisticas para explorar este tema, por lo que QCA ofrece una

15 La calibracién de las variables a partir de criterios tedricos permite también emplear un anélisis de conjuntos

difusos (Ragin, 2008). El articulo se concentra en el analisis de conjuntos discretos para facilitar la interpretacion
sustantiva de los resultados, incluyendo la representacion grafica de la tabla de verdad en la Figura 3.
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oportunidad para abordar el problema desde otra perspectiva, permitiendo identificar
nuevos resultados.'®

Con el fin de presentar el analisis de QCA de manera intuitiva, la Figura 3 identifica
todas las combinaciones posibles de condiciones causales y compara las administraciones
observadas de acuerdo con este esquema. Las cuatro variables dicotdmicas generan 16
configuraciones causales, representadas por medio de un plano de Cronqvist (una forma
estilizada de diagrama de Venn). El rectdngulo mas amplio simboliza el conjunto de los
30 presidentes estudiados. En la mitad derecha se encuentran todas las administraciones
con potencia institucional, y en la mitad izquierda aquellas sin potencia. En la mitad
inferior se encuentran las administraciones respaldadas por una mayoria legislativa, y
en la mitad superior aquellas en minoria. Las dos condiciones restantes se representan
como rectangulos internos en el plano. Todos los casos de fragmentacion partidaria se

Figura 3. Representacion gréfica de la tabla de verdad

0000 1000
*Arias, Figueres, Zelaya, De la Rua, *Uribe I
Rodriguez, Wasmosy 0000] U4 distancia T001
*Fujimori II, Flor ;M(zscosol
astrana
0010 0011 0011 0010

3 3 .
“Toledo, Pacheco Noboa, Frei, Lagos, Aylwin

2
*Bachelet, Lula i
* =2
9Ras *Uribe II E
[ 3 fragmentafion S
0110 0111 [ 1111 [ 1110
*Batlle
*Torrijos
0101 1101
*Kirchner, Menem II, Zedillo, G. Macchi, Sanguinetti, Reina, S. Lozada
0100 1100

III 1_pZiEencia
[x]

Nota: Las areas marcadas con el rayado 0 corresponden a configuraciones sin control de la agenda
(falsas), y las marcadas con 1 a configuraciones en las que todos los presidentes controlan la agenda
(verdaderas); C corresponde a configuraciones contradictorias (con resultados mixtos) y R a residuos.
La referencia en la esquina de cada tipo indica el cédigo de identificacién en la Tabla 2.

i
o

Para verificar los resultados desde una perspectiva cuantitativa, en la seccion 4.3 empleamos un disefio
estadistico que busca replicar, mediante el uso de un modelo saturado, la especificacién de QCA. El modelo
saturado se basa en una ecuacién de minimos cuadrados que incluye todas las interacciones posibles entre
las variables independientes y por lo tanto asegura una funcion lineal, para ello los valores esperados nunca
se encuentran por debajo de 0 o por encima de 100.
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encuentran dentro del rectdngulo horizontal, y los casos de distancia ideolégica dentro
del rectangulo vertical. La superposicién de estos recuadros divide al plano en tantos
poligonos como tipos posibles. Cada uno de ellos se halla identificado por un cédigo
binario que refleja la presencia o ausencia de las condiciones explicativas. En el angulo
superior izquierdo, por ejemplo, la celda 0000 corresponde a situaciones caracterizadas
por la ausencia de potencia legislativa, de mayorias parlamentarias, de fragmentacion
partidaria y de distancia ideoldgica; mientras que la celda contigua 0001 representa
situaciones similares, pero en las que existe distancia ideolégica en el Parlamento.

La variable dependiente esta representada en la Figura 3 por medio del sombreado de
cada celda. Las dreas marcadas con el rayado oscuro [0] corresponden a situaciones en las
que ningtin presidente logrd el control de la agenda, mientras que las dreas marcadas con
el rayado claro [1] representan configuraciones suficientes en donde todos los presidentes
lograron controlar la agenda. Adicionalmente, los campos marcados con cuadriculado
gris [C] corresponden a contextos con resultados contradictorios y los campos en blanco
[R], a situaciones residuales para las que no hay ejemplos histdricos.

Cuatro situaciones identificadas en la Figura 3 parecen asegurar el control de la agenda
parlamentaria: 1111 (Bachelet y Lula), 1101 (Torrijos), 1001 (Moscoso y Pastrana) y 0101
(Batlle). Pero esta lista de configuraciones suficientes puede ser simplificada. Consideremos,
por ejemplo, las dos primeras configuraciones (1111 y 1101): en contextos en los que
el presidente ha contado con potencia institucional, con una mayoria parlamentaria, y
con una distancia ideolégica suficientemente amplia frente a los partidos de oposicién,
el Ejecutivo ha dominado la agenda parlamentaria sin importar si el sistema de partidos
se encuentra fragmentando o no.

A partir de este principio, el proceso de minimizacién ldgica permite la reduccién de
estos cuatro tipos a tres situaciones: (1) el presidente tiene potencia institucional, una
mayoria parlamentaria, y existe distancia ideolégica en el Parlamento; (2) el presidente
tiene potencia institucional y existe distancia ideolégica en el Parlamento, pero el sistema
de partidos no esté fragmentado (lo que asegura el éxito aunque el Ejecutivo no cuente
con una mayoria); o (3) el presidente cuenta con una mayoria parlamentaria y existe
distancia ideolégica en el Parlamento, pero el sistema no estd fragmentado (lo que
compensa que el Ejecutivo no tenga potencia ideolégica). Estos implicantes primarios
pueden representarse formalmente como:

[1] distancia*potencia*mayoria
(2] distancia*potencia*~fragmentacion
[3] distancia*mayoria*~fragmentacién

en donde * representa la operacién de conjuncién (y), en tanto ~ representa la operacién
de negacién (ausencia de). La distancia ideoldgica aparece como un elemento comtn a
todas las situaciones que justifican el predominio del Ejecutivo. Pero para lograr este
predominio el presidente debe contar ademas con potencia institucional o con una
mayoria parlamentaria (en contextos favorables en los que la politica legislativa no estd
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fragmentada), o movilizar ambas capacidades en situaciones en que debe superar la
fragmentacion del sistema de partidos.

La Figura 3 muestra que el primer implicante primario (distancia*potencia*mayoria)
cubre tres de los 14 casos de dominio presidencial (Bachelet, Lula y Torrijos); el segundo
implicante (distancia*potencia*~fragmentacién), cubre otros tres (Moscoso, Pastrana y
Torrijos) y el tercero (distancia*mayoria*~fragmentacién) cubre solo dos (Batlle y Torrijos).
Debido a que la administracién Torrijos se ve incluida en todas las soluciones, los tres
implicantes en conjunto explican el 43% de los casos de interés.

Para extender este analisis, la Tabla 2 representa los detalles de la Figura anterior bajo
el formato de una tabla de verdad. Cada fila representa una de las 16 configuraciones
causales posibles, identificadas por su cédigo en la primera columna de la izquierda, y
por sus atributos en las cuatro columnas siguientes.

En el panel derecho de la tabla se presenta informacion sobre el nimero de presidentes
cubiertos por cada configuracién y la proporcién de estos casos en los que el Ejecutivo
logr6 el control de la agenda parlamentaria. La tltima columna de la tabla identifica
aquellas situaciones en las que los presidentes consistentemente han controlado la agenda

Tabla2. Tabla de verdad

Cédigo Po‘tenc.ia Mayoria . Fragmc.enta.cién .Dista,nc.ia n (Con control Proporcién (Control de

legislativa parlamentaria  partidaria  ideolégica = dela agenda) la agenda?
11 S S S S 2 2 1,00 \Y
1101 S S N S 1 1 1,00 \Y
0101 N S N S 1 1 1,00 \Y
1001 S N N S 2 2 1,00 \Y
1011 S N S S 4 3 0,75 C
0100 N S N N 7 4 0,57 C
0000 N N N N 6 1 017 C
1000 S N N N 1 0 0,00 F
1110 S S S N 1 0 0,00 F
0111 N S S S 1 0 0,00 F
0001 N N N S 2 0 0,00 F
0010 N N S N 2 0 0,00 F
0011 N N S S 0 - R
0110 N S S N 0 - R
1010 S N S N 0 - R
1100 S S N N 0 - R

Notas: N indica la ausencia de un atributo discreto y S su presencia; n corresponde al niimero
de presidentes en cada grupo. La columna Proporcion reporta el indice de consistencia para cada
configuracién. V indica una configuracién verdadera (consistente con el resultado); C contradictoria
(inconsistente); F falsa (consistente con la negacién del resultado); R configuracién residual.
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(configuraciones “verdaderas”), aquellas en que todos los presidentes han tenido una
participacion minoritaria en la produccion legislativa (“falsas”) y aquellas con resultados
contradictorios. En este tltimo grupo se distinguen dos situaciones en las que el control
de la agenda es el resultado mds probable y una tercera en que resulta improbable.

La Tabla 2 permite identificar asi tres tipos de contexto institucional. Una primera region
de la tabla, representada por las cuatro configuraciones listadas en el panel superior,
refleja contextos en que el Ejecutivo tiene practicamente garantizado el control de la
agenda parlamentaria. Se utilizan en este texto calificativos como “practicamente” o
“virtualmente” para destacar que el analisis de estas configuraciones “verdaderas” no
conlleva un argumento determinista. La region siguiente refleja situaciones en las que el
control de la agenda es posible pero no estd asegurado. De particular interés resultan las
configuraciones 1011 y 0100, en que la mayorfa de las administraciones han controlado
la agenda. En la tercera regién de la tabla, ningtin presidente ha logrado controlar la
agenda parlamentaria. Como complemento, el panel inferior de la tabla lista aquellas
configuraciones logicamente posibles para las que no tenemos ejemplos histéricos entre
los casos analizados (técnicamente denominadas residuos o remanentes de la tabla de
verdad).

IV. ANALISIS COMPLEMENTARIO

En esta seccion extendemos el andlisis previo en tres direcciones. En primer lugar,
analizamos las configuraciones residuales (o contrafacticos) de la tabla de verdad para
identificar posibles alternativas en el proceso de minimizacién 16gica. En segundo lugar,
analizamos los contextos institucionales en que el control parece inviable y aquellos en
los que resulta apenas posible, para identificar las condiciones que impiden y favorecen
este resultado. El andlisis de estas dos regiones complementarias nos permite detectar las
condiciones en donde el control presidencial de la agenda es el resultado méas probable,
aunque no esté asegurado. Estas conclusiones son verificadas por medio de un andlisis
estadistico de los niveles de participacion presidencial en la produccién legislativa, que
muestra coherencia entre las conclusiones de las perspectivas cualitativa y cuantitativa.

Configuraciones residuales

El panel inferior de la Tabla 2 muestra cuatro situaciones para las que no tenemos
ejemplos histéricos en nuestra muestra de administraciones. Esto impone una reflexién
sobre contrafacticos (Ragin y Sonnett, 2005). Si pudiésemos observar casos en estos
contextos, jtendian estos presidentes garantizado el control de la agenda? Y, en tal
caso, ;conduciria el proceso de minimizacion légica un conjunto mas parsimonioso de
conclusiones generales (implicantes primarios)? Las respuestas a estas dos preguntas
son negativas. La primera configuracién residual (0011) representa una situacién en
la que el Ejecutivo carece de potencia institucional y de mayorias parlamentarias, un
contexto altamente adverso. Sabemos de una tinica administracién (Wasmosy) que logrd
controlar la agenda bajo estas circunstancias, lo que sugiere que el control no resulta
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imposible, pero si improbable. En las otras tres configuraciones (0110, 1010, 1100) no
existe una distancia ideolégica clara entre los partidos en el Congreso, por lo que existen
pocos incentivos para que el Ejecutivo busque controlar consistentemente la produccién
legislativa. Nuevamente, la Tabla 1 muestra que en esta situacion el control de la agenda
es posible, pero dista de ser un patrén predominante.

Incluso si estas cuatro configuraciones residuales fueran tratadas como tentativamente
“verdaderas” (suficientes) al solo efecto de extender el proceso de minimizacién 16gica,
las conclusiones generales no se verfan modificadas. La razén para este resultado puede
apreciarse intuitivamente en la Figura 3. Los cuatro recuadros blancos, que representan las
configuraciones residuales, no pueden anexarse a las configuraciones verdaderas, de manera
de completar recuadros més amplios. Por ejemplo, si suponemos que la configuracion
1100 es verdadera, se conforma un espacio en el cuadrante inferior derecho del grafico que
contiene a los presidentes con potencia institucional y mayoria parlamentaria (Bachelet,
Lula y Torrijos). Sin embargo, este supuesto simplificador no permitirfa concluir que la
combinacién de potencia institucional y mayorias es suficiente para garantizar el control
de la agenda, porque el cuadrante incluye un caso (Uribe II) que refuta esta conclusion. Por
lo tanto, la solucién parsimoniosa del proceso de minimizacién, que incluye los residuos,
es equivalente a la solucion compleja, que los excluye.

Condiciones que hacen el control inviable, viable y probable

En esta seccion realizamos tres analisis complementarios para detectar las condiciones
que hacen del control de la agenda un resultado inviable, un resultado posible (aunque
quizas improbable), y un resultado probable (aunque no garantizado). Para abordar
la primera cuestién analizamos las configuraciones falsas. Es decir, aquellas en las
que ningin presidente logré el control mayoritario de la agenda. ;Qué tienen estas
configuraciones en comin? La Tabla 2 muestra que las cinco configuraciones falsas
(1000, 1110, 0111, 0001, y 0010) carecen de cualquier condicién compartida. En dos de
estas situaciones el presidente tenia potencia institucional, en otras dos el presidente
contaba con mayorifas parlamentarias, en dos situaciones el sistema de partidos no estaba
fragmentado, y en dos instancias existia distancia ideoldgica clara entre los partidos. Por
su estructura, estas cinco modalidades no pueden ser simplificadas mediante un proceso
de minimizaci6n 16gica, a menos que asumamos que algunas configuraciones residuales
(para las que no hemos observado casos) hubiesen impedido el control presidencial de
la agenda parlamentaria. Sin embargo, la reflexién de la seccién anterior respalda una
interpretacion mas cautelosa, ya que algunos episodios de control presidencial hubiesen
sido posibles bajo estas configuraciones. De este modo, el analisis de las configuraciones
falsas identifica situaciones histéricas particulares a partir de ellas no es posible extraer
una leccién general.

Si aceptamos como conclusién tentativa que —bajo las configuraciones residuales- el
control de la agenda no hubiese estado garantizado pero tampoco hubiese sido imposible,
se pueden identificar (Tabla 2) tres tipos de situacion en las que el control presidencial
de la agenda parlamentaria resultaria viable: (1) las configuraciones verdaderas, en las
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que el resultado parece asegurado; (2) las configuraciones contradictorias, en las que es
apenas posible; y (3) las configuraciones residuales, en las que suponemos, basados en
la evidencia conocida, que el control presidencial seria viable en ciertas circunstancias.

El andlisis de estas once configuraciones resulta en una solucién parsimoniosa que
remite a tres configuraciones genéricas en donde el control de la agenda serfa un
resultado viable:

[4] distancia*potencia
[5] mayoria*~fragmentacion
[6] ~distancia*~potencia*~fragmentacién

El presidente tiene la posibilidad de dominar la agenda legislativa cuando existe distancia
ideoldgica entre los partidos y el presidente cuenta con poderes institucionales, cuando
el presidente cuenta con una mayorfa parlamentaria y el sistema de partidos no esta
fragmentado, y cuando el sistema de partidos no estd fragmentado, aunque no exista
una distincion ideolégica clara y aunque el presidente no tenga poderes institucionales
solidos.

La primera solucién es la més intuitiva y la de mayor capacidad explicativa. Cubre ocho
de los catorce casos de control de la agenda (el 57%), ubicados en un largo rectangulo
vertical situado en el lado derecho de la Figura 3: Moscoso, Pastrana, Frei, Lagos, Aylwin,
Bachelet, Lula y Torrijos. El control de la agenda en este grupo es altamente probable
(el indice de consistencia es de 0,88), pero el caso de la administracién Noboa muestra
que el este resultado no esté garantizado.

La segunda solucién cubre seis de los catorce casos (43%) ubicados en la parte inferior de
la Figura 3: Gonzélez Macchi, Sanguinetti, Reina, Sdnchez de Lozada, Batlle y Torrijos.
Dos terceras partes de los presidentes en este grupo lograron el control de la agenda
(el indice de consistencia es de 0,67), pero los casos de Kirchner, Menem II y Zedillo
prueban que el resultado no estaba asegurado.

La tercera solucién es la menos intuitiva y la de menor capacidad explicativa. Poco mas
de un tercio de los casos de interés son cubiertos por esta explicacién (Gonzalez Macchi,
Reina, Sanchez de Lozada, Sanguinetti y Wasmosy), pero solamente un caso (Wasmosy)
no estd cubierto por las explicaciones previas. El indice de consistencia en este grupo es
distintivamente bajo (0,38), lo que muestra que apenas una minoria de los presidentes
en esta situacién consigue dominar la agenda. La debilidad de esta explicaciéon puede
comprenderse al observar la Tabla 2. Dos configuraciones en la tabla son cubiertas por
este implicante primario (0100 y 0000), pero solo la segunda configuracién requiere
de este implicante para ser explicada (el tipo 0100 estd ya cubierto por la combinacién
mayoria*~fragmentacion). Solamente un presidente de los seis que experimentaron esta
situacion logrd controlar la agenda parlamentaria, lo que confirma que el resultado de
interés bajo estas circunstancias es posible, pero altamente improbable.

La principal conclusién de este andlisis es que los implicantes primarios [4] y [5] reflejan
condiciones institucionales que hacen el control presidencial de la agenda no sélo
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posible sino también probable; en tanto el implicante primario [6] captura un contexto
institucional en el que este resultado es viable pero muy dificil de lograr cuando las
mayorias parlamentarias son adversas.

La Tabla 3 verifica la logica de esta conclusién, demostrando que los implicantes primarios
que resumen las configuraciones verdaderas son un subconjunto de los implicantes
primarios que resumen las configuraciones en las que el resultado es probable. La
Tabla 3 utiliza los rétulos de control “probable” para destacar situaciones en las que
el indice de consistencia es mayor a 0,5 y de control “virtualmente asegurado” para
destacar situaciones en que el indice alcanza valores de 1,0 (aunque sin asumir una
conclusién determinista). Cuando un presidente tiene potencia institucional y distancia
ideolégica de sus adversarios en el Congreso, es probable que logre el control de la
agenda parlamentaria. Si este presidente se encuentra ademads beneficiado por una
mayoria parlamentaria o por la ausencia de fragmentacion en el Parlamento, el control
de la agenda parece asegurado. De la misma forma, un presidente respaldado por una
mayoria parlamentaria en un contexto de baja fragmentacién probablemente logre el
control de la agenda, pero si a este marco se agrega una justificacién ideolégica, el control
de la agenda parece un resultado seguro.

Tabla 3. Condiciones que hacen el control probable y (virtualmente) seguro

Control probable Control asegurado

4] distancia*potencia 1] distancia*potencia*mayoria
p P Y
[2] distancia*potencia*~fragmentacién

[5] mayoria*~fragmentacion [3] distancia*mayoria*~fragmentacién

Nota: Control probable refiere a configuraciones con valores de consistencia mayores a 0,5 en la
Tabla 2. Control virtualmente asegurado refiere a configuraciones con valores iguales a 1,0.

Andlisis de varianza

(Es posible que las conclusiones del andlisis se vean distorsionadas por el tratamiento
dicotémico de la variable dependiente? Como muestra la Figura 1, la participacién
legislativa de los gobiernos de Mireya Moscoso y de Ernesto Zedillo fue muy similar, pero
la distincién binaria impone que estos dos casos sean clasificados en grupos distintos.
Esto alerta sobre posibles sesgos de inferencia derivados de la estrategia de medicién
del control de la agenda parlamentaria.

A causa de que la tasa de participacién ejecutiva sobre la produccion legislativa es una
variable continua, es posible analizar su varianza para establecer si los presidentes
con mayores niveles de participacién son los mismos que fueron identificados por el
analisis cualitativo comparativo. Para ello creamos una variable nominal con 16 grupos,
correspondientes a las configuraciones causales de la Tabla 2. Para las cuatro categorias
residuales no hay casos observados, por lo que solamente se puede comparar el grado
de participacion legislativa de presidentes en 12 grupos. El anélisis de varianza (anova)
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de un factor establece que esta clasificacion explica més del 55% de la varianza de la
variable dependiente continua (F= 2,04, p < 0,1, d.f. = 11).

La Tabla 4 reporta la media de participacién para cada grupo, junto con una prueba de
significacién para detectar si estos valores son mayores al promedio de los presidentes
con peor rendimiento (26%). La prueba para cada grupo refleja el nivel de significacion
de un test t para los pardmetros de una regresion tal que y, =b+ Z b d, en donde y,
es el nivel de participacién en la produccion parlamentaria para el k-gésimo tipo de
administracion, b, es la media de participacion para el grupo con peor rendimiento (0010),
tomado como categoria de referencia, d, es un indicador dicotémico que identifica cada
uno de los restantes 11 grupos, y b, es el coeficiente para cada indicador.

Los resultados estadisticos permiten distinguir dos tipos de situaciones institucionales:
unas con valores de participacion estadisticamente mayores a las del grupo que representa
el umbral inferior para la muestra de presidentes observados, y otras con valores
no significativos, es decir, indistinguibles de la categoria de referencia. Para evaluar
estos resultados la Tabla 4 presenta ademads el indice de consistencia (la proporcién
de presidentes que lograron el control de la agenda parlamentaria). Las categorias
con valores significativos son coincidentes con las configuraciones verdaderas o con

Tabla 4. Participacién en la produccién legislativa (modelo saturado)

Cédigo Po.tenclia Mayoria. Fragm.entaFién .Dista/nc.ia N Proporcién (Control de ngla
legislativa parlamentaria  partidaria  ideoldgica la agenda? participacién

11m S S S S 2 1,00 \ 80,9*
1101 S S N S 1 1,00 \Y 64,2*
0101 N S N S 1 1,00 \Y 65,7**
1001 S N N S 2 1,00 \ 56,4*
1011 S N S S 4 0,75 C 54,24
0100 N S N N 7 057 C 59,4*
0000 N N N N 6 0,17 C 46,3

1000 S N N N 1 0,00 F 445

1110 S S S N 1 0,00 F 40,0

0111 N S S S 1 0,00 F 394

0001 N N N S 2 0,00 F 319

0010 N N S N 2 0,00 F 26,04
0011 N N S S 0 R s.d.
0110 N S S N 0 R s.d.
1010 S N S N 0 R s.d.
1100 S S N N 0 R s.d.

Las pruebas para cada grupo reflejan si la media es estadisticamente mayor al umbral minimo de
participacion (26%). * p < 0,1 ** p < 0,05 # Categorfa de referencia (p < 0,05). R*= 0,555 (N = 30, d.f. = 11).
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las configuraciones contradictorias en que el control de la agenda es un resultado
probable, en tanto que las categorias con valores no significativos son coincidentes con
las configuraciones falsas y con la tinica configuracién contradictoria con una media
inferior al 50% (0000). Esta ultima configuracion es la que queda fuera de nuestras
conclusiones cuando eliminamos el implicante primario [6]. Los andlisis cualitativo y
cuantitativo producen asi resultados coherentes, tanto cuando se mide el control de la
agenda legislativa de manera dicotémica, como de manera continua. Las configuraciones
institucionales que nos permiten explicar situaciones de “control probable” permiten
también explicar aquellas situaciones en que la media de participacion, tratada como
una variable continua, supera el 50%.

V. CONCLUSIONES

Los resultados de este articulo sugieren tres contribuciones metodolégicas y dos
contribuciones sustantivas al analisis del poder presidencial en América Latina. En
primer lugar, este trabajo ha introducido un modo original de conceptualizar el control
presidencial de la agenda parlamentaria, definido como una participacién mayoritaria
del Poder Ejecutivo en la produccion legislativa. Este enfoque permite distinguir la
cuestion del dominio presidencial sobre la agenda de otras cuestiones relacionadas,
como la capacidad presidencial de obtener aprobacién parlamentaria para sus proyectos
(Saiegh, 2011; Steger, 1997). En segundo lugar, el estudio ha demostrado la utilidad del
analisis cualitativo comparativo (QCA) para interpretar mecanismos causales en los
que varias condiciones institucionales interacttian para definir la formacion de politicas
ptblicas (Pérez Lifidn y Rodriguez Raga, 2009). Como complemento de este enfoque, una
tercera contribucion radica en el uso de un modelo estadistico saturado para verificar las
conclusiones del andlisis cualitativo, encontrando una perspectiva comtn para integrar
los modelos de regresién y el enfoque de QCA (Seawright, 2005).

Las dos conclusiones sustantivas refieren a los contextos que explican la influencia
del Ejecutivo y sus consecuencias para la vida democratica. ;Bajo qué condiciones los
presidentes logran dominar la produccién legislativa? La respuesta a esta cuestion
implica reconocer que ningtn factor causal puede garantizar aisladamente el éxito
del presidente frente al Parlamento. Nuestro andlisis sugiere que la combinacién de
distancia ideolégica y potencia institucional es la principal combinacién histdrica que
torna probable el control presidencial de la agenda. Cuando estas condiciones se ven
reforzadas por la presencia de una mayoria parlamentaria o por un sistema partidario
poco fragmentado, parece casi seguro que el Ejecutivo domine la agenda. De manera
alternativa, la presencia de una mayorfa parlamentaria fiel al Ejecutivo en un sistema
partidario poco fragmentado también facilita el control de la agenda, y estos mecanismos
se refuerzan en contextos de clara distancia ideoldgica entre los partidos.

El analisis tiende a destacar asi que la combinacion de un disefio institucional favorable
y una division del Congreso en bloques ideolégicos diferenciados favorece al Poder
Ejecutivo. Pero estos factores no operan de manera aislada. Los resultados confirman la
presencia de efectos condicionales o de causalidad coyuntural (Ragin 1987), ya que solo
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la articulacion de ciertos factores en configuraciones histéricas garantiza el resultado,
y la presencia de equifinalidad o causalidad multiple (George y Bennett, 2005), porque
existen vias alternativas para lograr una participacién mayoritaria en la produccién
legislativa.

La conclusién final retorna a las primeras paginas de este articulo. ;Son los contextos
que promueven el control presidencial de la agenda fuentes de eficiencia legislativa
o causas del gobierno arbitrario por parte del Ejecutivo? ;Generan estos mecanismos
marcos institucionales favorables o adversos al proceso de democratizacion? No es
posible ofrecer respuestas definitivas en este articulo, pero un ejercicio comparativo
permite orientar la reflexién sobre este tema. Los paises de nuestro estudio con un
patrén consistente de control presidencial de la agenda legislativa son Brasil, Chile,
Panama, Paraguay y Uruguay.’” Con la posible excepcién de Paraguay, estos ejemplos
no coinciden con casos endémicos de democracia delegativa (O’'Donnell, 1994) ni con
las sociedades con mayor déficit democratico en nuestra muestra. Entre los tres paises
con una tradicién democratica mas sélida, dos se encuentran en este bloque (Chile y
Uruguay) y el tercero (Costa Rica) no presenta ninguna instancia de control presidencial
dela agenda. El andlisis de unas pocas administraciones por caso no nos permite formular
amplias generalizaciones histéricas sobre el funcionamiento institucional del Ejecutivo
en cada pafs. Pero estos resultados muestran que si bien la relacién entre control de la
agenda y funcionamiento institucional es compleja, no existe una tensién intrinseca
entre una mayor eficiencia legislativa y una mayor democratizacion.
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