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------- - - - - - - - - - - - - - - - - - - -
Patrones de coherencia y certidumbre en el Congreso (1)

"V sin embargo
se mueve"

•••

Por Andrés Mejia Acosta
Politólogo

acc unos años.
un diario capita­
lino hablaba de
la "democracia

adolescente" haciendo refe­
rencia a la joven edad del
régimen polüico que se
inauguró en 1979. UJ me­

táfora, creo yo, sigue siendo válida para des­
cr ibir dos décadas de continuidad
democrática Pero nada mas. Sobrevivicncia
democrática 110 es sinónimo de consolidación
ni de mejora en la calidad de las instituciones
y procesos democráticos. (2) La gran irceni­
dumbre económica que nuevamente enfrenta
el país, la creciente pobreza. la inseguridad
pública y legal emiten una gris evaluación de
la democracia ecuatoriana en su vigésimo ani­
versarío. se bace necesario la búsqueda de
mecanismos para facilitar el tránsito hacia una
"democracia madura", capaz de canalizar los

. I

Se hace necesaria la
búsqueda de mecanismos para
facilitar el tránsito hacia una
"democracia madura", capaz
de solucionar los conflictos
sociales y promover la
participación ciudadana

.- . .. ~.
e :

" l ' • . "Lll -"
:,o, 'r . ' "
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Las legislaturas tienen
un papel fundamental

para avanzar o retardar
los procesos de
democratización

conflictos políticos, agilitar la toma de decisiones y
promover la participación de los sectores ciudadanos.

Con frecuencia he insistidoen que el Congreso Na­
cional del Ecuador es la institución representativa por
excelencia del régimen político ecuatoriano (Mejía
Acosa, 19(7). En teoría, el congreso hasido un espa­
:iodiseñado para reflejar ladiversidad política y social
:lel país. En la misma medida, se ha convertido en el
:riso! Yce-responsable de los conflictos políticos más
agudos en estos 20 años de democracia. El presente
escrito plantea esta ironía fundamental : ¿Cómo es po­
sibie que el congreso. clásicamente identificado como
un espacio de pugnas, conflictos y oposiciones haya
permanecido como protagonista clave del proceso de­
mocrárico. sobreviviendo graves crisis institucionales?
u pregunta sugiere que podrlan haber patrones de
continuidad y certidumbre en medio del aparente caos
de representación legislativa. El propósito de esta
agenda de investigación es identificar empíricamente
espacios políticos de negociación que puedan mejor
canalizar las demandas ciudadanas
yaliviar el contlicto de poderes.

El vigésimo aniversario de la de­
1IlOCr.ICia ecuatoriana nos sorprende
en medio de WIa grave crisis econó­
mica, social y algunos hasta dirían
que es una crisis general del Estado
ecuatoriano. El intento de encontrar
patrones de estabilidad y coopera­
ción puede ser calificado como obs­
tinadamente optimista. Pero aswno
ese riesgo con responsabilidad aca-
démica, pues es necesario profundizarel entendimien­
to sobre los actores, procesos e instituciones políticas
que puedan ofrecer alternativas reales de participación
y representación democráticaen Ecuador.

1. Introducción: El papel del Congreso en
una democracia presidencial

Dentro deun régimen presidencialista, la legislatura
desempeña un doble papel que es crucial para el man­
tenimiento y soporte del sistema democrático. En pri­
mer lugar, ofrece los espacios y los canales de
representación institucionales para la expresión de los
diversos intereses del país y es una válvula de escape
para la resolución de conflictos pclfticos. El congreso
tiene el potencial para convertirse en un eje vertical de
rendición de cuentas entre los electores y los represen­
tantes politices. En segundo lugar, el congreso tiene la
funciÓll de servir como contrapeso al poder ejecutivo.
Bajo el principio fundamental de la división de pode­
res, el congreso colabora con la producción y aproba-

ción de leyes, pero sobre todo asume la tarea de con­
trolar los excesos del Ejecutivo y mantenerse como
guardián del orden constitucional . (3)

Un estudio comparado de los paises en América
Latina muestra cómo las legislaturas en siete países
de América Latina (Argentina, Brazil, Chile, El Sal­
vador, México. Nicaragua y Uruguay) han contribui­
do en diferentes magnitudes y direcciones para
fortalecer, mantener o promover la vigencia de las
instituciones democráticas. (4) David Close argu­
menta que aún los casos de enjuiciamiento politice al
presidente Collor de Melo en Brazil, Carlos Andrés
Pérez en Venezuela, y - yo añadiría- Abdalá Bucaram
en Ecuador demuestran que las legislaturas han ad­
quirido un mayor grade de madurez política pues las
susodichas crisis no desembocaron en ungolpe de es­
tado como en décadas pasadas. (5)

El hechoque las legislaturas tengan un papel funda­
mental para avanzar o retardar los procesos de demo­
cratización, no solo depende de la solidez institucional

de cada sistema o la estructura de
la competencia politica sino tam­
bién de las actitudes de los diputa-
dos queocupan dichas legislaturas
(Close, 1995: 8). La interacción
entre las estrategias de los legisla­
dores y las estructuras legislativas
en las que operan, presenta una
compleja y atractiva fuente de aná­
lisis para elaborar un estudio pro-
fundo y sistemático del congreso
desde adentro.

11. Consensos ydebates sobre
el Congreso en Ecuador

Gran parte de la lircranjra que haexplorado el papel
del congreso ecuatoriano en el actual periodo demo­
crático, ha coincidido en subrayar las dificultades que
ha presentado la naturaleza multipartidista y fragmcn­
tada de lacompetencia politica para el efectivo funcio­
namiento de la democracia. Los numerosos análisis
institucionales han identificado variables negativas que
perjudican el trabajo del congreso ecuatoriano. Algu­
nas de estas variables son: el alto número de partidos
(Echeverria, 1997; Mainwaring y Scully, 1995; Co­
naghan, 1995; Burbann y Rowland, 1998; Arteta,
1997); la baja disciplina y lealtad de los bloques legis­
lativos (Mejía Acosté, 1996b; Burbano y Rowland,
1998), la baja tasa de reelección de los legisladores
(Mejía Acosta, 1996a), y la escasa profesionalización
de las elites legislativas (Pachano, 1991), entre otros.

A las variables legislativas se suman las de tipo es-
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La inestabilidad de la actual democracia en Ecuador
no ocurre al margen de procesos aislados o ahrsróocos.
Un breve análisis retrospectivo muestra que la frag­
mentación, indisciplina y pugna de poderes no son fe­
nómenos recientes. La clásica frase del presidente
José Maria Velascc lbarra, "Ecuador es un país dificil
de gobernar" aparece citada recurreraemcrue como ex­
presión de la inestabilidad de la política ecuatoriana en
más de 50 años. (8) En un magnifico análisis de la le­
gislatura ecuatoriana en la década de los 40's. George
Blenkstcn ya identiflceba como algunas "cnfermcda­
des legislativas" a la naturaleza fluida de los partidos
políticos, la exclusión de las mayorías marginales tes­
pccialmentc indigenas), y la proclividad del congreso
al conflicto y la inestabilidad (Blankstcin. 1951). El
mismo Yelasco lbarra, en su calidad de diputado pro­
movió un voto de censura en 19JJ para remover al
presidente Martincz Mera, y como presidente de la Re­
PÚblica. disolvió el congreso en 1946 y 1970 (Mejía
Acosta, 1996b: 155).

Entre 194i! Y 1%1 el Ecuador vivió un paréntesis
de estabilidad democrática. caracterizado por tres su­
cesiones presidenciales pacificas. Sin embargo, en es­
la década ningún partido logré W13 mayoría de escaños
en ninguna de las dos cintaras de la Legislatura, 'Y en

111. Vecinos distantes: las
relaciones entre el
ejecutivo yellegislativo

Si la pugna de poderes
es estructural e

inevitable, entonces
¿qué nos explica que el

Congreso haya
mantenido la

institucionalidad
durante 20 años?

tructural que tienen que ver con la naturaleza misma ¿qué nos puede expl icar el asombroso hecho de que el
del régimen presidencial. Aquí, la problemática excc- Congreso Nacional haya respetado la institucionalidad
de el caso ecuatoriano y se convierte en un fenómeno democrát ica en 20 años de vida pclltica
regional. El análisis clásico ha explicado el frecuente contemporánea?
conflicto entre el ejecutivo y el legislativo, enfatizando Este capitulo es un comienzo par.! explorar lluevas
[as características propias del régimen presidencia! vías de anál isis que nos pennitan entender esta parado-
(Linz Y Valcnzuela, \994), la fragmentada naturaleza ja. Si bien el reciente debate sobre la pugna de pode-
de las reglas electorales proporcionales [Sartori, 1994), res ha hecho importantes contribuciones en el análisis
la estructura del calendario electoral (lunes, 1995) y la empírico (Burbano y Rowland. 1998; Sénchcz Parga,
distribución de poderes y facultades entre el ejecutivo 1998; Arieta, 1997), es necesario elaborar una leona
y legislativo(Shugart y Carey, 1989), entre otros. más sistemática de las relaciones ejccutivo-lcgislauvc.

Sin embargo, nuevos enfoques han cuestionado di· Una respuesta comprensiva tiene que contemplar la
ches consensos, desagregando los .. ... perspectiva histórica, la evidencia
efectos del presidencialismo y pro- comparada y la evidencia del caso
poniendo hipótesis alternas para ecuatoriano con mas detalle. La si"
explicar el estancamiento de go- guicrnc sección revisa la interacción
biemo (mejor conocido como pug- de poderes a fin de identificar patro-
na de poderes en Ecuador). Estos res de certidumbre y estabilidad en
enfoques han insistido en el papel el funcionamiento del Congreso,
del sistema de partidos [Mainwa- que ayuden a explicar los mecanis-
ring y Shugan, 1997), en los me- mos de cooperación enel plenario y
eanismos internos del poder las posibilidades de supervivencia
legislativo (Limongi y fi gueircdo, futura.(7)
1995), y en otros factores institu­
cionales como el calendario elec­
toral y las atribuciones
presidenciales (Cheibub, 1999).

La literatura para el caso de Ecuador ha señalado
con marcada frecuencia las dificultades y obstáculos
en la relación entre el ejecutivo y el legislativo. Los
más recientes recuentos del confl icto insisten en la na­
turaleza estructural e irreversible del conflicto como un
factor estático, que impone, limita y orilla a los actores
involucrados hacia la no-cooperación. Sánchez Perga,
por ejemplo, argumenta que "el régimen político ecua­
toriano produce poderes políticos en pugna, la cual
adopta la forma de un Poder Ejecutivo constituido de
manera regular y casi inevitable con una minoria [le­
gislativa], y que en el transcurso de su ejercicio guber­
namcntal llega incluso a perder el poder [Iegislauvn]
con el que inicialmente hubiera podido contar en el
Congreso (Sánchez Parga, 1998: 55)." De similar ma­
nera, Burbano y Rowland han sugerido que la relación
entre el Ejecutivo y el Legislativo estácarctcrizada por
la "incertidumbre y la inestabilidad" (Burbano y Rcw­
land, 1998: 91).

Si aceptamos la veracidad estética de est~ análisis.
más la evidencia comparada que insiste en la poca via­
bilidad de un presidencialismo fragmentado, entonces .
seria dificil explicar la paradoja de que Ecuador sea
una de "las democracias multipartidistas mis longevas
de América Latina". (6) Dicho de otra manera, si la
pugna de poderes es estructural e inevitable, entonces
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función de la fluida naturaleza de las fluidas coalicio­
nes durante las campaña presidenciales, es plausible
suponer que la fluidez se mantuvo al interior del con­
greso entre las diferentes tendencias politicas. A pesar
de ello, he argumentado que "la magnitud del auge
económico contribuyó a reducir la ocurrencia de un es­
tmcamiento legislativo" a través de la distribución de
bienes e Inceouvos materiales para la formación de
coaliciones que apoyen al presidente (Mejía Acosta,
1996b: 33·36).

l . ¿Pugna de poderes o
reacciones estratégicas?

En un espléndido volumen sobre las legislaturas en
Arnérica Latina. Cox and Morgenstem (1998) han pro­
poesto una tipología de coaliciones en función de las
relaciones entre el ejecutivo y legislativo. Basados en
el principio de "reacciones anticipadas", los autores
sostienen que un presidente diseña su agenda de ac­
ción basándose en la reacción esperada por parte del
congreso. De esta manera, para cada tipo de legislatu­
ra hay una estrategia presidencial óptima. Frentea una
asamblea recalcitrante, se dibuja Wl presidente impe­
rial (Fujimori en Perú); para una asamblea negociable
(workable) se define un presidente proclive a formar
coal iciones (Frei en Chile); cuando la asamblea deflen­
de intereses "parroquiales o locales", el presidente to­
ma a su cargo los intereses nacionales (Cerdoso en
Brazil, Mencm en Argentina); y finalmente un presi­
dente se convierte en dominante, cuando enfrenta una
asamblea sumisa (México hasta 1997) (pp. 9-10).

f"••

La definici6n de una estrategia 6pirima depende del
apoyo que el presidente tenga en el congreso. En un
análisis del apoyo presidencial en las Icgislalul1lS en 1I
paises entre los 50's y los 90'5, Deheza (1997) reporta
que los presidentes ecuatorianos han tenido el l1lCI"IOI"

porcentaje de apoyo en el Congreso (32.1 0%). (9) La
ausencia de un "capital legislativo" alcanzó su punto
más bajo durante la tercera legislatura del presidente
Durán Bailen en 1995, cuando su partido virtualmente
desapareció dejándolo sin apoyo del legislativo. (1 0)

Dada la presencia de legislaturas adVC1>3S, los pre­
sidentes en Ecuador han adoptado una estrategia unila­
teral o una clienteler. La mayor parte de los análisis de
pugna de poderes han descrito la primera, es dec ir, la
relación en términos de un presidente dominante y una
asamblea recalc itrante (Burbano y Rowland, 1998;
Sánchez Parga 1998; Mejia, 19%b). Dichos análisis
sugieren que mientras las mayorías legislativas se opa­
nen sistemáticamente a las inicitativas del presidente,
el ejecutivo se ha adjudicado enormes poderes y prero­
gativas para combatirlos y actuar de manera un ilateral,
revirtiendo decisiones legislativas, vetando legislación
o escogiendo canales alternos de legislación (VÍa de­
cretos de urgencia económica o convocatoria a plebis­
cito). (I I) El resultado es bien expl icado por Sánchcz
Parga: "(la pugna) los vuelve tan todopoderosos como
impotentes (...) ya que tienden a fortalecerse desmesu­
radamente para oponerse entre si. a costa de perder t().
da su eficacia" (Sáochez Parga, 1998: 17).

El 01rO camino disponible para presidentes huérfa­
nos deapoyo político, ha sido la distribuci6n de bienes
y beneficios entre los partidos y diputados. En la ter-

• Los inicios: Hurtado [unío a las cabezas de los principales poderes del Estado
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• los nuevos rostros de la protesta estudiantil

minologia de Cox y Morgenstem, esta dicotomia pre­
senta a un presidente interesado en empujar la agenda
nacional con el apoyo de diputados cuyos intereses in­
mediatos son locales y de corto plazo (Cox y Morgeos­
tcm, 1998: 7-9). Los acercamientos pueden producirse
con el intercambio de cuatro piezas de negociación: al
distribución de beneficios e incentivos particulares
(pork y patronage), b) repartición de cargos o posicio­
nes (en ministerios, secretarias, etc.). c) a través de
concesiones en políticas públicas; y d) por manipula­
ción del poder de agenda. (12) En un análisis sobre la
formación de gabinetes de gobierno en sistemas presi­
denciales, Octavío Amorim Neto encuentra queunpre­
sidente que tiene un pobre apoyo legislativo (como es
el caso de Ecuador), encuentra menos incentivos para
confonnar un gabinete de coalición. Por el contrario,
prefiere gobernar haciendo uso de sus poderes unilate­
rales para evadir la inferencia del congreso en la elabo­
ración de leyes (Amorim-Neto, [998).

la posibilidad de que el presidente pueda negociar
bienes y componendas entre los diputados y partidos a
cambio de apoyo político, ha sido tradicionalmente
condenada por laclase política ecuatoriana. la reperti­
ción de "la troncha" (como lo llamara el pintoresco
Asaad Bucaram al inicio de los 80's a la repartición de
cargos),o la presencia del "hombre del malerin" (como
se denominara en los años 9(}'s a la misteriosa compra
de votos) han sido prácticas comunes en el contexto
ecuatoriano. (13) Si bien los presidentes han recurrido
(en mayor Omenor grado) a diferentes mecanismos de
compra de votos. la corrupción denunciada durante el
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gobierno de Bucaram superó los niveles de tolerancia
de la clase política y este fue un factor deterrninamc en
sudestitución en febrero de 1997.

Lejos de explorar mecanismos más transpcrcmcs y
aceptables paranegociar apoyo polhico en condiciones
de fragmentación, el Congreso de Ecuador ha desalado
una "cacería de brujas" en los últimos años. Desde
1996, se ha prohibido a los diputados el acceso a parti­
das presupuestarias. En 1997, destituyó a varios dipu­
tados acusados de compra y venta de conciencias
durante el gobierno de Bucaram, en un inédito ejercí­
cíe de "autopurgas" . En el último año. se ha impuesto
un Código de Ética que castiga la deslealtad partidaria
con la remoción del cargo, e inclusive se ha prohibido
el trámite de nombramientos públicos a miembros del
partido de gobierno Democracia Popular.

2. Hacia una tipologia de las
coaliciones legislativas en Ecuador

Una exhaustiva descripción de Sánchez Parga so­
bre la pugna de poderes entre el ejecutivo y legislati­
vo, revela interesantes datos que cuantifican la
magnitud del conflicto de poderes L'Il Ecuador (San­
chez Parga, 1998). Sorprcsivarncme. la evidenc ia pr e­
sentada muestra que los presidentes sí han conseguido
aprobar leyes en el congreso a pesarde los anunciados
obstáculos estructurales para la elaboración de políti­
cas. Indicadores de "p roductividad legislativa" (1 4)
(medida en términos de la proporción de iniciativas
aprobadas por el congreso) muestran que el congreso



-

15 de las22 coaliciones
formadasen el Congreso

a lo largo de
la etapa democrática

han sido "de gobierno"

ha pasado más deldoble de iniciativas cuando éstas se
originan en el ejecutivo (42.47%) que cuandose origi­
nan en el congreso mismo (14.79'%). (15) De la mis­
ma manera, la legislación iniciada por el presidente se
aprueba de modo significativamente más rápido que
las leyes presentadas por [os legisladores (Sánchez
Parga, 1998:14).

f rente a esta aparente paradoja. es relevante pre­
guntar: ¿Cómo es posible que un congreso ceracteri­
lado como fragmentado. indisciplinado y volátil, esté
más dispuesto a "cooperar" con las jniciativas del pre­
sidente en lugar deapoyar laagenda de los propios le­
gisladores? Un intento de respuesta debe considerar
quiénes son los grupos legislativos que deciden apo­
)'3J al Presidente, cuándo están más dispuestos a apo­
yarlo y en qué deciden apoyarlo. A continuación se
identifican qué tipo de coaliciones o alianzas son fac­
tibles en un congreso fragmenta-
do. Se presta especial atención a
variables como: la dirección y ta­

maño de las coaliciones, su dura­
ción con respecto al ciclo
presidencial, y, finalmente, el pa­
pel que juega el presidente (o su
partido) en la formación y articu­
lación de las mismas.

Desarrollar una tipología es una
rarea metodológicamente complc-
ji por varias razones: a) por la na-
turaleza misma de la legislatura, las coaliciones
cambian en tomo a éiferemes lemas en la agenda, de
ecuerdc con los tiempos electorales o por otros tacto­
res externos; b) no toda coalición está conformada por
partidos Yen muchas ocasiones grupos "independien­
tes" o legisladores sin afiliación partidaria forman par­
te de una coalición; c) una coalición de gobierno no
necesariamente representa a la mayoria, oel Presidente
puede "liderar" una coal ición que no incluya a su pro­
pio partido legislativo; d) finalmente, existen sutiles,
pero reales distinciones entre el significado de térmi­
ces como "coalición", "alianza", "pacto", "acuerdo",
etc., para designar diferentes niveles de compromiso
entre los agentes políticos.

Con estas limitaciones en mente, propongo una cla­
sificación de coaliciones legislativas de acuerdo con
tres criterios: la dirección de la coal ición (pro o anri
gobierno); eltamaño de la coalición (mayoritaria o
no); y el papel del ejecutivo dcnuo de la coalición. La
unidad de análisis es la actividad legislativa en cada
año. (\ 6) He tomado la elección del Presidente del
Congreso (WI evento que tiene lugar en agosto de cada
año, desde 1979 hasta 1998) corno medida de la ali­
neación de partidos politices en cada año legislativo.

(17) Una coalición de gobierno [G] se define como
aquella que contiene al partido del Gobierno, y una
coalición opositora (g] es aquella que no incluye al
partido de Gobierno. Pera sorpresa de muchos análi­
sis, encuentro que 15 de 22 confonnaciones legislati­
vas han sido "de gobierno". En segundo lugar, verifico
si las coaliciones (de gobierno o no) han logrado acu­
mular la mayoria de escaños para aprobar legislación,
y las divido en mayoritarias [M] si tienen más del 50%
de escaños Yminoritarias [m] si no. De igual manera,
es soprendente encontrar que 16 de n coal iciones son
mayoritarias y en principio no se necesitan de otros
partidos para "ajustar" su mayoría en el congreso.

El cruce de ambas frecuencias nos indica que en el
50''10 de los casos (1 1 de 22), han habido coaliciones
mayoritarias de gobierno [GM]. Para medir cuál es el
rol queha tenido el ejecutivo dcnlro de la coal ición, se

toma en cuenta el porcentaje de es­
caños que tiene el partido del presi­
dente dentro de la misma
(asumiendo que no bay divisiones
internas entre el presidente y supar­
tido). De acuerdo con este cri terio,
el presidentepodría ser:

a) un socio mayoritario, cuando
posee más del 60"10 de los escaños
denuo de la coalición.

b) WI socio minoritario, cuando
su partido ocupa entre el 20% y el

60"/0de los escaños en lacoalición.
e) un rehén, cuando el partido tiene menos de 20%

de los escaños, pero ni el presidente ni su partido pue­
den abandonar la coalición porque tendrían que en­
frentar a laoposición del bloque restante.

d) WI enemigo, cuando el presidente y su partido no
pueden influiren la toma de decisiones de la mayoria
opositora.

El cuadro #1 muestra la clasificación de las coali­
ciones y la distribución de frecuencia de los casos. La
base de datos completa se muestra en el apéndice.

El cuadro muestra que aquellos presidentes que
cuentan con el apoyo de una coalición de gobierno
que ademáses mayoritaria [GMJtienen una probabili­
dad de que más del 50% de su agenda sea aprobada
por el Congreso. Es importante subrayar que éste es
el escenario más frecuente en la relación entre el pre­
sidente y el congreso. Cuando la coalición de gobier­
no no es mayoritaria [Gm], o la coalición mayoritaria
no es pro-gobierno IgM], la probabilidad deapoyo le­
gislativo para el presidente cae al 33% y 34% de las
iniciativas presentadas, respectivamente. Merecenes­
pecial atención los dos casos donde las coaliciones no
son ni mayoritarias ni de gobierno [gro): 1) enAgosto
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de \990 (l 99Oa), una apretada mayoría de oposición
eligió a Averroes Bucaram como presidente del Con­
greso, pero dos meses más tarde, una mayoría pro­
gobierno se reagrupó para destituir a Bucaram y
elegircomo presidente al socialista Edelberto Bonil la
(Burbano y Rowland, 1998: pp. 64-65). 2) El otro
caso de minería opositora ocurrió en 1993. Sin em­
bargo, el presidente Durán Ballén logró conformar un
acuerdo en el Congreso para aprobar mas del 53% de
su agenda. (18 )

El análisis confirma que la presencia de una. coal i­
ción mayoritaria y pro-gobierne tiene un impacto sig­
nificativo para apoyar las iniciativas del presidente.
Lo que sorprende, sin embargo, es que la presencia
del partido del presidente en lacoalición noperece ser
determinante para aumentar el apoyo de sus iniciati­
vas, como lo ha sugerido Jones (1995). En una. legis­
latura fragmentada como la de Ecuador, la posibil idad
de conformación de coaliciones puede explicar la
aprobación de una mayor proporción de iniciativas
iniciadas por el presidente. la evidencia sugiere, sin
embargo. que una mayor influencia del ejecutivo en la
fonna y composición de las coaliciones (por ejemplo,
a través de una mayor presencia de su partido en co­
misiones y la designación de funcionarios judiciales y
electorales, eíc.), puede ser determinante para que el
ejecutivo aumente su capacidad de determinar la
agenda política e influir en los contenidos de la legis­
lación. Este es un aspecto que merece mayor aten­
ción, para determinar no solamente la poslblidad de la
formación decoaliciones sino también explorar el tipo
de políticas que se aprueban enel congreso.

Otro aspecto que no ha sido verificado croplrica­
mente es el impacto del calendario electoral sobre el
desempeño del congreso. (1 9) Si se toma en cuenta
los indicadores de productividad legislativa en fun­
ción de cada año adicional que el presidente está en

funciones, se puede contrastar el impacto de la varia­
ble tiempo sobre el potencial apoyo del presidente en
el congreso. De acuerdo con la teoría sobre el ciclo
electoral, los legisladores tendrán menos incentivos
para cooperar con las iniciativas del presidente con­
forme se aproxima la siguiente elección. Lapresencia
de elecciones intermedias durante buena parte del ac­
tual periodo democrático (entre 1984 y 1998) ha acc­
lemdo el impacto del ciclo electoral. Efectivamente,
el análisis muestra que mientras más años ejerce el
presidente su mandato, se produce un impacto negati­
vo sobre el tamaño de la mayoría, el tipo de coalición
y la misma productividad legislativa (véase apéndice).

El hallazgo confirma que los principales actores
políticos tienen objetivos decorto plazo en uncontex­
to donde se ha prohibido la reelecc ión presidencial y
- hasta 1994- la reelección legislativa. (20) Sin una
clara posibilidad de perseguir una carrera legislativa
de largo plazo, los incentivos para cooperar con ad­

versarios políticos son escasos. En la tenninologia de
Cox y Morgenstern (1998), la asamblea adquiere un
carácter parroquial, en la cual los diputados están dis­
puestos a abdicar buena parte de su poder de legisla­
ci6n al presidente, siempre y cuando ellos puedan
obtener benefic ios particulares a cambio.

Análisis empíricos muestran que la producción le­
gislativa en el congreso (cuando se consideran única­
mente las mayorías de gobierno), es una función del
tamaño de la mayoría que apoya al presidente y del
número de años que el presidente ocupa su cargo. El
tamaño de la mayoría que apoya al gobierno en el
Congreso (medido en términos del porcentaje de vo­
tos que eligieron al presiden te del Congreso en cada
año), tiene un impacto positivo sobre la productividad
legislativa. Al introducir la variable tiempo, podemos
VCf que mientras más años el presidente tiene que en­
frentar a una legislatura, se produce un impacto nega-

¿C(l~.I id6n ¿CoaliciÓn Parltdn Prom~dio • Ano.
de Gobierno? Maynrltari a? d~1 Pres id enl~ EXEC UTlVE" Legi. latlvn.

SOCIO mayortuno , 1% t979. t9R8, 1989

G M socio minoritario 49.84% 1985, 1mb. 1992, 1996, 1998

G M ""'" 52.94'''' 1981. 1997a. 1997b

G m socio·minontario 33.25% 1980, 1982, 1983, 1991

, M enemigo 3353% 1984, 1986. 1987, 1994, 1995

g m enemigo 53.57% ' 99Oa, t993

• EXECUTlVE: promedio de Inlclatlvas aprobadas que fueron Iniciadas por el Ejecutivo.
Es una medida de productividad legislativa.
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uve drástico sobre la productividad legislativa. El im­
pacto es aún mas dramatice COII la presencia de elec­
ciones intermedias. Los estudios muestran que el
presidente de la república enfrenta una carrera cerea
el tiempo a fin de negociar alguna coalición favorable
en el Congreso. Bajo tales condiciones, el presidente
dispone de un limaado COIIj Wlto de herramientas pera
negociarCOII la legislatura.

IV. Hacia una asamblea
manejable: en busca de
coherencias

A pesar de los pronósticos pesimistas para diagnos­
ticar la relación entre el ejecutivo y legislativo, la seo­
eión anterior muestra que es posible identi ficar
instantes en que el presidente tiene espacios de nego­
ciación COII las bancadas del congreso aunque él mis­
mo no disponga de un contingente partidario propio.
También es posible identificar tiempos propicios para
establecer una política de coal iciones. En esta sección
se cuestionan los supuestos sobre la discipl inay lealtad
partidarias para finalmente proponer elementos que
puedan facilitar la formación de coaliciones enel Con­
greso Nacional.

1, Mitos Yevidencias sobre la disciplina
partidaria en perspectivacomparada (211

Probablcmeme el capitulo de Catherinc Conaghen

(1995) es el que mejor ha caracterizado la situación de
los partidos y sus electores en Ecuador. En su recuen­
to sobre "políticos flotantes y electores flotantes", Co­
naghan advierte que " la ambigüedad de las élites
políticas hacia los partidos es equiparada con una au­
sencia de fuertes lealtades hacia los partidos por panc
del electorado" (Conaghan, 1995: 450). El caso brasi­
lcílo ha sido tradicionalmente identificado en similares
términos, con un sistema de partidos altamente frag­
mentado y un significativo nivel de indisciplina partí­
darla (Mainwaring, 1995, Lamounicr, 1994). Estas
características del sistema de partidos han llevado a
identificar a Ecuador y Brazil (junto con Perú y Boli­
via) como sistemas de baja instnucicnahdad (inchoate)
partidaria. (22)

Sin embargo, análisis recientes sobre votaciones no­
minales en la legislatura brasileña muestran la existen­
cia de patrones de consistencia ideológica y partidaria.
En un detallado estudio de la conducta legislativa en
Brasil entre 1989 y 1993, Femarldo Limoogi y A'b'Ch­
na Figueircdc (1995 ) muestran que existe una identifi­
cación partidistade los diputados al momento de votar
en el pleno. Los autores afirman que las coaliciones se
fonnan de manera consistente de acuerdo con el posi­
cionamiento de los partidos a lo largo del continuo
ideológico. En otras palabras, encuentran que hay una
alta probabilidad de que líderes de partidos ideológica­
mente adyacentes voten en la misma dirección. El
mismo estudio reporta que los partidos de izquierda
tienden a ser más disciplinados que los partidos dede­
recha, y que los partidos más grandes tienden a ser
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mas disciplinados que los pequeños (Limongi y Fi­
gueiredo, 1995). (23)

Sus resultados cuestionan el convencional supuesto
-epliceble a Ecuador- de que la alta fragmentación y
multiplicación de los partidos en Brasil son responsa­
bles del caos y la ingobemabilidad de dicho Congreso
(Lamounier; 1994). Los hallazgos reportados por Li­
mongi y Figueiredo tienen singular relevancia porque
son consistentes con las cifras sobre deslealtades parri­
darías en Ecuador. En un reciente estudio sobre el
"cambie de camisetas" de los diputados ecuatorianos,
he argumentado que existen patrones de coherencia
ideológica y partidaria (Mejla Acosta, 1999). Dicho
estudio reporta que los diputados de izquierda son me­
nos proclives a la desañliación partidaria que aquellos
diputados de partidos de derecha o de centro (1999:
18).Además, [a probabilidad de "cambiarse de camise­
ta" aumenta conforme los diputados provienen de dis­
tritos electorales (provincias) más grandes o de
partidos más pequeños (Acosta, 1999:19).

Al evaluar el impacto de la disciplina partidaria so­
bre la probabilidad de formar coaliciones, necesaria­
mente hay que plantear la cuestión del papel de los
partidos pequeños. Burbano y Rowland han ergumen-

tado para el caso de Ecuador que los partidos pequeños
provocan dos problemas para la fonnación de mayo­
rías de gobierno:"suelen ser muy costososen términos
políticos y no son muy estables" (Burbano y Rowland,
1998: 94). Si bien la presencia de diputados indepen­
dientes o partidos pequeños pueden aumentar el grado
de incertidumbreen una votación, no se puede afirmar
que estos sean "políticamente COSlOSOS·' puesto que poi"

su mismo tamaño, no poseen poder de veloni de chan­
taje en relación a los partidos o bancadas mis grandes
Por el contrarió, es posible sostener que los partidos
pequeños han actuado como un "lubricante" para arti­
cular entendimientos y facilitar coaliciones al interior
del Congreso. Precisamente los diputados más proch­
ves a cambiarse de camiseta son aquellos que provie­
nen de partidos pequeños (Mej ía Acosa, 1999).

El argumento aquí presentado es consistente adc­
más con la naturaleza chentelar y pcrsonalista de indio
viduos o pequeños grupos políticos: siendo ellos
quienes pueden detenninar el resultado de una vota­
ción, estarán dispuestos a ofrecer su apoyo político a'
mejor postor. Frente al dilema de cooperación de 10:
partidos (o grnpos) pequeños, no es dificil adivinar que
sera el Gobierno quien disponga de mayores TCWf1;OS }



recompensas para cortejar (y reclutar) el apoyo de los
políticos indecisos.

Fina lmente, los estudios comparados sobre disci­
plina partidaria y fonnación de coaliciones han suge­
rido que la disciplina puede variar en función del
contenido de los temas planteados en la agenda políti­
ca. Limongi y Figuei redo van más allá y sugieren vol­
tear la atención hacia "los mecanismos disponibles
para regular el propio proceso legislativo", principal­
mente hacia la distribución de recursos y privilegios
que hacen posible el trabajo legislativo. (24)

2, Construyendo espacios
de negociación politica

¿Qué condiciones pueden hacer
posible que una asamblea legislativa
caracterizada como parroquial y re­
calcitrante pueda convertirse en una
legislatura abierta a la negociación?
Es relevante retomar [os cuatro ele­
mentes de negociación sugeridos
por Cox y Mocgenstcm (1999): dis­
tribución de prebendas particulares,
disribución de cargos o compensa­
ciones, concesiones de políticas y
poder para establecer la agenda política. En con­
gruencia con 10 planteado a 10 largo de este análisis.
esta última sección sugiere explorar dos factores inhe­
rentes al funcionamiento del Congreso para facilitar la
relaciónde poderes: el papel mediador de las comisio­
nes legislativas, y elpoder de agenda.

Es un hecho que la fragmentación del congreso
ecuatoriano haya imposibilitado la existencia de un
gobierno unificado desde hace ya muchas décadas an­
tes de iniciarse elactual periodo democrático. La evi­
dencia histórica sugiere también quemientras "más se
eme" el Presidente para evitar la inferencia legislati­
va en la terna de decisiones, el congreso hallará diver­
sos mecanismos para oponerse al presidente.
Entonces el debate debe explorar espacios estratégi­
cos de interacción, que ofrezcan potenciales ventajas
para la negociación.

Un espacio clave de negociación se encuentra al
interior de los comisiones legislativas. Tradicional­
mente el trabajo legislativo en Ecuador se ha orgam­
1J1do en tomo a cinco o seis Comisiones Legislativas
Permanentes, y alrededor de unas 15 a 25 Comisiones
Especiales y Ocasionales. (25) A pesar de que la ma­
yor parte de la carga legislativa pasa por esta esfera
deliberativa, parece quedurante gran parte de losaños
democráticos, la evidencia empírica sugiere que los
partidos han prestado poca o mínima atención a este

estratégico espacio de poder. Carentes de equipo téc­
nico e infonnático, tradicionalmente las comisiones
han sido espacios para repartición de puestos, pero no
espacios de producción de iniciativas. Un anál isis de
la distribución de partidos en más de 15 comisiones
por año, entre 1979 y 1995 muestra que hay una amo
plia representación de las diferentes organizaciones
políticas L'lI. la composición, pero no hay una estrate­
gia del iberada de los partidos pan! ocupar o volver a
ocupar dichas comisiones [Mejta Acose, 1996a).
Contrastando los datos con los patrones de reelección

en Ecuador, se encuentra que entre
1979 y 1994, solo 17 (de 59) dipu­
tados ree lectos han vuelto al con­
greso para volver a ocupar su sitio
en la misma comisión. Mas aún, la
comisión más popular para repetir
un periodo ha sido la de Fiscaliza­
ción y/o Control Político. pero en
ningún caso alguna comisión de or­
den económico, fiscal, bancario o
presupuesta! (Mejia Acosta, 1996a).

Las comisiones legislativas ofre­
cen un enonne potencial para cana"
lizar el trabajo legislativo en el
congreso, por varias razones. En

primer lugar, se pueden concentrar en ellas los recur­
sos informativos, consultivos y técnicos para especia­
lizar y dar mayor continuidad al trahajo legislativo.
Además, constituyen un espacio reducido que refleja
la pluralidad del pleno del Congreso, facilitando de
este modo la negociación de importantes piezas de le­
gislación con lideres y representantes de partidos para
alcanzar acuerdos políticos antes de someter una ini­
ciativa a la votación del pleno. Finalmente, las comi­
siones ofrecen una válvula más directa e inmediata de
representación política para canalizar diversos intere­
ses ciudadanos al interior del seno legislativo. En un
detallado trabajo sobre la estructura de comisiones e'lI.
México, Alonso Lujambic ha mostrado que algunas
comisiones legislativas pueden convertirse en impor­
tantes plataformas a través de las cuales los partidos
pequeños, menores o de oposición pueden "cabildear"
o negociar la introducción de sus iniciativas en la
agenda legislativa (Lujambio, 1995: 183-204). Final­
mente, un mayor énfasis en el trabajo de las comisio­
nes puede desactivar el nivel de conflicto a nivel del
Pleno del Congreso y trasladar las discusiones a una
arena donde se faciliten las negociaciones. y los inter­
cambios entre partidos. En 1998 ha entrado en vigen­
cia un nue vo sis tema de 18 comis iones con 7
miembros cada una en reflejo de la composición parti­
daria del congreso. Se establece que todos los diputa-
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dos deben peneoecer a una oomisi6n legisWi\'ll Y las
comisiooes especiaJes pemwJelIle5 \aborar3n a tiempo
completo. (26) Ademh, se ha ir...euleiuado el preslr

plC"SlO, staff y 0lr05 recunos pan el mejor funciona.
mjenlO de cada oomisión. Entonces, sed necesario
C'\'3Iuar la efectividad delllOC'\1O sistema de cceésc­
res para canalizar laactividad Iegislal:iVlL

lJq leDU panlelo al de \a$ CQfIlisiones kgislabva.s
time que ver con el oontrol de la agcncb en el Con­
greso. linxlngi Y Figueirc:do (1995) alh"ier1en que
si bien puede: parecer que los lideres de los partidos
no tienen capacidad pan castigar a les diputados in­
disciplinados., tienen en cambio el poder para deci­
dir qué y cuando se vota. El control de la agenda
tiene menos que ver con los arreglos institucionales
y mas con la forma en que los actores políticos ero­
plean a su favor las reglas del juego. Presidir una
comisión legislativa, por ejemplo, puede proporcio­
nar a un legislador y su partido la capacidad para
controlar reccrsos. información, y otras prerogeuvas
suficientes pan! motivar la disciplina de los demás
miembros. Una de In soluciones obtenidas en
Ecuador para conseguir la disciplina partidaria ha si­
do la adopción de un "Código de Ética" que amena­
za con dest itu ir I los d iputados que votan
consisteetemerne en conm del lineamiento de su
partido. (21) Estoy convencido de que el problema
de la indisciplina partidaria en Ecuador no se resucl­
\1: imponiendo limites o castigos a la deslealtad, si­
no IOdo lo contrario: promoviendo iDccnrivos pan la
cooperación Y los acuerdos. El presidente de la Re­
pública tambim puede ejercer más activamente su
poc:\ef de agenda. enviando al Congreso las iniciaI:i­
vas de ley que han sido~te consultadas
ton su partido. discutidas con la oposición y que.
por ende. tienen más posibi lidad de ser aprobadas.
Sin embargo. U1I3 serie de entreVistas conducidas re­
cientemente a los diputados, indican que el Presi­
dente Mahuad enviaba sus propuestas para
conocimiento y discusión del Congreso sin ningún
preámbulo polltico, ni siquiera con su propio part i­
do! (28)

Hay que reconocer el hecho que una legislatura
fragmentada opone peligros potenciales a la relación
entre el congreso y el presidcmc. An1C la diversidad
de intereses representados en el congreso. un prcsi­
dente debe recoeccer su.' limitaciones y estar dispues­
ro a ofrecer concesiones de políticas, ejercer su poder
de agenda Yttansferir el nivel de conflicto hacia la es­
fen de las comisiones Iegis\.ativa5. Estos mecamsnos
se ofrecen romo soluciones sub-tlptimas pero más rea­
listas pan facilitar la formación de coaliciones (con
objetivos defmidos y en tiempos especjfkcs} entre o­
to6dos vecocs distantes.

v. Conclusiones

¿Cócoo e~icar que un coogreso tngmentado. que
defiende intereses de ccrto pbzo Yque Iienc peces iD­
oentivos pan colaborar con el presidente:, sip siendo
un ac&or fundamau:aJ. pan pre:serl"3l'" la democracia Cll

105 idtimos 20años? la~ sugiere un aná1isi5
interno de la kgislatun pan cnconnr paIrOOC$ de
consisIencia que posibi1ilen la funnación de coaIiciG­
nes de gobierno.

Un análisissobre laposibilidad de forll'lllf coalicio­
nes descubre que en más de la mitad de 105 casos, d
congreso ha iniciado su periodo legislativo con U1I3
mayoria dispuesta a respaldar la agenda del presiden­
te. El estudio repona que bajo condiciones de mayo­
ria en el congreso. el presidente ha conseguido la
aprobación de más del 50"/. de sus inicialivas legislati­
vas. Sorprendentemente, el tamaño del partido del
presidente dentro de la coalición legislativa noha sido
decisivo para aumentarel apoyo del congreso, pero sí
10 ha sido el calendario electoral. La proximidad de
elecciones legislativas y especialmente pl'C!iidenciales
reduce drosticamente el apoyo del congreso para el
presidente.

Las aproximaciones convencionales al problema
de la pign3 de podaes, incluyaxlo la illtima rclorma
constitucional de 1998. han fortalecido el peder del
ejecutivo para facil itar su labor de gobi<:mo. Sin en­
bafgo. se observa que mientras más~isla~ se
ccnvierta el presidente:, más '"'recaIcitrant~ se vuek'C
su cormparte 1egislati1."'3. T3J1lD.'O se pueden impo­
oer le)'CS de disciplina partidaria como el Código de
Ética que fabriquen lealtades artifJcWes.

L.ejos de promover una refOllnl. ~arnwnen tista~.

este: documento sugiere prorRO""Cr incentivos y mc:ca­
ni5lllO§ paradesactivar d confl icto entre poderes. con­
ciliar 1&$ diferentes lógicas de representación de
intereses. y recompensar la~ de los diputa­
dos Ysus partidos con el gobierno. Un mecanismo
propueslo es trasladar mayor peso e imponand a al ni­
vel de las comisiones legislativas. con el fin de desac­
ti var el conflicto en el pleno del congreso. trasladar la
negociación a una esfera que facilite las negociaciones
pcllticas entre rcprcscrnantcs de partidos. Adicional­
mente. las comisiones ofrecen un canal más directo de
representación para los diversos intereses ciudadanos.
El otro mecanismo propuesto es devolver atención a
la formación de la agenda kgislativa.: '-'11 la medida en
que los lideres politices tiene la capacid:ld de decidir
el qué Yel cuándo se voa. éstos poedcn ejercer una
innllCtlCia real sobre la disciplina de los diputados en
d coegresc. finalmente. el ejecuti\'O tenGia que re­
,;uperoll" prerogativas para asigTl3l". de manen clara y
tr.msapan:nte. los r='SOS necesarios que incentiven



La formación de coaliciones legislativas.
Recientes reformas, como la eliminación de las

elecciones intermedias. la adopción de la reelección
legislativa y la roestructuració del sistema de comi­
siones pueden tener un impacto positivo paf11 eJtteoder
el horizonte poIilicode los diputados Y profesionalizar
el ejercicio de sus tareas legislativas.

Solo en la medida que se nxonozca la indispensa­
ble tarea del CQIgn:51.\ en la repl csel 'IaCÍÓD de e nee-

ses ciudadanos, la producción de leyes responsables y
financiadas, Yel control de los excesos del ejecutivo.
se puede fortalecer el significado de la democracia
ecuatoriana Prescindir del espacio legislativo en el
debate político nacíonal seria asfixiar ladiversidad pe­
Iirica ecuatoriana y pavimentar el regreso aunadefoo.
cracia de los pocos privilegiados

NOTAS

1.- Este estudio ea parte de un proyecto más
grlIfIde de i'Mltigad6n, ba¡Q ."!$pOQ del Instituto
KeIogg, de la lJrliwrsiOad de Notre Dame, indiana.

El trabajo de campo y 18 reeoleoOOn de datos lue
p;¡sible gracias. una bec.a del Instituto KellClgg de
E$IJ 'Óiº$ Inlemadollalas y el • •tplciQ insIiIucionaI de
COROES. Quito. Una versión previa 11M pres.entada
en la Rel.nión AnueI de la Aso ...., Americana de

Ciencia Pditic:a. AlIarlta MarrioU Marquis and A!Ilna
Hilton and To.....ers, Septiembre 2 al 5 de 19 99 .
Agadezm. Anlbal Pérez LiMn. FI8IOsco Sánchez
L6pez. José Sánd'llz Parga. Michael Coppedge,

0ctaYlcI An'IorWn Ne\Q. Y SC:oll: Mainwamg Y por sus
~Tas sugerencias Ypacienlll$ comet Ita~.

2." En 18 IiIenllura sobre demQelalizacm sigue
presente el debate errtnl aqueIQ$ que eonlian en que
la Ó,MOClacia es un proceso que puede CQn60lidarse

a !raYé$; de la ilUilitucionalización de sus prácticas
(l.nzyStepen, 1996; Diamclod.1999), yquiene$por
el contrario, redlazan esta Íflterp¡etaciOn"1eleolOgica"
de la democracia Y prelieretl hablar simplemente de
supervivencia democrática (O'Donnell, 1996; Prze­
worsldel. er., 1996).

3.- El prirlCiplo de rendición de cuentas entre
eiecíores y recreeereeotes es mejor captado por la
noción de "vertical accountability" presentada por
ouconer (1999). Mientras la rendiCión vertical de
cuentas establece condiciones para la libre cerner­
paciÓf'l y ccmpetencla polltlca á la Dahl, O'Oonnell
propone una noción de rendición de cuentas horizon­
tal. Su noción de "horizontal eccounteouny" está
datinida como la capacidad (de las agencias del esta­
do) de acción para plevenir posibles secenes ·u omi­
sienes- ilega(es, por parte de otras agencias del
estado (O'Oool'lell, 1999).

4.- David cese. 1995.
5.- fmportantes excepcmnes son los casos de

Colombia (donde el Congreso se abstlJVO de enjlliciar
al Presidente Sampar), Pen) (donde el Presidente
Fujimori etectivamente clausuró el Congreso) y el
caso de Paraguay (donde el Presidente ovrecc
decidió negociar su renuncia para eYrtar un enjuid ·

amiento). Para \.-l análisis más detalado de las crisis
polit icas presidenciales y sus resultados. véase
Pétez-ü'lár'lll 999).

6." Sólo Chile ha lenic:Io una trayectoria, más larva
de sup8rvmel'lCia democrática, entre 1945 y 1973
(Mainwari'lg arad SI'lJgart. 1997).

7." los traba¡os sobre las mI¡ jo) lIS entre el ejec­
UliYo Y el legislativo a menudo CXlfItunt;Ien dos esferas
de análisis.. La ISII Iierle que wr con el estu(io de
las variables WWleretItes al ftn:::iQnamienlo ntamo del
congreso. La seQlXIda esfera tiene que ver eon es
electos del congreso sobre el estado de las rela­
ciones e interacciones eon el inter1oculor ejecuIiYo.

En el estudio de la inte.8COól. eotre ambos poderes,
está el análisis de la I18riable dependiente de este_.

8.' Para un recuento hist6Oco de la pugna de
poderes véase los estudios de George Blanksten
(1951). JotIn D. Martz 1'972), Nicle M~ls, (1984), y

AndréS Mejia Ac:osta (1996b).
9.- La muestra incluye a Argentina, Bolivia, Brasil.

Chile, Colombia, Ecuador, Francia, Pen. , Estados
Unidos, Uruguay YVenezuela. Véase Oeheza 1997.
Stalistical Abstract ol the US 1997 y esteernces
Illstoocas, diado en Coxy Morgenslem (1998).

10.' Marll Jcoes ha encontrado unaluerte coro
relación negativa entre el grado de apoyo que ~ene el
presidente en el Congreso (o Cámara Baja) y el
número de partidos ocuñccs representados en la
Cámara. En el extremo, se hallan Ecuador (1978'
1986) , Brasil (1954-1964) y Chile (1945· 1973) , con
niveles de apoyo interiores at 32% de eeceños.
Véase Jcnes (1995: 83-84).

11.- Se ha argumentado que los presidentes en
EcuadQ.\ tienen mayores poderes y prerogativas que
sus colegas en América. Latina (Shugart y Carey. 1992;
Carey. Arnorim-Nelo and SIlugart, 1997). De ecceoc
con las atribuciones constitucionales, los presidentes
tiene autoridad para emitir decretos, emitir vetos lolaIes.
parciales y de bolsillo, y la capacidad de convocar a
c:oosulta popular. A pesar del aumento en los poderes
klimaIes del presidente.l.ujan'tlio advier1e que "esto no
soluciona el problema: el Congreso puede perder su
derecho a presentar if'iCíativas pero nunca pierde su
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,' capacidad de bloquear la agenda presidencial, convir· .'~~~~'fu·'''''''"I"'','",,'''·, ,""·,,,,"",".",.""~-.·d""""'",
: tiéndose as! en un cuerpo represenlatillO que ejerce " más bajas de América Latina junto con México y
wees Ilegativas" (Lujambio, 1996: 17). ~. Costa Rica {Majia, 1996a}. Esta relación se modificó

" 12.- La literatura sobre el congreso en EcUador --- significativamente cuando le reelección legislativa
ha explorado la direocí6n y magnitud de los bienes ": Inm&d~la fué permitida en 1994_ En el periodo 1996­
distribuidos, pero no hay estudios SUstallCÓOSOS sobre ", 1998 la tasa de reelección inmediata sub4ó al 37% y
la distribución de beneficios particula res, conce- en total, el 50% de esa legisLatura habla pasado previ-

o stcnes de pouttcas publicas o determinación del " amente por el congl'ElSO (Mejla Aoosta, 1997). _
poder oe ageJ'lda..~l.1~.:- ;-~ 21.- se entiende como disciplina a la propensión de

13.- eoeero y AowIantl (1998) hacen un extenso ,~ Ios diputados 8 votar en consistencia con las pcemree
y detallado recuento de les negociadones 80l fa el : del p8Jtid0. Lealtad en cambio, es la pertenencia de un
ejecl.ltivo y el legislaliv<l para designar a los magistra-- diputado al p8Jtid0....,~~
dos de la Corte Suprema de Justicia y el Tribunal 22.- Véase Mainwating y Scully (1995: 1-34) pare

Supremo Electoral. Si bien su descripción corrobora un extenso Iratado sobre lo que llaman "inchoate
la premisa por la cual los partidos portees de gobier- party systems"o sistemas de partidos de ba¡a institu·

no y oposición distribuyen el poder (también l1a- ciona!klad.

maces "componendas"), no se propone n hip6t:esis 23.· Scott Mainwamg y Anlbal Párez l..iMn conIir-

que permitan expl icar o predeci r cuál es la lógica man que para el casode laAsantllea Conslituyen1e de'
preva'ente en dtcnas oeccceccoee. Brasil en 1988, los partidos de izquierda electivamente

14.· PQI cet olaje de ProOOdMdad Iegslativa= númen:l tienden a ser mas disciplinados que tos de derecha.
deleyesaprobOOas/número deleyespresentadas. Sin embargo, reportan que los partidos grandes tien-

15.- Si bien reconozco qua la noción de"produc- den a ser mas ind iscipl inados que los pequei'los.

~vklad legisletiva- no es suficiente para medir la ces- Véase Mainwaring y Pérez Ufián (1996). 1';í~-i'!!!l1~
dad de las políticas qoo se aprueban en el congreso, 24.- Este es el tema que orienta un proyecto de
ésta es una primera aproximación a un tema que invesVgación en marcha para expJorar los contenidos

merece más atenCión emplrica. Véase también Arte- de la agenda legislativa aprobada. , .•.,'!
te (1998) para una aplicación de este concepto el llc" 25,- Durante gran parte del actual periodo

caso ecuatoriano. democrático (1979-1991) las Comisiones Especiales
16.' El análisis se hace en base a 22 casos fueron configuradas de acuerdo con las necesidades

análisis entre 1979 y 1998. Hay dos peliodos lego legislativas y sus miembros fueron directamente
ístaüvos adic ionales que se toman en cuenta: en nominados por al Presidente del Congreso. A partir

1993 por la temprana dest ituc ión de Averroes de 1998, la estructura de Comisiones ha variado sig­
Bucaram y su reemplazo por Edelberto Bonilla, y Ilf\ nificatiVamente, como se verá más adelante. .}
1997, debido a la destitución presidefleial de Abdalá 26.- LeyOgállica de la. Fu-riOn~ aits. 30,
Bucaram y su reemplazo por Fabián Alarcón. En 31, 36. ~.,:.?2
ambos casos, hubo un sustancial reorganizamiento 27.- El Código de Ética fue aproli'ado por una

de las may<>rlas legislativas. amplia may<>rfa 811 Noviembre de 1998. Para sorpre·

17.- La base de datos pw.'.ene de la "Sintesis Leg- se de quien escribe éstas lineas, la mayor parte de

islaliva", oompendio de legislación dis:oJtkla cada a!Io, los diputados y lideres de partidos entrevistados en
que es~ por la Secretaria Gene!aI del Congre- el periodo posterior, han mostrado Incomodidad con
so Yel Arl::hvo Biblioleca de la FIJI)I;)ón Legislativa. la vigencia del código, pues han manilestado que el

18.- Es importante tomaren cuenta que si bien la Código hace más rígido el proceso de negociación,

proporción de iniciativas aprobadas fue alta en este Una inves~llaci6n emp frica de sus electos está en
año. el presidente en realidad sometió un menor marcha para expbcar esta aparente paradoia. "..

número de iniciativas para su discusión al Congreso. 28.- En una entrevista del autor con un diputado,

19 .- auroere y Rowland (1998) han especulado éste afirmaba que el partido recibla la propuesta de

sobre el hipotético efecto del calendario electoral ley del Ejecutivo de manera simultánea que los otros
sobre la fragmentaciÓll de los partidos legislativos, ya bloques. "¿Como espera apoyo de su partido, si ni

anunciado por Jooes (1995). siquiera sabemos lo que propone?" sa quejaba el
20.- En otro escntc he demostrado 'Que, entre dipulado, Entrevista. Quito, julio, 1999. ~..; ~ , .~ .

1979 Y 1994, la tasa de~eeci6n de los dipuJados ."";;..•~ ,"!'&'\7~.. ~' ":
" ' ~'. ' ' .. ,n. ., ti "'~/' ,~__ ' • ~ •• -"-,,.~ '. .1.. '-"'_.>'i.
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