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Patrones de coherencia y certfidumbre en el Congreso ()

‘“Y sin embargo ...

se mueve”

Se hace necesaria la
busqueda de mecanismos para
facilitar el transito hacia una
“democracia madura”, capaz
de solucionar los conflictos
sociales y promover la
participacion ciudadana
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Por Andres Mejia Acosta
Politdlogo

ACe Unos anos,
un diario capita-
lino hablaba de
! la “democracia
% adolescente” haciendo refe-
i rencia a la joven edad del
' régimen politico que se
inaugurd en 1979, La me-
tafora, creo yo, sigue siendo valida para des-
cribir dos décadas de continuidad
democratica. Pero nada mas. Sobreviviencia
democratica no es sinénmmo de consolidacion
ni de mejora en la calidad de las instituciones
y procesos democraticos. (2) La gran incerti-
dumbre economica que nuevamente enfrenta
el pais, la creciente pobreza, la inseguridad
publica y legal emuten una gns evaluacion de
la democracia ecuatonana en su vigeésimo ani-
versario. Se hace necesario la busqueda de
mecanismos para facilitar el transito hacia una
“democracia madura, capaz de canalizar los




conflictos politicos, agilitar la toma de decisiones y
promover la participacion de los sectores ciudadanos,

Con frecuencia he insistido en que el Congreso Na-
cional del Ecuador es la institucién representativa por
excelencia del régimen politico ecuatoriano (Mejia
Acosta, 1997). En teoria, el congreso ha sido un espa-
sio diseriado para reflejar la diversidad politica y social
del pais. En la misma medida, se ha convertido en el
erisol y co-responsable de los conflictos politicos mas
agudos en estos 20 anos de democracia. El presente
escrito plantea esta ironia fundamental: ;Como es po-
sible que el congreso, clasicamente identificado como
un espacio de pugnas, conflictos y oposiciones haya
permanecido como protagonista clave del proceso de-
mocratico, sobreviviendo graves crisis institucionales?
La pregunta sugiere que podrian haber patrones de
continuidad y certidumbre en medio del aparente caos
de representacion legislativa. El propdsito de esta
agenda de investigacion es identificar empiricamente
espacios politicos de negociacion que puedan mejor
canalizar las demandas ciudadanas
y aliviar el conflicto de poderes.

El vigésimo aniversario de la de-
mocracia ecuatoriana nos sorprende
en medio de una grave crisis econd-
mica, social y algunos hasta dirian
que es una crisis general del Estado
ecuatoriano. El intento de encontrar
patrones de estabilidad y coopera-
cion puede ser calificado como obs-
tinadamente optimista. Pero asumo
ese riesgo con responsabilidad aca-
démica, pues es necesario profundizar el entendimien-
to sobre los actores, procesos ¢ instituciones politicas
que puedan ofrecer alternativas reales de participacion
y representacion democratica en Ecuador.

l. Introduccion: El papel del Congreso en
una democracia presidencial

Dentro de un régimen presidencialista, la legislatura
desempefia un doble papel que es crucial para el man-
tenimiento y soporte del sistema democritico. En pri-
mer lugar, ofrece los espacios y los canales de
representacion institucionales para la expresion de los
diversos intereses del pais y es una valvula de escape
para la resolucion de conflictos politicos. El congreso
tiene ¢l potencial para convertirse en un eje vertical de
rendicion de cuentas entre los electores y los represen-
tantes politicos. En segundo lugar, el congreso tiene la
funcion de servir como contrapeso al poder ejecutivo.
Bajo el principio fundamental de la divisién de pode-
res, el congreso colabora con la produccion y aproba-

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

Un estudio comparado de los paises en América
Latina muestra como las legislaturas en siete paises
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 democraticas. (4) David Close argu-
menta que aun los casos de enjuiciamiento politico al
presidente Collor de Melo en Brazil, Carlos Andrés
Pérez en Venezuela, y —yo anadiria- Abdald Bucaram
en Ecuador demuestran que las legislaturas han ad-
quirido un mayor grado de madurez politica pues las
susodichas crisis no desembocaron en un golpe de es-
tado como en décadas pasadas. (5)

El hecho que las legislaturas tengan un papel funda-
mental para avanzar o retardar los procesos de demo-
cratizacion, 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 que ocupan dichas legislaturas
(Close, 1995: 8). La interaccion
entre las estrategias de los legisla-
dores y las estructuras legislativas
en las que operan, presenta una
compleja y atractiva fuente de ana-
lisis para elaborar un estudio pro-
fundo y sistematico del congreso
desde adentro.

ll. Consensos y debates sobre
el Congreso en Ecuador

Gran parte de la literatura que ha explorado el papel
del congreso ecuatoriano en el actual periodo demo-
cratico, ha coincidido en subrayar las dificultades que
ha presentado la naturaleza multipartidista y fragmen-
tada de la competencia politica para el efectivo funcio-
namiento de la democracia. Los numerosos analisis
institucionales han identificado variables negativas que
perjudican el trabajo del congreso ecuatoriano. Algu-
nas de estas variables son: el alto nimero de partidos
(Echeverria, 1997; Mainwaring y Scully, 1995; Co-
naghan, 1995; Burbano y Rowland, 1998; Arteta,
1997); la baja disciplina y lealtad de los bloques legis-
lativos (Mejia Acosta, 1996b; Burbano y Rowland,
1998), la baja tasa de reeleccion de los legisladores
(Mejia Acosta, 1996a), v la escasa profesionalizacion
de las élites legislativas (Pachano, 1991), entre otros.

A las variables legislativas se suman las de tipo es-
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tructural que tienen que ver con la naturaleza misma
del régimen presidencial. Aqui, la problematica exce-
de el caso ecuatoriano y se convierte en un fenomeno
regional. El andlisis clasico ha explicado el frecuente
conflicto entre el gjecutivo y el legislativo, enfatizando
las caracteristicas propias del régimen presidencial
(Linz y Valenzuela, 1994), la fragmentada naturaleza
de las reglas electorales proporcionales (Sartori, 1994),
la estructura del calendario electoral (Jones, 1995) y la
distribucion de poderes y facultades entre el ejecutivo
y legislativo (Shugart y Carey, 1989), entre otros.

Sin embargo, nuevos enfoques han cuestionado di-
chos consensos, desagregando los
efectos del presidencialismo y pro-
poniendo hipotesis alternas para
explicar el estancamiento de go-
biemo (mejor conocido como pug-
na de poderes en Ecuador). Estos
enfoques han insistido en el papel
del sistema de partidos (Mainwa-
ring y Shugart, 1997), en los me-
canismos internos del poder
legislativo (Limongi y Figueiredo,
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 sefialado
con marcada frecuencia las dificultades y obstaculos
en la relacion entre el ejecutivo y el legislativo. Los
mas recientes recuentos del conflicto insisten en la na-
turaleza estructural e irreversible del conflicto como un
factor estatico, que impone, limita y orilla a los actores
involucrados hacia la no-cooperacion. Sanchez Parga,
por ¢jemplo, argumenta que “el régimen politico ecua-
toriano produce poderes politicos 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 gjercicio guber-
namental llega incluso a perder el poder [legislativo]
con el que inicialmente hubiera podido contar en el
Congreso (Sanchez Parga, 1998: 55).” De similar ma-
nera, Burbano y Rowland han sugerido que la relacion
entre el Ejecutivo y el Legislativo esta carcterizada por
la “incertidumbre y la inestabilidad” (Burbano y Row-
land, 1998: 91).

Si aceptamos la veracidad estatica de estos anabisis,
mas la evidencia comparada que mnsiste en la poca via-

bilidad de un presidencialismo fragmentado, entonces

seria dificil explicar la paradoja de que Ecuador sea
una de “las democracias multipartidistas mas longevas
de América Latina”. (6) Dicho de otra manera, si la
pugna de poderes es estructural e nevitable, entonces

;qué nos puede explicar el asombroso hecho de que el
Congreso Nacional haya respetado la institucionalidad
democritica en 20 anos de wvida politica
contemporanea?’

Este capitulo es un comienzo para explorar nuevas
vias de andlisis que nos permitan entender esta parado-
ja. Si bien el reciente debate sobre la pugna de pode-
res ha hecho importantes contribuciones en el analisis
empirico (Burbano y Rowland, 1998; Sanchez Parga,
1998; Arteta, 1997), es necesario elaborar una teoria
mds sistematica de las relaciones ¢jecutivo-legislativo,
Una respuesta comprensiva tiene que contemplar la
perspectiva historica, la evidencia
comparada y la evidencia del caso
ecuatoriano con mas detalle. La si-
guiente seccion revisa la interaccion
de poderes a fin de identificar patro-
nes de ceridumbre y estabilidad en
el funcionamiento del Congreso,
que ayuden a explicar los mecams-
mos de cooperacion en el plenario y
las posibilidades de supervivencia
futura.(7)

Ill. Vecinos distantes: las
relaciones entre el
ejecutivo y el legislativo

La inestabilidad de la actual democracia en Ecuador
no ocurre al margen de procesos aislados o ahistoricos.
Un breve analisis retrospectivo muestra que la frag-
mentacion, indisciplina y pugna de poderes no son fe-
nomenos recientes. La clasica frase del presidente
José Maria Velasco Ibarra, “Ecuador es un pais dificil
de gobernar” aparece citada recurrentemente como ex-
presion de la inestabilidad de la politica ecuatoriana en
mas de 50 anos. (8) En un magnifico analisis de la le-
gislatura ecuatoriana en la década de los 40°s, George
Blanksten ya identificaba como algunas “enfermeda-
des legislativas™ a la naturaleza fluida de los partidos
politicos, la exclusion de las mayorias marginales (es-
pecialmente indigenas), y la proclividad del congreso
al conflicto y la inestabilidad (Blankstein, 1951). El
mismo Velasco Ibarra, en su calidad de diputado pro-
movid un voto de censura en 1933 para remover al
presidente Martinez Mera, y como presidente de la Re-
pablica, disolvié el congreso en 1946 y 1970 (Mejia
Acosta, 1996b: 155).

Entre 1948 y 1961 el Ecuador vivié un paréntesis
de estabilidad democratica, caracterizado por tres su-
cesiones presidenciales pacificas. Sin embargo, en es-
ta década ningun partido logré una mayoria de escarios
en ninguna de las dos cAmaras de la Legislatura, y en



funcion de la fluida naturaleza de las fluidas coalicio-
nes durante las campana 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
economico contribuyd a reducir la ocurrencia de un es-
tancamiento legislativo” a través de la distribucion de
bienes e incentivos materiales para la formacion de
coaliciones que apoyen al presidente (Mejia Acosta,
1996b: 33-36).

1. ;Pugna de poderes o
reacciones estratégicas?

En un espléndido volumen sobre las legislaturas en
América Latina, Cox and Morgenstern (1998) han pro-
puesto una tipologia de coaliciones en funcion de las
relaciones entre el ejecutivo y legislativo. Basados en
el principio de “reacciones anticipadas”, los autores
sostienen que un presidente disefia su agenda de ac-
cion basandose en la reaccion esperada por parte del
congreso. De esta manera, para cada tipo de legislatu-
ra hay una estrategia presidencial optima. Frente a una
asamblea recalcitrante, se dibuja un presidente impe-
rial (Fujimori en Peri); para una asamblea negociable
(workable) se define un presidente proclive a formar
coaliciones (Frei en Chile); cuando la asamblea defien-
de intereses “parroquiales o locales”, el presidente to-
ma a su cargo los intereses nacionales (Cardoso en
Brazil, Menem en Argentina); v finalmente un presi-
dente se convierte en dominante, cuando enfrenta una
asamblea sumisa (México hasta 1997) (pp. 9-10).

e
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La definicidn de una estrategia opitima depende del
apoyo que el presidente tenga en el congreso. En un
analisis del apoyo presidencial en las legislaturas en 11
paises entre los 50°s y los 90’s, Deheza (1997) reporta
que los presidentes ecuatorianos han tenido el menor
porcentaje de apoyo en el Congreso (32.10%). (9) La
ausencia de un “capital legislativo” alcanzd su punto
més bajo durante la tercera legislatura del presidente
Durén Ballén en 1995, cuando su partido virtualmente
desaparecio dejandolo sin apoyo del legislativo. (10)

Dada la presencia de legislaturas adversas, los pre-
sidentes en Ecuador han adoptado una estrategia unila-
teral o una clientelar. La mayor parte de los analisis de
pugna de poderes han descrito la primera, es decir, la
relacion en términos de un presidente dominante y una
asamblea recalcitrante (Burbano y Rowland, 1998;
Sdnchez Parga 1998; Mgjia, 1996b). Dichos andlisis
sugieren que mientras las mayorias legislativas se opo-
nen sistemdticamente a las inicitativas del presidente,
el ejecutivo se ha adjudicado enormes poderes y prero-
gativas para combatirlos y actuar de manera unilateral,
revirtiendo decisiones legislativas, vetando legislacion
o escogiendo canales alternos de legislacion (via de-
cretos de urgencia econdmica o convocatoria a plebis-
cito). (11) El resultado es bien explicado por Sanchez
Parga: “(la pugna) los vuelve tan todopoderosos como
impotentes (...) ya que tienden a fortalecerse desmesu-
radamente para oponerse entre si, a costa de perder to-
da su eficacia” (Sanchez Parga, 1998: 17).

El otro camino disponible para presidentes huérfa-
nos de apoyo politico, ha sido la distribucion de bienes
y beneficios entre los partidos y diputados. En la ter-

: ;l__*

Foto: Archivo Dianio Hoy

M Los inicios: Hurtado junto a las cabezas de los principales poderes del Estado
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minologia de Cox y Morgenster, 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 Morgens-
tern, 1998: 7-9). Los acercamientos pueden producirse
con el intercambio de cuatro piezas de negociacion: a)
distribucion de beneficios e incentivos particulares
(pork y patronage), b) reparticion de cargos o posicio-
nes (en ministerios, secretarias, etc.), ¢) a través de
concesiones en politicas plblicas; y d) por manipula-
cion del poder de agenda. (12) En un andlisis sobre la
formacion de gabinetes de gobiemo en sistemas presi-
denciales, Octavio Amorim Neto encuentra que un pre-
sidente que tiene un pobre apoyo legislativo (como es
el caso de Ecuador), encuentra menos incentivos para
conformar un gabinete de coalicion. Por el contrario,
prefiere gobernar haciendo uso de sus poderes unilate-
rales para evadir la inferencia del congreso en la elabo-
racion de leyes (Amorim-Neto, 1998).

La posibilidad de que el presidente pueda negociar
bienes y componendas entre los diputados y partidos a
cambio de apoyo politico, ha sido tradicionalmente
condenada por la clase politica ecuatoriana. La reparti-
cion de “la troncha” (como lo llamara el pintoresco
Asaad Bucaram al inicio de los 80’s a la reparticion de
cargos), o la presencia del “hombre del maletin” (como
se denominara en los afios 90’s a la misteriosa compra
de votos) han sido practicas comunes en el contexto
ecuatoriano. (13) Si bien los presidentes han recurrido
(en mayor 0 menor grado) a diferentes mecanismos de
compra de votos, la corrupcion denunciada durante el

Foto: Archivo Diario Hoy

gobierno de Bucaram superd los miveles de tolerancia
de la clase politica y este fue un factor determinante en
su destitucion en febrero de 1997.

Lejos de explorar mecanismos mas transparentes y
aceptables para negociar apoyo politico en condiciones
de fragmentacion, el Congreso de Ecuador ha desatado
una “caceria de brujas” en los Gltimos afios. Desde
1996, se ha prohibido a los diputados el acceso a parti-
das presupuestarias. En 1997, destituyé a varios dipu-
tados acusados de compra y venta de conciencias
durante el gobierno de Bucaram, en un inédito ¢jerci-
cio de “autopurgas”. En el Gltimo afio, se ha impuesto
un Codigo de Etica que castiga la deslealtad partidaria
con la remocion del cargo, ¢ inclusive se ha prohibido
el tramite de nombramientos piblicos a miembros del
partido de gobierno Democracia Popular.

2. Hacia una tipologia de las
coaliciones legislativas en Ecuador

Una exhaustiva descripcion de Sanchez Parga so-
bre la pugna de poderes entre el ejecutivo y legislati-
vo, revela interesantes datos que cuantifican la
magnitud del conflicto de poderes en Ecuador (San-
chez Parga, 1998). Sorpresivamente, la evidencia pre-
sentada muestra que los presidentes si han conseguido
aprobar leyes en el congreso a pesar de los anunciados
obstaculos estructurales para la elaboracion de politi-
cas. Indicadores de “productividad legislativa™ (14)
(medida en términos de la proporcion de iniciativas
aprobadas por el congreso) muestran que el congreso



ha pasado mas del doble de iniciativas cuando éstas se
originan en el ejecutivo (42.47%) que cuando se origi-
nan en el congreso mismo (14.79%). (15) De la mis-
ma manera, la legislacion iniciada por el presidente se
aprueba de modo significativamente mas rapido que
las leyes presentadas por los legisladores (Sanchez
Parga, 1998: 74).

Frente a esta aparente paradoja, es relevante pre-
guntar: ;Como es posible que un congreso caracteri-
zado como fragmentado, indisciplinado y volatil, esté
mis dispuesto a “cooperar” con las iniciativas del pre-
sidente en lugar de apoyar la agenda de los propios le-
gisladores? Un intento de respuesta debe considerar
quiénes son los grupos legislativos que deciden apo-
yar al Presidente, cuando estan mas dispuestos a apo-
yarlo y en qué deciden apoyarlo. A continuacién se
identifican qué tipo de coaliciones o alianzas son fac-
tibles en un congreso fragmenta-
do. Se presta especial atencion a
variables como: la direccion vy ta-
mano de las coaliciones, su dura-
cibn con respecto al ciclo
presidencial, y, finalmente, el pa-
pel que juega el presidente (o su
partido) en la formacién y articu-
lacion de las mismas.

Desarrollar una tipologia es una
tarea metodoldgicamente comple-
ja por varias razones: a) por la na-
turaleza misma de la legislatura, las coaliciones
cambian en torno a diferentes temas en la agenda, de
acuerdo con los tiempos electorales o por otros facto-
res externos; b) no toda coalicion estd conformada por
partidos y en muchas ocasiones grupos “independien-
tes” o legisladores sin afiliacién partidaria forman par-
te de una coalicion; ¢) una coalicién de gobierno no
necesariamente representa a la mayoria, o el Presidente
puede “liderar” una coalicién que no incluya a su pro-
pio partido legislativo; d) finalmente, existen sutiles,
pero reales distinciones entre el significado de térmi-
nos como “coalicion”, “alianza”, “pacto”, “acuerdo”,
etc., para designar diferentes niveles de compromiso
entre los agentes politicos.

Con estas limitaciones en mente, propongo una cla-
sificacion de coaliciones legislativas de acuerdo con
tres criterios: la direccion de la coalicion (pro o anti
gobierno); el tamaiio de la coalicion (mayoritaria o
no); y el papel del ejecutivo dentro de la coalicidén. La
unidad de analisis es la actividad legislativa en cada
afio. (16) He tomado la eleccion del Presidente del
Congreso (un evento que tiene lugar en agosto de cada
ano, desde 1979 hasta 1998) como medida de la ali-
neacion de partidos politicos en cada ano legislativo.

DEMOCRACIA

(17) Una coalicién de gobiemo [G] se define como
aquella que contiene al partido del Gobiemo, y una
coalicion opositora [g] es aquella que no incluye al
partido de Gobierno. Para sorpresa de muchos anili-
sis, encuentro que 15 de 22 conformaciones legislati-
vas han sido “de gobiemo”. En segundo lugar, verifico
si las coaliciones (de gobiemno o no) han logrado acu-
mular la mayoria de escafios para aprobar legislacion,
y las divido en mayoritarias [M] si tienen mas del 50%
de escafios y minortarias [m] si no. De igual manera,
es soprendente encontrar que 16 de 22 coaliciones son
mayoritarias y en principio no se necesitan de otros
partidos para “ajustar” su mayoria en el congreso.

El cruce de ambas frecuencias nos indica que en el
50% de los casos (11 de 22), han habido coaliciones
mayoritarias de gobiemo [GM]. Para medir cul es el
rol que ha tenido el ejecutivo dentro de la coalicion, se
toma en cuenta el porcentaje de es-
cafos que tiene el partido del presi-
dente dentro de la misma
(asumiendo que no hay divisiones
internas entre el presidente y su par-
tido). De acuerdo con este criterio,
el presidente podria ser:

a) un socio mayoritario, cuando
posee mas del 60% de los escafios
dentro de la coalicion.

b) un socio minoritario, cuando
su partido ocupa entre el 20% v el
60% de los escanos en la coalicion.

¢) un rehén, cuando el partido tiene menos de 20%
de los escafios, pero ni el presidente ni su partido pue-
den abandonar la coalicion porque tendrian que en-
frentar a la oposicion del bloque restante.

d) un enemigo, cuando el presidente y su partido no
pueden influir en la toma de decisiones de la mayoria
opositora.

El cuadro #1 muestra la clasificacion de las coali-
ciones y la distribucion 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 coalicion de gobierno
que ademas es mayoritaria [GM] tienen una probabili-
dad de que mas del 50% de su agenda sea aprobada
por el Congreso. Es importante subrayar que éste es
el escenario mds frecuente en la relacion entre el pre-
sidente y el congreso. Cuando la coalicion de gobier-
no no es mayoritaria [Gm], o la coalicién mayoritaria
no es pro-gobierno [gM], la probabilidad de apoyo le-
gislativo para el presidente cae al 33% vy 34% de las
niciativas presentadas, respectivamente. Merecen es-
pecial atencion los dos casos donde las coaliciones no
son ni mayoritarias ni de gobierno [gm]: 1) en Agosto
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de 1990 (1990a), una apretada mayoria de oposicion
eligidé a Averroes Bucaram como presidente del Con-
greso, pero dos meses mas tarde, una mayoria pro-
gobierno se reagrupd para destituir a Bucaram y
elegir como presidente al socialista Edelberto Bonilla
(Burbano y Rowland, 1998: pp. 64-65). 2) El otro
caso de minoria opositora ocurrio en 1993, Sin em-
bargo, el presidente Durdn Ballén logré conformar un
acuerdo en el Congreso para aprobar mas del 53% de
su agenda. (18 )

El analisis confirma que la presencia de una coali-
¢ion mayoritaria y pro-gobiemo 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 la coalicidon no parece 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 posibilidad
de conformacion de coaliciones puede explicar la
aprobacion de una mayor proporcion de iniciativas
iniciadas por el presidente. La evidencia sugiere, sin
embargo, que una mayor influencia del ejecutivo en la
forma y composicion de las coaliciones (por ejemplo,
a través de una mayor presencia de su partido en co-
misiones vy la designacion de funcionarios judiciales y
electorales, etc.), puede ser determinante para que el
gjecutivo aumente su capacidad de determinar la
agenda politica e influir en los contenidos de la legis-
lacion. Este es un aspecto que merece mayor aten-
cidn, para determinar no solamente la posiblidad de la
formacion de coaliciones sino también explorar el tipo
de politicas que se aprueban en el congreso.

Otro aspecto que no ha sido verificado empirica-
mente es el impacto del calendario electoral sobre el
desempefio del congreso. (19) Si se toma en cuenta
los indicadores de productividad legislativa en fun-
cion de cada afio adicional que el presidente esta en

funciones, se puede contrastar el impacto de la vana-
ble tiempo sobre el potencial apoyo del presidente en
el congreso. De acuerdo con la teoria sobre el ciclo
electoral, los legisladores tendrdn menos incentivos
para cooperar con las iniciativas del presidente con-
forme se aproxima la siguiente eleccion. La presencia
de elecciones intermedias durante buena parte del ac-
tual periodo democratico (entre 1984 y 1998) ha ace-
lerado el impacto del ciclo electoral. Efectivamente,
el andlisis muestra que mientras mas anos ejerce el
presidente su mandato, se produce un impacto negati-
vo sobre el tamano de la mayoria, el tipo de coalicion
y la misma productividad legislativa (véase apéndice).

El hallazgo confirma que los principales actores
politicos tienen objetivos de corto plazo en un contex-
to donde se ha prohibido la reeleccion presidencial y
~hasta 1994- la reeleccion legislativa. (20) Sin una
clara posibilidad de perseguir una carrera legislativa
de largo plazo, los incentivos para cooperar con ad-
versarios politicos son escasos. En la terminologia de
Cox y Morgenstern (1998), la asamblea adquiere un
caracter parroquial, en la cual los diputados estin dis-
puestos a abdicar buena parte de su poder de legisla-
cién al presidente, siempre y cuando ellos puedan
obtener beneficios particulares a cambio.

Andlisis empiricos muestran que la produccion le-
gislativa en el congreso (cuando se consideran nica-
mente las mayorias de gobiemo), es una funcion del
tamario de la mayoria que apoya al presidente y del
niumero de afios que el presidente ocupa su cargo. El
tamano de la mayoria que apoya al gobierno en el
Congreso (medido en términos del porcentaje de vo-
tos que eligieron al presidente del Congreso en cada
afo), tiene un impacto positivo sobre la productividad
legislativa. Al introducir la varable tiempo, podemos
ver que mientras mas anos ¢l presidente tiene que en-
frentar a una legislatura, se produce un impacto nega-

Cuadro 1. Una tipologia de coaliciones en el Congreso de Ecuador (1979-1998)

| : l" .“
del Presidente

- | {‘Cﬂﬂiﬂﬁh _ |
Mayoritaria?

* Afios
Legislativos

M ~ | socio mayoritario

1979, 1988, 1989

‘socio minontano

1985, 1990b, 1992, 1996, 1998

rehén

1981, 1997a, 1997b

B I'. |-| -

11980, 1982, 1983, 1991

enemigo

1984, 1986, 1987, 1994, 1995

. enemigo

1990a, 1993

* EXECUTIVE: promedio de iniciativas aprobadas que fueron iniciadas por el Ejecutivo.

Es una medida de productividad legislativa,




tivo drastico sobre la productividad legislativa. El im-
pacto es ain mas dramdtico con la presencia de elec-
ciones intermedias. Los estudios muestran que el
presidente de la republica enfrenta una carrera contra
el tiempo a fin de negociar alguna coalicion favorable
en ¢l Congreso. Bajo tales condiciones, el presidente
dispone de un limitado conjunto de herramientas para
negociar con la legislatura.

V. Hacia una asamblea
manejable: en busca de
coherencias

A pesar de los prondsticos pesimistas para diagnos-
ticar la relacidn entre el ejecutivo y legislativo, la sec-
cion anterior muestra que es posible identificar
instantes en que el presidente tiene espacios de nego-
ciacion con las bancadas del congreso aunque €l mis-
mo no disponga de un contingente partidario propio.
También es posible identificar tiempos propicios para
establecer una politica de coaliciones. En esta seccion
se cuestionan los supuestos sobre la disciplina y lealtad
partidarias para finalmente proponer elementos que
puedan facilitar la formacion de coaliciones en el Con-
greso Nacional.

1. Mitos y evidencias sobre la disciplina
partidaria en perspectiva comparada (21)

Probablemente el capitulo de Catherine Conaghan
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(1995) es el que mejor ha caracterizado la situacion de
los partidos y sus electores en Ecuador. En su recuen-
to sobre “politicos flotantes y electores flotantes™, Co-
naghan advierte que “la ambiguedad de las élites
politicas hacia los partidos es equiparada con una au-
sencia de fuertes lealtades hacia los partidos por parte
del electorado” (Conaghan, 1995: 450). EI caso brasi-
lefio ha sido tradicionalmente identificado en similares
términos, con un sistema de partidos altamente frag-
mentado y un significativo nivel de indisciplina parti-
dana (Mainwaring, 1995, Lamounier, 1994). Estas
caracteristicas del sistema de partidos han llevado a
identificar a Ecuador v Brazil (junto con Peri y Boli-
via) como sistemas de baja institucionalidad (inchoate)
partidaria. (22)

Sin embargo, andlisis recientes sobre votaciones no-
minales en la legislatura brasilefia muestran la existen-
cia de patrones de consistencia ideoldgica y partidaria.
En un detallado estudio de la conducta legislativa en
Brasil entre 1989 y 1993, Fernando Limongi y Argeli-
na Figueiredo (1995) muestran que existe una identifi-
cacion partidista de los diputados al momento de votar
en el pleno. Los autores afirman que las coaliciones se
forman de manera consistente de acuerdo con el posi-
cionamiento de los partidos a lo largo del continuo
ideoldgico. En otras palabras, encuentran que hay una
alta probabilidad de que lideres de partidos ideologica-
mente adyacentes voten en la misma direccion. El
mismo estudio reporta que los partidos de izquierda
tienden a ser mas disciplinados que los partidos de de-
recha, y que los partidos mas grandes tienden a ser
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mas disciplinados que los pequefios (Limongi y Fi-
gueiredo, 1995). (23)

Sus resultados cuestionan el convencional supuesto
—aplicable a Ecuador- de que la alta fragmentacién y
multiplicacion de los partidos en Brasil son responsa-
bles del caos y la ingobernabilidad de dicho Congreso
(Lamounier, 1994). Los hallazgos reportados por Li-
mongi y Figueiredo tienen singular relevancia porque
son consistentes con las cifras sobre deslealtades parti-
darias en Ecuador. En un reciente estudio sobre el
“cambio de camisetas” de los diputados ecuatorianos,
he argumentado que existen patrones de coherencia
ideol6gica y partidaria (Mejia Acosta, 1999). Dicho
estudio reporta que los diputados de izquierda son me-
nos proclives a la desafiliacion partidaria que aquellos
diputados de partidos de derecha o de centro (1999:
18). Ademas, la probabilidad de *“cambiarse de camise-
ta” aumenta conforme los diputados provienen de dis-
tritos electorales (provincias) mas grandes o de
partidos mas pequeiios (Acosta, 1999:19).

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

tado para el caso de Ecuador que los partidos pequenos
provocan dos problemas para la formacion de mayo-
rias de gobiemo: “suelen ser muy costosos en términos
politicos y no son muy estables” (Burbano y Rowland,
1998: 94). Si bien la presencia de diputados indepen-
dientes o partidos pequefios pueden aumentar el grado
de incertidumbre en una votacion, no se puede afirmar
que estos sean “‘politicamente costosos™ puesto que por
su mismo tamaiio, no poseen poder de veto ni de chan-
taje en relacion a los partidos o bancadas mas grandes.
Por el contrario, es posible sostener que los partidos
pequeiios han actuado como un “lubricante” para arti-
cular entendimientos y facilitar coaliciones al interior
del Congreso. Precisamente los diputados mas procli-
ves a cambiarse de camiseta son aquellos que provie-
nen de partidos pequenios (Mejia Acosta, 1999).

El argumento aqui presentado es consistente ade-
mads con la naturaleza clientelar y personalista de indi-
viduos o pequenios grupos politicos: siendo ellos
quienes pueden determinar el resultado de una vota-
cion, estaran dispuestos a ofrecer su apoyo politico al
mejor postor. Frente al dilema de cooperacion de los
partidos (o grupos) pequefios, no es dificil adivinar que
sera el Gobierno quien disponga de mayores recursos y



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

Finalmente, los estudios comparados sobre disci-
plina partidaria y formacion de coaliciones han suge-
ndo que la disciplina puede variar en funcion del
contenido de los temas planteados en la agenda politi-
ca. Limongi y Figueiredo van mas alla y sugieren vol-
tear la atencion hacia “los mecanismos disponibles
para regular el propio proceso legislativo”, principal-
mente hacia la distribucién de recursos y privilegios
que hacen posible el trabajo legislativo. (24)

2. Construyendo espacios
de negociacion politica

;Qué condiciones pueden hacer
posible que una asamblea legislativa
caracterizada como parroquial y re-
calcitrante pueda convertirse en una
legislatura abierta a la negociacion?
Es relevante retomar los cuatro ele-
mentos de negociacion sugeridos
por Cox y Morgenstern (1999): dis-
tribucidn de prebendas particulares,
distribucion de cargos o compensa-
ciones, concesiones de politicas y
poder para establecer la agenda politica. En con-
gruencia con lo planteado a lo largo de este analisis,
esta ultima seccion sugiere explorar dos factores inhe-
rentes al funcionamiento del Congreso para facilitar la
relacion de poderes: el papel mediador de las comisio-
nes legislativas, y el poder de agenda.

Es un hecho que la fragmentacion del congreso
ecuatoriano haya imposibilitado la existencia de un
gobierno unificado desde hace ya muchas décadas an-
tes de iniciarse el actual periodo democratico. La evi-
dencia historica sugiere también que mientras “mas se
arme’ el Presidente para evitar la inferencia legislati-
va en la toma de decisiones, el congreso hallara diver-
s0s mecanismos para oponerse al presidente.
Entonces el debate debe explorar espacios estratégi-
cos de interaccion, que ofrezcan potenciales ventajas
para la negociacion.

Un espacio clave de negociacion se encuentra al
interior de los comisiones legislativas. Tradicional-
mente el trabajo legislativo en Ecuador se ha organi-
zado 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 que durante gran parte de los afios
democraticos, la evidencia empirica sugiere que los
partidos han prestado poca o minima atencion a este

estratégico espacio de poder. Carentes de equipo téc-
nico ¢ informatico, tradicionalmente las comisiones
han sido espacios para reparticion de puestos, pero no
espacios de produccidn de iniciativas. Un analisis de
la distribucion de partidos en mas de 15 comisiones
por afio, entre 1979 y 1995 muestra que hay una am-
plia representacion de las diferentes organizaciones
politicas en la composicion, pero no hay una estrate-
gia deliberada de los partidos para ocupar o volver a
ocupar dichas comisiones (Mejia Acosta, 1996a).
Contrastando los datos con los patrones de reeleccion
en Ecuador, se encuentra que entre
1979 y 1994, solo 17 (de 59) dipu-
tados reelectos han vuelto al con-
greso para volver a ocupar su sitio
en la misma comusion. Mas aun, la
comision mas popular para repetir
un periodo ha sido la de Fiscaliza-
cion y/o Control Politico, pero en
ningun ¢aso alguna comision de or-
den economico, fiscal, bancario o
presupuestal (Mejia Acosta, 1996a).

Las comisiones legislativas ofre-
cen un enorme 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 trabajo legislativo.
Ademas, constituyen un espacio reducido que refleja
la pluralidad del pleno del Congreso, facilitando de
este modo la negociacion de importantes piezas de le-
gislacion con lideres y representantes de partidos para
alcanzar acuerdos politicos antes de someter una ini-
ciativa a la votacion del pleno. Finalmente, las comi-
siones ofrecen una vélvula mas directa e mmediata de
representacion politica para canalizar diversos intere-
ses ciudadanos al interior del seno legislativo. En un
detallado trabajo sobre la estructura de comisiones en
Meéxico, Alonso Lujambio ha mostrado que algunas
comisiones legislativas pueden convertirse en impor-
tantes plataformas a través de las cuales los partidos
pequefios, menores o de oposicion pueden “cabildear”
o negociar la introduccidon 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 vy 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 nuevo sistema de 18 comisiones con 7
miembros cada una en reflejo de la composicion parti-
daria del congreso. Se establece que todos los diputa-

DEMOCRACIA

conos| 73




DEMOCRACIA

74 |iconos

dos deben pertenecer a una comision legislativa y las
comisiones especiales permanentes laborardn a tiempo
completo. (26) Ademads, se ha incrementado el presu-
puesto, staff y otros recursos para el mejor funciona-
miento de cada comision. Entonces, serd necesario
evaluar la efectividad del nuevo sistema de comisio-
nes para canalizar la actividad legislativa.

Un tema paralelo al de las comisiones legislativas
tiene que ver con el control de la agenda en el Con-
greso. Limongi y Figueiredo (1995) advierten que
si bien puede parecer que los lideres de los partidos
no tienen capacidad para castigar a los 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 politicos em-
plean a su favor las reglas del juego. Presidir una
comision legislativa, por ejemplo, puede proporcio-
nar a un legislador y su partido la capacidad para
controlar recursos, informacion, y otras prerogativas
suficientes para motivar la disciplina de los demads
miembros. Una de las soluciones obtenidas en
Ecuador para conseguir la disciplina partidaria ha si-
do la adopcién de un “Cédigo de Etica” que amena-
za con destituir a los diputados que votan
consistentemente en contra del lineamiento de su
partido. (27) Estoy convencido de que el problema
de la indisciplina partidaria en Ecuador no se resuel-
ve imponiendo limites o castigos a la deslealtad, si-
no todo lo contrario: promoviendo incentivos para la
cooperacion y los acuerdos. El presidente de la Re-
publica también puede ejercer mas activamente su
poder de agenda, enviando al Congreso las iniciati-
vas de ley que han sido previamente consultadas
con su partido, discutidas con la oposicién y que,
por ende, tienen mas posibilidad de ser aprobadas.
Sin embargo, una serie de entrevistas conducidas re-
cientemente a los diputados, indican que el Presi-
dente Mahuad enviaba sus propuestas para
conocimiento y discusion del Congreso sin ningin
preambulo politico, ni siquiera con su propio parti-
do! (28)

Hay que reconocer el hecho que una legislatura
fragmentada opone peligros potenciales a la relacion
entre el congreso y el presidente. Ante la diversidad
de intereses representados en el congreso, un presi-
dente debe reconocer sus limitaciones y estar dispues-
to a ofrecer concesiones de politicas, ejercer su poder
de agenda y transferir el nivel de conflicto hacia la es-
fera de las comisiones legislativas. Estos mecanismos
se ofrecen como soluciones sub-Optimas pero més rea-
listas para facilitar la formacion de coaliciones (con
objetivos definidos y en tiempos especificos) entre es-
tos dos vecinos distantes.

V. Conclusiones

{Como explicar que un congreso fragmentado, que
defiende intereses de corto plazo y que tiene pocos in-
centivos para colaborar con el presidente, siga siendo
un actor fundamental para preservar la democracia en
los ltimos 20 afios? La respuesta sugiere un andlisis
interno de la legislatura para encontrar patrones de
consistencia que posibiliten la formacién de coalicio-
nes de gobiemno.

Un analisis sobre la posibilidad de formar coalicio-
nes descubre que en mas de la mitad de los casos, el
congreso ha iniciado su periodo legislativo con una
mayoria dispuesta a respaldar la agenda del presiden-
te. El estudio reporta que bajo condiciones de mayo-
ria en el congreso, el presidente ha conseguido la
aprobacion de mas del 50% de sus iniciativas legislati-
vas. Sorprendentemente, el tamafio del partido del
presidente dentro de la coalicién legislativa no ha sido
decisivo para aumentar el apoyo del congreso, pero si
lo ha sido el calendario electoral. La proximidad de
elecciones legislativas y especialmente presidenciales
reduce drasticamente el apoyo del congreso para el
presidente.

Las aproximaciones convencionales al problema
de la pugna de poderes, incluyendo la tltima reforma
constitucional de 1998, han fortalecido el poder del
ejecutivo para facilitar su labor de gobiemo. Sin em-
bargo, se observa que mientras méds “imperialista” se
convierta el presidente, més “recalcitrante” se vuelve
su contraparte legislativa. Tampoco se pueden impo-
ner leyes de disciplina partidaria como el Codigo de
Etica que fabriquen lealtades artificiales.

Lejos de promover una reforma “armamentista”,
este documento sugiere promover incentivos y meca-
nismos para desactivar el conflicto entre poderes, con-
ciliar las diferentes logicas de representacion de
intereses, y recompensar la cooperacion de los diputa-
dos v sus partidos con el gobiemo. Un mecanismo
propuesto es trasladar mayor peso e importancia al ni-
vel de las comisiones legislativas, con el fin de desac-
tivar el conflicto en el pleno del congreso, trasladar la
negociacion a una esfera que facilite las negociaciones
politicas entre representantes de partidos. Adicional-
mente, las comisiones ofrecen un canal mas directo de
representacion para los diversos intereses ciudadanos.
El otro mecanismo propuesto es devolver atencion a
la formacién de la agenda legislativa; en la medida en
que los lideres politicos tiene la capacidad de decidir
el qué y el cudndo se vota, éstos pueden ejercer una
influencia real sobre la disciplina de los diputados en
el congreso. Finalmente, el ejecutivo tendria que re-
cuperar prerogativas para asignar, de manera clara y
transaparente, los recursos necesarios que incentiven



la formacidn de coaliciones legislativas.

Recientes reformas, como la eliminacion de las
elecciones intermedias, la adopcidn de la reeleccion
legislativa y la reestructuracion del sistema de comi-
siones pueden tener un impacto positivo para extender
el horizonte politico de los diputados y profesionalizar
el ejercicio de sus tareas legislativas.

Solo en la medida que se reconozca la indispensa-
ble tarea del congreso, en la representacion de intere-

NOTAS

1.- Este estudio es parte de un proyecto mas
grande de investigacion, bajo el auspicio del Instituto
Kellogg, de la Universidad de Notre Dame, Indiana.
El trabajo de campo y la recoleccion de datos fue
posible gracias a una beca del Instituto Kellogg de
Estudios Internacionales y &l auspicio institucional de
CORDES, Quito. Una versién previa fué presentada
en la Reunion Anual de la Asociacidn Americana de
Ciencia Politica, Atlanta Marriott Marquis and Atlanta
Hilton and Towers, Septiembre 2 al 5 de 1999.
Agradezco a Anibal Pérez Lifian, Francisco Sanchez
Lépez, José Sanchez Parga, Michael Coppedage,
Octavio Amorim Neto, y Scott Mainwaring vy por sus
magnificas sugerencias y pacientes comentarios.

2.- En la literatura sobre democratizacion sigue
presente el debate entre aquellos que confian en que
la.democracia es un proceso que puede consolidarse
a través de la institucionalizacion de sus practicas
(Linz y Stepan, 1996; Diamond, 1999), y quienes por
el contrario, rechazan esta interpretacion “teleologica”
de la democracia y prefieren hablar simplemente de
supervivencia democratica (O'Donnell, 1996; Prze-
worski et. al., 1996).

3.- El principio de rendicién de cuentas entre
electores y representantes es mejor captado por la
nocién de “vertical accountability” presentada por
O'Donnell (1999). Mientras la rendicion vertical de
cuentas establece condicicnes para la libre partici-
pacién y competencia politica & la Dahl, O'Donnell
propone una nocion de rendicion de cuentas horizon-
tal. Su nocion de “horizontal accountability” esta
definida como la capacidad (de las agencias del esta-
do) de accion para prevenir posibles acciones -u omi-
siones- ilegales, por parte de otras agencias del
estado (O'Donnell, 1999).

4.- David Close, 1995.

5.- Importantes excepciones son los casos de
Colombia (donde el Congreso se abstuvo de enjuiciar
al Presidente Samper), Perd (donde el Presidente
Fujimori efectivamente clausuro el Congreso) y el
caso de Paraguay (donde el Presidente Oviedo
decidio negociar su renuncia para evitar un enjuici-
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ses ciudadanos, la produccion de leyes responsables y
financiadas, y el control de los excesos del ejecutivo,
se puede fortalecer el significado de la democracia
ecuatoriana. Prescindir del espacio legislativo en el
debate politico nacional seria asfixiar la diversidad po-
litica ecuatonana y pavimentar ¢l regreso a una demo-

cracia de los pocos privilegiados.
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amiento). Para un analisis mas detallado de las crisis
politicas presidenciales y sus resultados, véase
Pérez-Lifidn (1999).

6.- Sélo Chile ha tenido una trayectoria mas larga
de superviviencia democratica, entre 1945 y 1973
(Mainwaring and Shugart, 1997).

7.- Los trabajos sobre las relaciones entre el ejec-
utivo y €l legislative a menudo confunden dos esferas
de andlisis. La una tiene que ver con el estudio de
las variables inherentes al funcionamiento intemo del
congreso. La segunda esfera tiene que ver con los
efectos del congreso sobre el estado de las rela-
ciones e interacciones con el interlocutor ejecutivo.
En el estudio de la interaccién entre ambos poderes,
esta el andlisis de |la variable dependiente de este
estudio.

8.- Para un recuento histdrico de la pugna de
poderes véase los estudios de George Blanksten
(1951), John D. Martz (1972), Nick Mills, (1984), y
Andrés Mejia Acosta (1996b).

9.- La muestra incluye a Argentina, Bolivia, Brasil,
Chile, Colombia, Ecuador, Francia, Perld, Estados
Unidos, Uruguay y Venezuela. Véase Deheza 1997,
Statistical Abstract of the US 1997 y estaditicas
histéricas, citado en Cox y Morgenstern (1998).

10.- Mark Jones ha encontrado una fuerte cor-
relacion negativa entre el grado de apoyo que tiene el
presidente en el Congreso (o Camara Baja) y el
ndmero de partidos politicos representados en la
Camara. En el extremo, se hallan Ecuador (1978-
1986), Brasil (1954-1964) y Chile (1945-1973), con
niveles de apoyo inferiores al 32% de escafios.
Véase Jones (1995: 83-84).

11.- Se ha argumentado que los presidentes en
Ecuador tienen mayores poderes y prerogativas que
sus colegas en América Latina (Shugart y Carey, 1992
Carey, Amorim-Neto and Shugart, 1997). De acuerdo
con las atribuciones constitucionales, los presidentes
tiene autoridad para emitir decretos, emitir vetos totales,
parciales y de bolsillo, y la capacidad de convocar a
consulta popular, A pesar del aumento en los poderes
formales del presidente, Lujambio advierte que “esto no
solucicna el problema: el Cangreso puede perder su
derecho a presentar iniciativas pero nunca pierde su
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capacidad de bloquear la agenda presidencial, convir-
tiéndose asi en un cuerpo representativo que ejerce
tareas negativas” (Lujambio, 1996: 17).

12.- La literatura sobre el congreso en Ecuador
ha explorado la direccién y magnitud de los bienes
distribuidos, pero no hay estudios sustanciosos sobre
la distribucion de beneficios particulares, conce-
siones de politicas publicas o determinacion del
poder de agenda.

13.- Burbano y Rowland (1998) hacen un extenso
y detallado recuento de las negociaciones entre el
ejecutivo y el legislativo para designar a los magistra-
dos de la Corte Suprema de Justicia y el Tribunal
Supremo Electoral. Si bien su descripcion corrobora
la premisa por la cual los partidos politicos de gobier-
no y oposicion distribuyen el poder (también lla-
madas “componendas®), no se proponen hipotesis
que permitan explicar o predecir cual es la logica
prevalente en dichas negociaciones.

14.- Porcentaje de Productividad legislativa= nimero
de leyes aprobadas / numero de leyes presentadas.

15.- Si bien reconozco que la nocion de “produc-
tividad legislativa” no es suficiente para medir la cali-
dad de las politicas que se aprueban en el congreso,
ésta es una primera aproximacién a un tema que
merece mas atencion empirica. Véase también Arte-
ta (1998) para una aplicacion de este concepto al
caso ecuatoriano.

16.- El andlisis se hace en base a 22 casos
analisis entre 1979 y 1998. Hay dos periodos leg-
islativos adicionales que se toman en cuenta: en
1993 por la temprana destitucion de Averroes
Bucaram y su reemplazo por Edelberto Bonilla, y en
1997, debido a la destitucion presidencial de Abdala
Bucaram y su reemplazo por Fabidn Alarcén. En
ambos casos, hubo un sustancial reorganizamiento
de las mayorias legislativas.

17.- La base de datos proviene de la "Sintesis Leg-
islativa”, compendio de legislacién discutida cada ano,
que es compilado por la Secretaria General del Congre-
s0 y el Archivo Biblioteca de la Funcion Legislativa.

18.- Es importante tomar en cuenta que si bien la
proporcion de iniciativas aprobadas fue alta en este
ano, el presidente en realidad sometié un menor
numero de iniciativas para su discusion al Congreso.

19.- Burbano y Rowland (1998) han especulado
sobre el hipotetico efecto del calendario electoral
sobre la fragmentacién de los partidos legislativos, ya
anunciado por Jones (1995).

20.- En otro escrito he demostrado ‘que, entre
1979 y 1994, la tasa de reeleccion de los diputados

ecuatorianos fue del 10.02%, siendo ésta una de las
mas bajas de Ameérica Latina junto con México y
Costa Rica (Mejia, 1996a). Esta relacion se modifico
significativamente cuando la reeleccion legislativa
inmediata fué permitida en 1994. En el periodo 1996-
1998 la tasa de reeleccion inmediata subid al 37% y
en total, el 50% de esa legislatura habla pasado previ-
amente por el congreso (Mejia Acosta, 1997).

21.- Se entiende como disciplina a la propension de
los diputados a volar en consistencia con las posturas
del partido.  Lealtad en cambio, es la pertenencia de un
diputado al partido.

22.- Véase Mainwaring y Scully (1995: 1-34) para
un extenso tratado sobre lo que llaman “inchoate
party systems” o sistemas de partidos de baja institu-
cionalidad.

23.- Scott Mainwaring y Anibal Pérez Lifidan confir-
man que para el caso de la Asamblea Constituyente de
Brasil en 1988, los partidos de izquierda efectivamente
tienden a ser mas disciplinados que los de derecha.
Sin embargo, reportan que los partidos grandes tien-
den a ser mas indisciplinados que los pequerios.
Viéase Mainwaring y Pérez Lifian (1998).

24.- Este es el tema gue orienta un proyecto de
investigacion en marcha para explorar los contenidos
de la agenda legislativa aprobada.

25.- Durante gran parte del actual periodo
democratico (1979-1997) las Comisiones Especiales
fueron configuradas de acuerdo con las necesidades
legislativas y sus miembros fueron directamente
nominados por el Presidente del Congreso. A partir
de 1998, la estructura de Comisiones ha variado sig-
nificativamente, como se verd mas adelante.

26.- Ley Organica de la Funcion Legislativa, arts. 30,
31, 36.

27.- El Codigo de Etica fue aprobado por una
amplia mayoria en Noviembre de 1998, Para sorpre-
sa de quien escribe éstas lineas, la mayor parte de
los diputados vy lideres de partidos entrevistados en
el periodo posterior, han mostrado incomodidad con
la vigencia del codigo, pues han manifestado que el
Codigo hace mas rigido el proceso de negociacién.
Una investigacion empirica de sus efectos esta en
marcha para explicar esta aparente paradoja.

28.- En una entrevista del autor con un diputado,
este afirmaba gue el partido recibia la propuesta de
ley del Ejecutivo de manera simultanea que los otros
blogues. ";Como espera apoyo de su partido, si ni
siquiera sabemos lo que propone?” se quejaba el
diputado. Entrevista. Quito, julio, 1999,
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APENDICE. La base de datos.

Congreso Nacional del Ecuador, 1979-1998.
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Partidos politicos: CFP: Concentracion de Fuerzas Populares; GR: Grupo Roldosista; DP: Democracia Popular; PSC: Partido Social Cristiano: 1D:
lzquierda Democritica; PUR: Partido Unidad Republicana: PRE: Partido Roldosista Ecuatoriano; FRA: Frente Radical Alfarista; PSE: Partido Socia-

lista’ Ecuatoriano; PLRE: Partido Liberal Radical Ecuatoriano.

EXECUTIVE: porcentaje del legislacion iniciada por el presidente que es aprobada por el congreso.

Los casilleros en blanco denotan datos faltantes
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