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Presentacion

Esta publicacién es posible gracias a los estrechos lazos que unen la Uni-
versidad de Salamanca, sobre todo a su Instituto Interuniversitario de
Iberoamérica, con FLACSO-Ecuador. Al intercambio de estudiantes y
profesores, se suma esta primera —y seguros que no Gltima— experiencia
editorial conjunta.

El trabajo de Francisco Sdnchez es un intento de comprender el fun-
cionamiento del sistema politico ecuatoriano hasta el afio 2002, afio en
que, segun el autor, se da un cambio de ciclo. A pesar de que se concen-
tra en el funcionamiento de las instituciones de gobierno y el desempeno
de los actores politicos desde la transicién de finales de [a década de 1970,
no deja de mirar el pasado, buscando ahi, elementos que permitan com-
prender el presente.

Presentamos este trabajo con el objetivo de contribuir al debate acadé-
mico sobre el rendimiento del sistema politico ecuatoriano. Esperamos
que los argumentos que presenta el autor sobre las “virtudes y defectos”
de la politica y politicos del pais, sirvan como punto de partida para pos-
teriores reflexiones que confirmen o refuten las hipétesis aqui planteadas.

Adridn Bonilla Miguel Carrera
Director Director
FLACSO - Ecuador Instituto Interuniversitario

de Iberoamérica
Universidad de Salamanca



Prélogo
El estudio del sistema politico en Ecuador

Manuel Alcintara Sdez
Universidad de Salamanca

El arte de la politica debe entender la complejidad de la misma. Una acti-
vidad como la de la politica, que data desde los origenes de la humanidad
y sobre cuya reflexién versan los primeros pasos del pensamiento de que
histéricamente se tienen constancia, no estd sujeta a la reduccién ni a las
recetas simples. Si bien se trata de una tarea palmaria de la que todo el
mundo dice saber, tener respuesta a sus principales interrogantes, conocer
las eventuales explicaciones de las situaciones mds complicadas y las rela-
ciones causales aparentemente mds espurias, la evidencia cada vez mds
explicita prueba que ello no es asi.

El avance de la Ciencia Politica como disciplina rigurosa, metodolégi-
camente sofisticada, sin por ello dejar de ser parsimoniosa, es una certeza
que deslumbra a los profanos y denuncia a los falsarios. Este progreso
incorpora las ideas de complejidad, interdependencia y complementarie-
dad como principales caracteristicas que acompanan a las cldsicas de la
vision sistémica de la politica desarrollada a partir de la década de 1950.
Aquellas hacian referencia a la bisqueda del equilibrio que daba cabida a
las ideas de que los elementos del sistema politico eran funcionalmente
interdependientes y que tendian a actuar hasta alcanzar cierto nivel de
estabilidad (Easton 1953: 268), y también al papel desempefiado por
conceptos como outputs en tanto que “colocacién autorizada de valores™
e inputs como demandas y apoyo. La retroalimentacién es la capacidad de

1 Authoritative allocations of values or binding decisions and the actions implementing and relased to
them. Easton (1965:126).
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Manuel Alcintara Sdez

recibir informacién de los oufputs e implica la importancia de definir
correctamente los limites, en la medida que desempeiia un papel vital la
idea de intercambios entre el sistema y su entorno (Easton, 1965). Todo
ello fue complementado con la enunciacién de un esquema funcional que
recogia seis ejes propios de la actividad de todo sistema politico; se trata-
ba de la articulacién y de la agregacién de intereses, la hechura de la
acci6n del gobierno, la aplicacién y adjudicacién de la misma y la comu-
nicacién (Almond y Powell, 1966: 29).

Hoy hay plena conciencia de que la politica tiene que ver con el gjercicio
del poder en un espacio piblico, y de que el desempeiio del mismo esta
constrefiido por reglas que son concebidas como instituciones. Estas pautas
vienen suscitadas por la actuacién, en el citado marco piiblico, de agentes
individuales o colectivos que han venido denominindose como actores
sociales, por el legado acumulado desde el pasado de su propio devenir y por
su interaccién con otros esquemas de poder. Estos cuatro tipos de elementos
y dimensiones componen un sistema politico (Alcintara, 1993 y 1995).

El primer conjunto de elementos que forman un sistema politico se
refiere, por tanto, a las reglas que definen la competencia entre individuos
a la hora de regular la relacién con su entorno y con ellos mismos. El
cardcter competitivo de la situacidn es crucial por cuanto alude a dos cir-
cunstancias permanentemente presentes en la historia de la humanidad: la
existencia de recursos escasos y la tendencia de individuos aislados o de
grupos de individuos a querer imponer su voluntad sobre otros. Las medi-
das regulatorias hacen, pues, alusién a los titulos de propiedad yala con-
vivencia. Para la mayoria de los sistemas politicos occidentales, progresiva-
mente a partir de finales del siglo XVIII, estas reglas se han recogido en
los textos constitucionales® y en el ordenamiento juridico que los desarro-
lla, donde se dan cabida, en su caso, los grandes cédigos’, la legislacién
orgdnica y la legislacién ordinaria de caricter politico y econémico’. Estas

2 El Reino Unido es una excepcidn a este proceso por no contar con una Constitucién escrita.

3 Los Cédigos Civil y Mercantil son un ejemplo en lo atinente a aspectos relativos a la regulacién
y transmision de la propiedad y a la definicién de ciudadania.

4 Me refiero a la legislacién que desarrolla, en su caso, fa actividad de los poderes del Estado, la
de cardcter electoral, la que regula el funcionamiento de los partidos politicos, la relativa al
Banco Central y, en general, a aquellas instancias o procesos que tienen que ver con la puesta
en marcha de decisiones politicas.

12
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instituciones formalmente reconocidas definen el régimen politico. Du-
rante un largo lapso, el estudio de la politica quedé cercenado en este 4m-
bito que terminé dejéndose de lado por su caricter deficiente a la hora de
entender el proceso politico.

Este tipo de instituciones se ve acompafiado de otras de naturaleza infor-
mal que hacen alusién a pricticas habituales reales del manejo de la politi-
ca y que se superponen sobre las primeras, influyendo o tergiversando su
sentido e incluso anulando sus prescripciones. Fenémenos como el cliente-
lismo, el amiguismo, el caudillismo, el sexismo, el racismo, entre otros, que
invaden la cotidianidad y que tienen profundas raices en el comportamien-
to de los individuos, deben ser tomados en cuenta en su dimensién de pre-
sencia real en la politica. Su cardcter institucional es asumido al aceptar una
definicion de las instituciones como la enunciada mis arriba. Las institucio-
nes formales interactiian con las informales de manera constante, requirien-
do una visién analitica cuidadosa para no realizar interpretaciones sesgadas
de la realidad sobre la base de tener tinicamente en cuenta el mundo de lo
escrito o de despreciarle completamente por su carécter “formal”.

El segundo conjunto de elementos que integra un sistema politico
hace referencia a los individuos en tanto que agentes, definidos por las
instituciones con derechos y deberes, que actian bajo relaciones de poder
en el marco publico definido por éstas. Su cardcter vuelve a ser doble en
virtud de adscripcién formal o informal. Los primeros vienen a estar defi-
nidos con precisién por las instituciones formales como es el caso, entre
los mds conocidos, de los partidos politicos, los sindicatos, las organiza-
ciones empresariales y, eventualmente, las Fuerzas Armadas. Instituciones
todas ellas en que las pricticas informales no dejan de estar ausentes. Los
segundos aparecen bien con cardcter secreto como serian las mafias, célu-
las de grupos terroristas o con carécter espontdneo informal, dando expre-
sién explicita a formas variopintas de accién colectiva que van desde los
denominados nuevos movimientos sociales basados en visiones postmate-
rialistas a los comités civicos que encabezan movimientos de protesta o
huelgas generales®. Estos agentes, de un tipo u otro, interactian asimismo

5 Como en la crisis de 2002 serian los grupos de piqueteros en Argentina o de forajidos en
Ecuador, en 2005.
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con las instituciones referidas en el pdrrafo anterior. La accidn de los agen-
tes las modifica en la medida de su presion y de la permeabilidad de éstas
¥, a su vez, las instituciones condicionan la actuacién de aquéllos que ven
en las mismas exigencias para su reconversién e incentivos de mayor o
menor calado para la obtencién de sus objetivos.

Todo sistema politico estd dotado de una dimension temporal segiin
la cual los momentos de su pasado que tuvieron especial significado en su
devenir se han ido sedimentando. La congelacién de determinados
hechos de la historia, fundamentalmente de naturaleza conflictiva, modi-
ficdindose con el paso del tiempo por distintos agentes que normalmente
alcanzan posiciones de poder, termina por crear mitos. Los mitos, tanto
de cardcter individual como colectivo, ayudan a estructurar instituciones
bésicas para el funcionamiento del sistema politico como son el naciona-
lismo, el republicanismo, el laicismo y sus opuestos, entre otros, y contri-
buyen a dotar a los agentes de identidad grupal, haciéndoles adquirir un
sentir y una forma de actuar colectiva. La proyeccién de estos mitos y de
las identidades colectivas en el presente ayuda a constituir la cultura poli-
tica de un determinado sistema politico. En este concreto sentido, la cul-
tura politica proyecta imdgenes colectivas de los individuos, asi como su
orientacién psicolégica; en tanto son un conjunto con referencia a un
espacio preciso, relativo a evaluaciones, cogniciones y afectos de actos y
situaciones politicas (Almond y Verba, 1963). Instituciones, agentes y
cultura politica vuelven a interactuar sistémicamente. Los dos primeros
modifican lenta y gradualmente la cultura politica, especialmente en su
dimensién de “alfabetizacién civica™, al igual que en el accionar de los
actores, cuyos resultados se sedimentan paulatinamente, la cultura politi-
ca los determina, fundamentalmente en sus aspectos y comportamientos
informales’.

6 Por alfabetizacién civica, de acuerdo con Milner (2002: 1), se entiende “la capacidad de cono-
cimiento y de habilidad de los ciudadanos para dar sentido a su mundo politico”, algo que pue-
den promover con relativa facilidad las instituciones y las politicas publicas, estableciendo un
circulo virtuoso para potenciar la participacién politica informada.

7  En esta relacién se produce una confrontacién que ilustra uno de los principales conflictos que
viven buena parte de las sociedades contempordneas al enfrentarse instituciones civicas, en el
dmbito de lo que serian derechos expresamente formalizados, con identidades colectivas, alza-
das sobre fuertes componentes emocionales de cardcter éenico, lingiiistico o religioso.
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Finalmente, los sistemas politicos tienen una dimension espacial que
les hace ser subsistemas de otro sistema o sistemas con los que vuelven a
ser interdependientes. Esta situacién principalmente viene a referirse al
cardcter internacional de la politica segiin el cual existen sistemas cuya
influencia en las pautas internas de otros es evidente y cuyo rango va
desde dmbitos de vecindad® a la pertenencia a esquemas de integracién
regional’ o a otros de 4mbito multilateral®. Pero no solamente debe con-
siderarse este cardcter; también debe reconocerse el sentido subsistémico
en las relaciones establecidas entre sistemas politicos nacionales y otros de
dmbito estatal, regional o incluso municipal. De nuevo aqui vuelven a
recogerse relaciones sistémicas con los otros elementos constitutivos de un
sistema politico. La naturaleza de esta dimensién tiene repercusiones en
las instituciones que se adaptan a los requisitos del sistema “mayor”", asi
como los agentes'. De la misma manera, una determinada posici6n en el
entramado internacional ayuda a configurar determinadas pautas de la
cultura politica®, pero, en el sentido contrario, también es posible identi-
ficar influencias con lo que la interaccién queda de manifiesto.

Los dos conjuntos de elementos y las dos dimensiones citadas definen
a un sistema politico. El caricter de complejidad, complementariedad y
sistemicidad presiden sus relaciones que culminan dotando a cada sistema

8 El sistema politico de Estados Unidos y el de Cuba, por ejemplo. La politica de ambos paises no
puede entenderse (mds la del segundo) sin considerar las relaciones entre ambos definidas en pri-
mer lugar por su proximidad geogrifica.

9 Es el caso del sistema politico espaiiol y el de la Unién Europea, por ejemplo. Buena parte de la
politica espaiiola no puede entenderse sin lo que sucede en Bruselas.

10 Piénsese en la condicionalidad de numerosas politicas de la gran mayoria de los paises latinoa-
mericanos con respecto al Fondo Monetario Internacional: aquellos, individualmente conside-
rados, son subsistemas de éste, que, a su vez, lo es de Estados Unidos.

11 Las Constituciones de paises miembros de esquemas de integracién regional terminan adapuin-
dose a exigencias de los mismos, pero también las expresiones informales. Una estructura de
Estado federal interactiia de manera diferente que otra de Estado unitario con diversos actores y
con la mayor o menor especificidad de subculturas regionales.

12 Hay partidos politicos que buscan reafirmar un determinado perfil ideolégico adscribiéndose a
grupos parlamentarios en instancias supranacionales; lo mismo sucede con los sindicatos. En el
dmbito informal sucede algo similar como puede comprobarse en la Masoneria o en redes de
terrorismo internacional.

13 En el rechazo a equipararse a Centroamérica radica una de las constantes cldsicas de la cultura
politica de Costa Rica y su excepcionalismo. De manera similar, la identidad de la Repdblica
Dominicana se ha construido histéricamente en contrapunto a su vecino Haiti.
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de individualidad entre el conjunto de sistemas y a lo largo del tiempo,
fruto del propio dinamismo de la politica y de su cardcter “procesal”. No
hay dos sistemas politicos iguales, bien sean de orden estatal, provincial o
local, pero tampoco el mismo sistema es igual entre el momento # y el
momento £. La posicién que tiende a equiparar al sistema politico con el
orden constitucional es, por consiguiente, reductora y simplista, y estd en
la base de aquellas posiciones que tienden a pensar, muy erréneamente,
en el valor salvador que tiene per se todo proceso de reforma constitucio-
nal. En este sentido, los limites de la ingenieria constitucional vienen pre-
cisamente acotados por el caricter sistémico de la politica.

Un estudio como el que aqui se introduce sobre la evolucién del siste-
ma politico ecuatoriano durante un cuarto de siglo es, por tanto, perti-
nente. Integra en un marco tedrico global la evolucién de una situacién
problemitica desde la recuperacién de la democracia en 1979 hasta el
punto y aparte (no punto y final) que supuso el proceso electoral de 2002.
Si bien las instituciones de la democracia representativa ocupan un lugar
central en lo tratado, la dindmica societal articulada en el multipartidis-
mo endémico ecuatoriano y en la pujanza del movimiento indigena no es
omitida. Queda integrada de manera coherente y secuencialmente com-
prensible. Resulta fundamental interrelacionar aspectos del mecanismo
representativo de la democracia que son centrales para el funcionamiento
de la misma, como son los partidos politicos y el movimiento indigena,
junto con los componentes del sistema electoral, con las instituciones
“decisoras” que, por excelencia, son los Poderes Ejecutivo y Legislativo.
Resulta fundamental también interconectarlos, aunque el autor separa
dristicamente los capitulos bajo una mirada sistémica que ayuda a enten-
der mejor los anilisis imprescindibles publicados en la iltima década™.

La democracia ecuatoriana necesita de instituciones, de demdcratas
convencidos dispuestos a apostar por ella, de politicas que satisfagan las
expectativas y las necesidades esenciales de la gente, pero también de
libros como el presente que ayudan a entender las razones de la dificultad
de “alzar el vuelo”, a comprender esa constante incapacidad de la que se

14 El grupo de estudios es numeroso, entre ellos cabe citar a Burbano de Lara (1998), Freidenberg
(2003 y 2008), Freidenberg y Alcantara (2001a - 2001b), Hurtado (2007), Mejia (2002) y
Pachano (2007).

16



Prélogo: El estudio del sistema polftico en Ecuador

lamenta el autor de procesar el conflicto por el poder politico de forma
democritica respetando la pluralidad y la diversidad de la sociedad, y
procurando la mayor dosis de inclusién de los distintos sectores. Un esce-
nario en el que, si bien lucen como nunca las libertades y los derechos
politicos, brillan culpabilidades generalizables a distintas instancias repar-
tidas por igual entre el Poder Ejecutivo y el Poder Legislativo, a la inhibi-
cién de grandes sectores que no apostaron suficientemente por el éxito del
proceso y a la falta de respeto a las reglas del Estado de Derecho.

Villagonzalo de Tormes, julio de 2008
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Introduccién

“No puede haber déspotas ilustrados,

o se es déspota o se es ilustrado.

El despotismo es virtud de los
acomplejados con delirios de grandeza.
Y la ilustracién es propia de inteligencias
que no se demuestran exhibiendo

titulos ni humillando al préjimo”.

Proverbio puiiapense

Meis allé de los grandes debates sobre qué es la democracia, hay un punto
en el que parece no haber mayores discrepancias y consiste en que la de-
mocracia es un mecanismo de procesamiento del conflicto por el poder
politico que busca la inclusién y respeto de la diversidad y pluralidad de
la sociedad a partir de ciertos principios normativos bésicos. Otros ele-
mentos sobre los que tampoco parece haber mayor disenso, son los que
sefialan que la democracia implica también la aceptacién mayoritaria de
las normas que se establecen para tomar decisiones colectivas de caricter
obligatorio, para acceder al poder, para controlarlo y para repartir los
recursos politicos entre los distintos grupos de una sociedad'.

Si bien lo sefialado no da buena cuenta de los contenidos sustantivos
de la democracia ni de las criticas habituales a la teoria democritica, son
las bases a partir de las que he construido los principales argumentos que
desarrollaré en este libro sobre la (in/e)volucién del proceso democriti-
co ecuatoriano. Entre otras cosas, en este trabajo me pregunto por los

1 Una revisién de los debates sobre la democracia se puede encontrar en Dahl (1992). También
son recomendables los trabajos de Tourzine (1995) o Bobbio (1996) entre otros.
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motivos que llevaron a que el procesamiento del conflicto por el poder
politico en el Ecuador, o el acceso y salida del gobierno no siempre se
hayan canalizado de forma democritica, lo que implica también la con-
secuente falta de inclusién, respeto a la diversidad y pluralidad de la socie-
dad. El objetivo del trabajo es dar claves para entender las razones por las
que los principios y pricticas de la democracia no se han consolidado en
el Ecuador y mids bien se han encontrado con instituciones y actores dis-
funcionales para su fortalecimiento.

Los argumentos que presento tienen como guia —a manera de hipéte-
sis— la percepcién de que a la democracia ecuatoriana le faltaron actores
politicos suficientemente demécratas y que las instituciones (normas y
procedimientos) adoptadas para construir la democracia en el Ecuador no
fueron las mds adecuadas’. Por ello me he centrado en el anilisis de la par-
ticipacién de los distintos actores en el sistema politico, en las normas que
se han ido adoptando con el fin de que las instituciones funcionen demo-
criticamente y, sobre todo, en las estrategias de los actores para respetar,
adaptar, resistirse o boicotear las instituciones.

El texto se divide —y fue concebido— en capitulos cuasi independientes
en los que trato de forma particular una serie de procesos, dentro de los cua-
les identifico elementos que a mi juicio han incidido en la debilidad de la
democracia ecuatoriana. Aunque cada uno de los capitulos responde a su
propia pregunta de investigacién, el conjunto del trabajo se interroga sobre
la crisis de la democracia ecuatoriana, cuestién a la que pretendo responder
resaltando los elementos positivos y negativos del proceso iniciado hace
cerca de treinta afos, cuando el Ecuador fue uno de los primeros paises lati-
noamericanos en subirse a la tercera ola de democratizacién’.

Al ser tantas las variables que pueden explicar el fracaso de la demo-
cratizacién ecuatoriana, surge el problema de su seleccién. En este caso, y
sin que el andlisis pretenda jerarquizar o excluir otras variables, he optado

2 En trabajos anteriores (Sinchez 2006, 2001) he planteado algunos elementos en los que susten-
to esta afirmacién.

3 Heoptado por mantener la estructura en capitulos cuasi independientes, en lugar de buscar una
unidad sistémica como sugirié el evaluador del texto, porque cuando se concibié el trabajo se
buscaba también paliar el déficit de textos sobre politica ecuatoriana que den cuenta de los dis-
tintos subsistemas del sistema politico, a la vez que, en su conjunto, expliquen el todo. Se trata
especialmente de una opcién expositiva que, como todo modelo, tiene ventajas y desventajas.
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Introduccién

por aproximarme al tema que aqui propongo a través de dos grandes seg-
mentos que, como dirfa Easton (1992), interactiian y se retroalimentan
en tanto parte del sistema politico, a saber: el rendimiento de las institu-
ciones politicas y las caracteristicas de algunos actores determinantes den-
tro de la politica ecuatoriana.

En este punto, y antes de continuar con mds explicaciones, valga acla-
rar que no es objeto de este estudio abundar en consideraciones de tipo
conductista o culturalista para construir, en dicho sentido, un argumen-
to sostenido; asi como tampoco pretendo hacer una critica normativa a
la democracia o una defensa de la misma. Lo tnico que busco es aproxi-
marme a las razones por las que no se consolidé el tipo de régimen poli-
tico adoptado al salir de la dictadura militar a finales de la década de
1970, régimen que en lo operativo consistia en un Estado de Derecho,
con su consecuente justicia independiente, y un gobierno de tipo presi-
dencial en el que —por demds estd decirlo— las autoridades se elijan y sus-
tituyan a través del sufragio. Para que se entienda mejor el argumento,
podria poner como ejemplo que, si la corriente mayoritaria durante la
transicién hubiese sido otra y la Constitucién Politica del Ecuador
hubiese adoptado para el gobierno del pais la Dictadura del Proletariado
o el Fascismo del Siglo XXI, y la consolidacién del régimen elegido
hubiese fracasado, en este trabajo me preguntaria sobre las razones de ese
fracaso.

Tampoco trataré en profundidad los elementos sociales y econémicos
que pudieron haber influido en el proceso democratizador, sin que esto
signifique quitar importancia a los elevados niveles de heterogeneidad y
exclusién econémico-social del Ecuador. A pesar de que asumo la influen-
cia de estas variables en el proceso politico, las he dejado fuera porque mi
enfoque asume la relativa autonomia de las variables politicas como obje-
to de estudio. Centrar el ensayo en actores ¢ instituciones no implica des-
conocer el peso de los factores histéricos o culturales en el rendimiento de
los sistemas politicos. Se trata solamente de una opcién metodolégica que

4 Dentro de esta linea, se puede mirar el texto de O’Donell (2004: 43 y ss) y demds articulos
compilados en PNUD (2004), los que, al ser pensados para explicar la situacién de América
Latina, resultan de interés especial. También se pueden consultar los trabajos de Tulchin y
Brown (2003) o Sen (2006).
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me permite aproximar a los marcos de incentivos dentro de los que los
actores desarrollan estrategias, a la vez que observar cémo las distintas
interacciones producen resultados colectivos.

El papel de las instituciones es trascendental ya que éstas proveen
informacién, oportunidades y restricciones para que los actores tomen sus
decisiones (Colomer, 2001: 16). Esta afirmacién se ampara en los plan-
teamientos bisicos de las escuelas institucionales®, desde las primeras, que
ponian énfasis en los aspectos legales y formales, hasta los desarrollos mis
recientes que ampliaron el concepto de institucidn, integrando los aspec-
tos formales e informales con las orientaciones valorativas®.

Ante la pregunta fundamental de si las instituciones son una variable
independiente o dependiente, March y Olsen (1997) plantean que las insti-
tuciones tienen un papel relativamente auténomo dentro del proceso politi-
co, pero no de supremacia ni de subordinacién. Las instituciones, mds bien,
determinan los costes de transaccién o impactan en la forma en la que ac-
tdan las personas u organizaciones, ya que éstas toman en cuenta las oportu-
nidades e incentivos que aquellas les brindan para desarrollar sus pricticas.

5  Para una breve revision de la evolucién de los planteamientos institucionales puede verse Peters
(1996) y Rhodes (1997).

6 Insticuciones serfan, en un sentido amplio, los procedimientos, rutinas, normas y convenciones
de caricter formal e informal presentes en la estructura organizativa del sistema politico o de fa
economia politica. Para North (1995) las instituciones son las reglas de juego de una sociedad
o0, mis formalmente, los constrefiimientos u obligaciones creadas por los humanos que le dan
forma a la interaccién humana; en consecuencia, éstas estructuran los alicientes en el intercam-
bio humano, ya sea politico, social o econémico. El cambio institucional delinea la forma en la
que la sociedad evoluciona en el tiempo y es, a la vez, la clave para entender el cambio histéri-
co. Huntington (1990), al reflexionar sobre el orden politico en las sociedades en cambio, usa
una definicién de institucién un poco mis pensada para el andlisis politico y dice que son patro-
nes regularizados de interaccién y aceptados normalmente (aunque no necesariamente aproba-
dos normativamente) por agentes sociales dados, que en virtud de esas caracteristicas, esperan
continnar interactuando de acuerdo a las reglas y normas incorporadas (formal o informalmen-
te) en esos patrones. Por otro lado, O’Donnell (1992) plantea que a veces, aunque no necesa-
riamente, las instituciones se vuelven organizaciones formales; se materializan en edificios,
sellos, rituales y personas que ocupan posiciones que las autorizan a “hablar en nombre de la
organizacién”, El mismo autor define algunas caracteristicas de un esquema institucional efec-
tivo, a saber: las instituciones incorporan y excluyen; las instituciones conforman la distribu-
cién de probabilidades de resultados; las instituciones tienden a congregar —y a estabilizar esa
congregacién— el nivel de accién y organizacién de los agentes que interactiian con ellas; las ins-
tituciones inducen patrones de representacién; las instituciones estabilizan a los agentes/repre-
sentantes; y las instituciones amplian los horizontes temporales de los actores.
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En la parte correspondiente al anilisis de las instituciones politicas ecua-
torianas, analizo, en primer lugar, el sistema electoral para lo que me he cen-
trado en los potenciales efectos que los continuos cambios han tenido en el
proceso de consolidacién de la democracia y las estrategias de los partidos y
movimientos. Para ello hago una revisién de los diferentes elementos de los
sistemas electorales y sus variaciones a lo largo del periodo de estudio.

En el siguiente capitulo, analizo el desempefio de la forma de gobier-
no Presidencial y las estrategias de los actores implicados en la relacién
Ejecutivo-Legislativo. Aqui me centro en las dindmicas politicas genera-
das por la institucién sin adentrarme en el proceso de generacién y eje-
cucién de politicas piblicas, ya que esto iltimo implicaria un trabajo
dedicado a ello en exclusiva.

Termino con una interpretacién del funcionamiento del Congreso
Nacional, centrada en el comportamiento de los diputados y en el desem-
peo de las instancias internas de trabajo legislativo, para lo que analizo
el funcionamiento de los distintos modelos de comisiones legislativas y
bloques partidistas con que ha funcionado el Congreso.

La discusién sobre las instituciones politicas y su reforma ha sido una
especie de “banda sonora” de la democracia ecuatoriana, interpretada por
una orquesta desafinada de politicos, académicos y consultores de orga-
nismos internacionales. Las notas de la obertura sonaron casi en la misma
transicién —con el conato de consulta del presidente Roldés— y sus acor-
des interpretan ahora el saltashpa de la Refundacién Nacional promovida
por el ciudadano presidente Correa’. Pero el fenémeno no se limita a este
tGltimo perfodo; el pais ha padecido de instituciones improvisadas o
hechas a la medida del salvador de la patria de turno desde su fundacién.
Como prueba basta con revisar la historia constitucional del pais. Esta
dindmica ha servido como incentivo para que las instituciones no se
consoliden, a la vez que ha degradado al Estado de Derecho y al sistema
politico en su conjunto. Este tipo de escenarios dejan a los actores en
situaciones de incertidumbre y con un amplio margen de maniobra que
no reprimen comportamientos refiidos con la res-publica.

7  Durante el periodo del presidente Borja encre 1988 y 1992 hubo un paréntesis y no se hicieron
grandes propuestas de reforma institucional.
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A juzgar por el rendimiento del sistema politico ecuatoriano —en evi-
dente crisis desde mediados de la década de 1990— parece ser que las
reformas realizadas no han servido para solucionar los problemas del sis-
tema politico y consolidar la democracia, sino que han sido indtiles o,
peor atin, han contribuido a empeorar las cosas. Sin querer agotar el
tema —que trataré de forma pormenorizada en el texto— cabe sefialar que
los efectos negativos se han dado porque los modelos adoptados no fun-
cionaron satisfactoriamente en combinacién con los otros elementos del
sistema politico y de la sociedad; bien sea por improvisacién y desconoci-
miento de los reformadores o, sencillamente, porque los constantes cam-
bios no permitieron a las instituciones asentarse y entrar plenamente en
funcionamiento, volviendo rutinarios los procedimientos. Sartori (1994)
plantea que hay que saber para qué, cémo y qué reformar y deja latente
la recomendacién de que si no se tienen claras las respuestas es mejor no
aventurarse.

No cabe duda de que la reforma de la estructura institucional puede
ser parte de la solucién de los problemas de un sistema politico debido a
que asi se altera el marco o escenario en el que se dan las relaciones entre
los actores y, en consecuencia, se puede ofrecer a los gobernantes mejores
o peores “herramientas” para enfrentarse a distintas situaciones. Pero las
instituciones, en este caso, son solo eso: normas que regulan las relaciones
y ¢l conflicto por el poder entre los actores politicos. No se puede esperar
de ellas que solucionen los problemas por si mismas, ya que su funciona-
miento estd intimamente ligado a la actitud que tengan los actores y,
sobre todo, a que estos acaten los pardmetros marcados. Las instituciones
son solo una parte del sistema politico y para la compresién plena de un
pais hay que tener en cuenta factores culturales, estructuras sociales y eco-
némicas o elementos caracteristicos de los paises, como podria ser lo
regional, en el caso ecuatoriano.

A pesar de la multiplicidad de actores del sistema politico, en este tra-
bajo me centraré en los partidos, en tanto actores que han “controlado”
las instituciones publicas, y en el papel que han desempefiado sus cipu-
las como los responsables mds directos de su funcionamiento. De forma
complementaria a las constantes alusiones que realizo a lo largo del libro
sobre las estrategias que desarrollan los politicos y los partidos dentro de
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las instituciones, he incluido un capitulo en el que se describe la simien-
te y configuracién del sistema de partidos. Ademds de los partidos, trato
como actor relevante al movimiento indigena, con énfasis en el desempe-
fio de la CONAIE y del Movimiento de Unidad Plurinacional
Pachakutik-Nuevo Pais, debido a la importancia del mismo como actor
social y politico, y a su protagonismo en una serie de fases que han apun-
talado y/o debilitado el proceso democritico en el que su participacién ha
sido determinante.

El periodo de estudio es el comprendido entre la transicién y la elec-
cién del Coronel Ingeniero Lucio Gutiérrez para la Presidencia. Me he
querido centrar mds en el pasado y no analizar el periodo mais reciente
porque, en estos tiempos en los que parece que los cambios ocurren de
manera mds acelerada, hace falta que nos demos la posibilidad de huir
de la tentacidn de coyuntura para ver los procesos en toda su extensién
y> de esta forma, meditarlos y contar con mejores claves y elementos para
comprender mejor el Ecuador actual.

Este libro surge del convencimiento de que el estado en el que
se encuentra el pais no es mds que el resultado de un proceso enel
que han convivido intentos serios de fortalecer la democracia con golpes
de Estado, populismos, incontables reformas, saqueo del Estado, patri-
monialismo y el fortalecimiento de modelos peculiares de participacién
en politica por parte de la ciudadania. A la actual situacién del Ecuador
ha contribuido ademis la intervencién de actores politicos que violentan
los derechos de terceros en nombre de la democracia y que nunca supie-
ron (;quisieron?) distinguir entre lo piblico y lo privado, guiados por
lideres o “intelectuales” iluminados que buscan enriquecerse y/o ocupar
su lugar en la historia. El libro que presento refleja sobre todo el marco
general en el que se dio y generd este proceso que espero quede de mani-
fiesto.

Quiero sefialar que aqui se recogen y reformulan algunos textos e ideas
que ya han sido planteadas en otros trabajos de mi autoria, cuya referen-
cia se encuentra en la bibliografia; me he servido también de algunos
aspectos que desarrollé en la tesis doctoral que realicé en la Universidad
de Salamanca, bajo la direccién del Prof. Manuel Alcintara. Otros argu-
mentos fueron enriquecidos en largas charlas destinadas a salvar a la
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patria, que he compartido con generosos amigos a la vez que colegas. A
todos ellos, que saben quiénes son sin ser nombrados, muchas gracias.
También quiero agradecer los certeros comentarios del lector anénimo
que evalué el manuscrito del libro.

Este libro ha sido posible gracias al respaldo de la Facultad Latinoame-
ricana de Ciencias Sociales, y del Instituto de Iberoamérica de la Univer-
sidad de Salamanca. Agradezco a FLACSO-Ecuador, a través del
Presidente del Comité de Publicaciones, Felipe Burbano de Lara, y de los
colegas del Area de Estudios Politicos, Carlos de la Torre y Simén Pa-
chano, y al Instituto, en las personas de su Director Miguel Carrera, de
su Secretario Académico Angel Badillo y de su Administradora Sara
Martin.

Por ultimo, aunque sea un tépico, no estd por demds insistir en que
los aciertos que el lector pueda encontrar en este trabajo son fruto de un
proceso de aprendizaje en el que ha estado vinculada mucha gente a la que
me debo; mientras que los errores, que seguro hay muchos, son solo mios.

Salamanca, primavera de 2007.
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La transicién a la democracia

La transicién ecuatoriana fue un proceso guiado por los militares que
abandonaron el poder por su propio desgaste y no por la impugnacién al
régimen en si. Esa circunstancia les permitié conducir, con la colabora-
cién de los sectores politicos reformistas, el proceso de transformacién y
generacién de un nuevo régimen que ponga las bases de lo que los impli-
cados entendian como modernizacién politica (Argonés, 1985; Eche-
verria, 1997; Mills, 1984).

En 1972, los militares derrocaron a Velasco Ibarra de su quinta presi-
dencia y asumieron directamente el poder a través del Gral. Guillermo
Rodriguez Lara, cabeza visible de un grupo modernizador de militares que
se cobijaron bajo el membrete de nacionalistas revolucionarios. El movi-
miento surge en oposicién a las pricticas tradicionales de la politica ecua-
toriana', pero nunca fue monolitico y dentro de los propios militares hubo
tensiones internas que llevaron al intento de golpe por el tradicionalista

1 Bustamante (1988) resume la posicién politica de los militares en los siguientes términos: en
Ecuador, la béte noire de los militares modernos ha tenido dos cabezas: el patrimonialismo
oligdrquico-familistico y el populismo “plebeyo”. En ambos casos, las instituciones militares han
creido discernir légicas de accidn colectiva profundamente disolventes de “lo nacional” y des-
tructivas de “lo estatal” [....] En la memoria colectiva de los militares ambas tendencias disfun-
cionales se han encarnado en figuras de lideres “arquertipicos” profundamente perturbadores
para la oficialidad: Arroyo del Rio y Velasco Ibarra en el primer caso, y los Bucaram, tio y sobri-
no, en el segundo”.
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Gral. Gonzélez Alvear en septiembre de 1975, y al reemplaze de Rodri-
guez Lara por un Triunvirato Militar mis moderado que asumié el poder
en 1976 con la intencién de traspasar el gobierno a los civiles a través de
lo que se llamé “Plan de Reestructuracion Juridica”.

En diciembre de 1976 se conformaron las Comisiones Juridicas, parte
fundamental del Plan de Reestructuracién, que segiin Argonés (1985: 94)
contemplaba los siguientes pasos:

* El mantenimiento de un clima de concordia nacional y un didlogo
politico con los partidos y organizaciones de diverso tipo.

* Renovacién de las cédulas de ciudadanfa y confecciéon de padrones
electorales.

* Formacién de tres comisiones juridicas encargadas de reformar la
Constitucién de 1945 y elaborar una Ley de Partidos y Elecciones y
una propuesta de nueva Constitucién.

* Formacién de un Tribunal Supremo Electoral que organice un referén-
dum

Entre los civiles también habia divisiones; los defensores y participantes
en el proceso eran la Democracia Cristiana, sectores del Partido
Conservador, partidos de izquierda y el populista CFP?, algunos represen-
tantes de los sectores productivos, trabajadores, universitarios, colegios
profesionales, la nueva tecnocracia fruto del petréleo y algunos “notables”
de la politica ecuatoriana, como Galo Plaza y Benjamin Carrién que par-
ticiparon en el Tribunal Supremo de Referéndum. Otros actores, como la

2 Esta Constitucién rigié formalmente durante la dictadura militar.

3 A pesar del apoyo de CFP al Plan de Reestructuracién (el futuro candidato presidencial Jaime
Roldés fue miembro de una de las comisiones), la dictadura militar nunca vio con buenos ojos
al lider del partido y potencial candidaro presidencial Assad Bucaram. Tal era la animadversién
de los militares por este politico que se valieron de una disposicién que sefialaba que el
Comandante en Jefe de las Fuerzas Armadas (cargo que corresponde al Presidente de la
Republica) tenia que ser hijo de padres ecuatorianos. Gracias a esta leguleyada se truncé la can-
didawura de Bucaram, quien era hijo de libaneses.
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Izquierda Democritica, se mantuvieron al margen. En franca oposicién
estuvieron los Velasquistas, Social Cristianos, Nacionalistas Revoluciona-
rios y sectores del partido Liberal. A ellos hay que sumar a los lideres de
opinién, como los ex-presidentes Carlos Julio Arosemena y Velasco Ibarra
(desde el exilio), y al entonces dirigente empresarial de la Costa, Le6n
Febres Cordero, entre otros.

La disputa se centré en el mecanismo por el cual se realizaria el paso
al régimen civil. Los defensores del Plan consideraban vilido el sistema de
las Comisiones Juridicas y el posterior referéndum, mientras que los opo-
sitores cuestionaban la legalidad y legitimidad de una Constitucién reali-
zada por un grupo ad hoc. Ellos querian que se llevara a cabo una Asam-
blea Constituyente, mecanismo que habia sido la forma tradicional con
que se habian zanjado las crisis constitucionales en el Ecuador. Los detrac-
tores de esta opcién consideraban que con la Asamblea se volveria a las
pricticas tradicionales de la politica ecuatoriana (corporativismo, populis-
mo, clientelismo, personalismo, etc). Ademds, con la Constituyente el
sector modernizador que estaba conduciendo la transicién corria el ries-
go de perder la direccién del proceso.

Finalmente se realizé el referéndum el 15 de encro de 1978 y se pidié
escoger entre una nueva Constitucién y la Constitucién de 1945 reforma-
da. Por la primera opcién votaron el 44%; por la segunda, el 31%. El
23% anulé su voto. Cabe subrayar que el voto nulo fue promovido por
sectores velasquistas, el Partido Nacionalista Revolucionario de Aroseme-
na Monroy y el Partido Social Cristiano, que para ese periodo seguia
manteniendo su nicleo fuerte en la Sierra*.

Como se puede ver, durante la transicién no se alcanzé un consenso
minimo sobre los mecanismos de asignacién y distribucién del poder, lo
que a la larga afecté a la consolidacién, legitimidad y durabilidad del
modelo. En todo juego es fundamental que los participantes se pongan de
acuerdo sobre las reglas y la mecénica del mismo. No cabe duda de que
en todo proceso hay sectores que quedan fuera, pero, en este caso, los ac-
tores excluidos eran demasiado poderosos y seguian representando

4 Si bien la Constitucién sc votd en 1978, no comenzd a regir hasta la posesién del presidente
Roldés en 1979. Sobre los acontecimientos politicos ocurridos durante la transicién se pueden

ver los trabajos de Argonés (1985: 91- 97) y Mills (1984: 23-34).
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amplios espectros de la sociedad. Basta con ver el alto porcentaje de voto
nulo en el referéndum.

Respecto al disefio institucional, la transicién dejé como herencia un
sistema electoral donde se introdujeron algunas novedades. Quizds las
mds importantes eran: la entrega del monopolio legal de la participacién
y representacion a los partidos politicos a través del art. 37 de la
Constitucién Politica de 1978 (en adelante, CP1978)’, la participacién
de los analfabetos®, la eleccién en doble vuelta para Presidente de la
Repiiblica en caso de que ninguno de los candidatos haya obtenido la ma-
yoria absoluta, la unicameralidad’ y la eleccién del Presidente y Vicepre-
sidente como binomio.

La Ley de Partidos Politicos y la Ley de Elecciones fueron realizadas
por una comisién presidida por Osvaldo Hurtado y fueron puestas en
vigencia via decreto supremo de la dictadura militar. Los sectores que se
oponian al proceso consideraban que dichas leyes tenian que ser discuti-
das en la legislatura que legitimamente se formara después del traspaso de
poder y que la comisién nicamente tendria que realizar un reglamento
que norme las primeras elecciones.

La nueva reglamentacién electoral mantuvo algunos preceptos que ya
existian en el pais: la representacién de minorias, el sistema de divisores
y residuos para la asignacién de cargos, el Tribunal Supremo Electoral y
la realizacién de un padrén a partir de los datos del Registro Civil®.

5 Todo el disefio constitucional referente a los derechos politicos refleja la intencién de los secro-
res involucrados en la reforma por consolidar un Estado de Partidos.

6 Elare. 33 de la CP1978, dice “el voto es universal, igual, directo y secreto para los que sepan
leer y escribir y facultarivo para los analfabetos”. En el proyecto de Constitucién de 1945, refor-
mada en el art. 17, establecia como requisito para ser ciudadano saber leer y escribir. Sobre el
voto de los analfabetos en el Ecuador puede verse el trabajo de Grijalva (1998: 127-137).

7  La Constitucidn de 1945 reformada mantenia el sistema Bicamera! que habia sido tradicional
en ¢l Ecuador. Ese proyecto constitucional mantenia el corporativismo y la eleccién indirecta
de un buen nimero de los senadores tal y como fue habitual en las Cimaras altas ecuatorianas
{en este caso, un 42,85%). Sobre el corporarivismo en los Senados y Asambleas Constituyentes
puede verse Sinchez (1999).

8  En ese proceso electoral se realiz un padrén a partir de los datos del Registro Civil, dejando de
lado el método del registro electoral a peticién del votante, que era de muy ficil manipulacién.
En {a Ley de Elecciones de 1968 hay un antecedente legal de la realizacién de padrones a par-
tir de los datos del Registro Civil (arcs. 10 al 17). No he podido confirmar si reaimente se ela-
boré el padrén de acuerdo a lo dispuesto o si se trata de una norma legal que no se ejecuté.
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La obligatoriedad del voto ha sido uno de los elementos heredados de la
transicién que ha sido muy discutido, especialmente porque se integré una
gran masa de votantes que, segun algunos sectores, no estaban preparados
para la participacion politica. El argumento a favor es que el voto contri-
buye a crear una cultura politica de participacion, al fortalecimiento de la
ciudadania y a que las autoridades electas cuenten con una amplia vota-
cién que los legitime. Los que estén en contra del voto obligatorio plante-
an que la calidad de la eleccién mejoraria si participaran en ella solo las
personas que verdaderamente estuvieran interesadas por el proceso. Noboa
(1998: 220-221) sugiere que el voto optativo llevaria a que los partidos
mejoren sus cuadros, presenten candidatos preparados y estimulen a los
ciudadanos a participar activa y civicamente en las contiendas electorales.

Por ultimo, solo quiero insistir en que durante la transicién se genera-
ron al menos dos elementos basicos para entender la configuracién del sis-
tema politico: por un lado estd el modelo de “pacto” y oposicién entre los
distintos actores; y por el otro, el disefio institucional con el que se pro-
dujo la transicién y que sirvié de base para el posterior desarrollo politi-
co nacional.

Las regiones del Ecuador
(Atencién: Si el lector conoce el pais, puede prescindir de esta parte)

Ecuador es un pais compuesto por tres grandes regiones claramente dife-
renciadas, cada una de las cuales cuenta con caracteristicas geograficas,
econémicas, sociales, politicas, étnicas y culturales propias. Por un lado,
estd la region llamada Costa que comprende la franja de clima tropical
que va entre el Océano Pacifico y las estribaciones de la cordillera de los
Andes. En ella se dan productos tropicales destinados al consumo inter-
no y al mercado de exportacién. En esta region se encuentra Guayaquil
que es la ciudad mds grande del pais y la que genera la mayor cantidad de
ingresos no petroleros. La Costa tiene cinco provincias.

En la mitad longitudinal del pais est4 la regién llamada Sierra que com-
prende las montaiias y valles que se forman por efecto de la cordillera de
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los Andes. En esta zona habita la mayor cantidad de poblacién indigena
y fue la regién histéricamente mds poblada. Su estructura productiva
mantuvo fuertes influencias coloniales a través del sistema de hacienda
hasta mediados del siglo XX, cuando comienza un sistemético proceso de
reestructuracién. La mayor parte de la produccién se dedica al consumo
interno; el desarrollo industrial es mis bien escaso. Ante la debilidad del
sector privado como generador de oportunidades, el Estado ha tenido
mucha presencia en esta regi6n, ya sea como oferente de empleo o como
redistribuidor de recursos. La ciudad mds grande la de Sierra es Quito, la
capital del pais, que es, a la vez, la sede de todos los poderes publicos. La
Sierra estd compuesta por diez provincias.

La tercera gran region es la que queda en la zona amazénica y es cono-
cida en el pais como oriente, aunque la denominacién de regién amazéni-
ca va ganando espacio. Esta regién se mantuvo histéricamente aislada por
la falta de vias de comunicacién y la escasa poblacién con la que contaba.
Cobré protagonismo a partir de los afios sesenta, con el inicio de la explo-
tacién petrolera y los grandes planes de colonizacién. En un principio, el
oriente era visto por el imaginario colectivo como una extensién de la
Sierra debido a que casi todos sus habitantes eran originarios de esa regién
y seguian manteniendo vinculos con los lugares de origen. En la regién
existe también un nimero significativo de nacionalidades indigenas, las
que no son tan numerosas como las andinas y estdin mds dispersas en la
bastedad del territorio. En los tltimos afios, la regién ha cobrado mayor
relevancia y autonomia politica, especialmente porque cuenta con un nu-
mero significativo de diputados que representan sus cinco provincias. Por
tiltimo, cabe mencionar que el Archipiélago de Galdpagos es parte del
territorio ecuatoriano y es otra mis de las regiones naturales, pero, debido
a su dimensién y caracteristicas ecol6gicas tinicas, no puede competir con
el protagonismo de la Sierra y de la Costa que son las dos regiones en las
que se concentra la poblacién y el poder politico y econdmico.

Para su administracién, el pais estd dividido en provincias, las que a
su vez cuentan con una serie de cantones. Estos tltimos se dividen en
parroquias. En lo que respecta a las autoridades de eleccién, las provin-
cias funcionan como distritos para la eleccién de diputados y cuentan
con un Consejo Provincial presidido por un Prefecto y Consejeros. En
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los cantones, el gobierno local lo encabeza un Alcalde (en los cantones de
menor poblacién se llamaban, hasta 1998, Presidentes de Concejo Mu-
nicipal) y cuenta con un érgano colegiado compuesto por un niimero
variable de concejales. Cabe resaltar que la estructura politico-administra-
tiva y sus autoridades se han mantenido con pequefias variaciones desde
la fundacién de la Repiblica en 1830. A partir de 1998, con la nueva
Constitucién, se eligen también Juntas Parroquiales.

33



FLACSO - Rihlinteca

Algunas caracteristicas
de los partidos ecuatorianos

Introduccién

Los estudios especificos sobre el sistema de partidos ecuatoriano son mds
bien escasos aunque no inexistentes'. Se puede encontrar también infor-
macién en trabajos generales sobre el sistema politico ecuatoriano® o en
los que versan sobre los partidos como objeto de estudio particular’. Otra
vertiente de informacidn sobre el sistema de partidos, en un contexto de

i

Entre los trabajos relevantes sobre distintos aspectos del sistema de partidos, cabe mencionar,
en orden cronoldgico, los elaborados por Conaghan en el capitulo publicado en Mainwaring y
Scully (1995); Bustamante (2000); Freidenberg y Alcintara (2001b); Mejia (2002); Sinchez
(2004a); Pachano (2007). Esta lista solo tiene cardcter referencial y no quiere decir que los que
aqui no constan carezcan de valor.

Al respecto se puede ver Argonés (1985); CORDES (1999); Cueva (1998); Echeverria (1997);
Hurtado (1977); Mills (1984); Pachano (1996) o Quintero y Silva (1998)

En este sentido, cabe sefialar el trabajo de Freidenberg y Alcintara (2001a) donde se analiza,
desde el punto de vista organizativo, a la lzquierda Democrdtica, el Partido Roldosista
Ecuatoriano, el Partido Social Cristiano, la Democracia Popular y Pachakutik. Respecto de
Concentracion de Fuerzas Populares (CFP) trabajaron Menéndez Carridn (1986) y Guerrero
Burgos (1994). La tesis doctoral de Ehlers (1988) trata sobre la Izquierda Democritica. Respecto
al Partido Roldosista Ecuatoriano (PRE) s¢ puede consultar el trabajo de Freidenberg (2003) y,
para algunos aspectos especificos sobre la prictica politica del PRE y su lider, consultar a De la
Torre (1994; 1996a). A estos trabajos de corte mis académico, habria que sumar una serie de tra-
bajos mds periodisticos que se produjeron a propésito del gobierno del lider del PRE. Abdal4
Bucaram (1996-97). Sobre el Movimiento Unidad Plurinacional Pachakutik-Nuevo Pafs, en
tanto organizaci6n electoral antes que como parte de un movimiento social, se puede ver Sinchez
y Freidenberg (1998); Beck y Mijeski (2001); Collins (2001); Sinchez (2004b). Para una sinte-
sis histérica de los partidos politicos ecuatorianos sc puede ver Ayala Mora (1989).
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literatura mas bien escasa, son los analisis realizados sobre los distintos
escenarios electorales o de reforma politica®.

Se podria aducir que el poco interés por los partidos politicos se debe
a que la agenda de investigacién sobre Ecuador ha estado muy influida
por la histérica inestabilidad institucional del pais, conjugada con el
mayor atractivo que pueden tener para el 4mbito académico internacio-
nal otros hechos como el movimiento indigena o el populismo, sea en
versién velasquista, bucaramista, o la naciente y prometedora versién co-
rreista. Ademds, los partidos politicos ecuatorianos no han tenido el de-
sempeiio histérico de muchos de sus pares latinoamericanos que, a pesar
de operar a veces en medios institucionales tan o mds inestables que el
ecuatoriano, se han destacado por diferentes cualidades que han llamado
la atencién de la academia. Por iltimo, los cientificos sociales y politicos
del Ecuador no han dado mucha importancia al estudio de los partidos
politicos y su sistema de interaccién; muy al contrario, algunos han con-
tribuido al desprestigio de los mismos. Esta tendencia tiene que entender-
se bajo dos premisas: por un lado, un contexto marcado por el marxismo
como corriente académica y politica hasta inicios de la década de 1990 y,
por otro lado, la mayoria de investigadores, ajenos a la recomendacién de
Weber, han sido “cientificos y politicos”, por lo que no se “distanciaron”
del objeto de estudio y mds bien incluyeron sus planteamientos académi-
cos dentro de su proyecto politico. A estos hechos debe sumarse el déficit
de investigacién empirica que ha caracterizado a la Ciencia Politica en el
Ecuador.

El papel de los partidos politicos es el de vincular la estructura formal
del sistema politico con los distintos elementos de la sociedad civil
(Alcéntara, 1995). Los partidos cumplen cometidos fundamentales en los

4 Egas (1983) analizé las fuerzas electorales que compitieron en la eleccién de la transicidn;
Verdesoto (comp.) (1984) examina los comicios de 1984; el articulo de Montdfar (1990) ana-
liza la eleccién presidencial de 1988; el de Burbano de Lara (1992) versa sobre la eleccién de
1992; el de Le6n (1992) acerca de las elecciones cantonales del periodo 1979-1990. El mismo
autor tiene otro trabajo (1994), en el que plantea que en las elecciones de 1994 hubo un cam-
bio de ciclo. Con relacién al proceso electoral de medio periodo de 1994, se pueden ver los tra-
bajos de Ibarra (1994). Respecto a la influencia del sistema electoral en el sistema de partidos,
Sinchez (1999b) o CORDES (1999). Las elecciones de 2000 y 2002 son analizadas en
Quintero (2002).
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regimenes democriticos, que pueden agruparse en funciones sociales y
funciones institucionales. Entre las primeras estdn la socializacién politi-
ca, la movilizacién de la opinién piiblica, la representacién de intereses y
la legitimaci6n del sistema politico; mientras que en el segundo grupo es-
tarfan el reclutamiento y seleccién de las élites, la organizacién de eleccio-
nes, la organizacién y composicién del parlamento, y la composicién y
funcionamiento del gobierno (Garcia Cotarelo, 1985). A éstas también se
puede agregar la funcién de “integracién nacional y construccién del
Estado” (Ramos Jiménez, 1995: 84).

En este capitulo se detallard el proceso histérico que fue dando forma
al sistema de partidos ecuatoriano, para lo que me centraré en tres mo-
mentos: el escenario previo a la transicién; la transicién politica; y las dis-
tintas fases del sistema de partidos durante el periodo de estudio. También
pongo énfasis en el factor regional como elemento explicativo del desem-
peiio de los partidos y en algunos otros elementos que, a mi juicio, expli-
can el multipartidismo. Concluyo con una serie de indicadores que dan
cuenta de la morfologia del sistema de partidos ecuatoriano.

Escenario previo

Los partidos politicos ecuatorianos han tenido que competir, a lo largo
de la historia, con otros modelos de representacién politica fuertemente
institucionalizados (Sdnchez, 1999a), lo que les ha generado dificultades
para consolidarse como un sistema estable de interaccién politica. Al
igual que en otros paises de América Latina, la competencia politica en
el Ecuador estuvo enmarcada en sus origenes dentro del binomio conser-
vadores-liberales (Alcintara, 1991)°, que més que partidos eran identida-
des politicas tras las que se agrupaban los distintos sectores. A esto hay
que sumar que la falta de elecciones libres continuadas no permitié la
consolidacién de dichos espacios politicos como partidos. Ademds, estos
se fraccionaban constantemente debido a disputas de liderazgo —antes

5 Sobre el caso de Ecuador se puede ver el trabajo de Ayala Mora (1985), que publica los resul-
tados de una investigacién sobre la génesis de los partidos ecuatorianos, en la que resalta la rele-
vancia fundamenral de la dualidad conservadores-liberales en este pais.
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que programdticas— ocasionando la formacion de varias organizaciones a4
hoc para la participacién de sus lideres en elecciones, disputindose entre
ellas el electorado del partido y la identidad ideolégica.

A los conservadores y liberales que operaban desde finales del siglo
XIX como “partidos de notables” (Weber, 1964), hay que sumar el
Partido Socialista Ecuatoriano (PSE), fundado en 1926, que conté en
varias ocasiones con representacién legislativa y cargos en el gobierno. Es
posible que la ruptura de un sector, que formé el Partido Comunista en
1931, haya facilitado la insercién del PSE en el sistema y que los socialis-
tas sean percibidos como menos radicales. El inicial Partido Socialista era
bastante heterogéneo y contaba entre sus filas con ciudadanos que reci-
bieron la influencia de distintas corrientes de pensamiento: desde el libe-
ralismo politico puro y duro, hasta el socialismo utépico de Saint Simon.
Con el paso del tiempo, el partido fue consolidando una identidad ideo-
légica y se convirtié en el representante de intelectuales y profesionales
liberales.

La estocada a la débil simiente del sistema de partidos ecuatoriano fue
la presencia de José Maria Velasco Ibarra, lider populista sobre el que giré
la politica ecuatoriana entre 1934 y 1972, quien, si bien coqueteé con
todos los partidos, tenfa un proyecto politico que pasaba por fuera de
ellos®. Esta actitud del lider se trasladé a la ciudadania e imprimié una
praxis de comportamiento politico de la que el pais no ha podido salir
todavia.

El partido mejor organizado que tuvo el Ecuador, previo a la tercera ola,
fue la Concentracién de Fuerzas Populares (CFP) que oper6 fundamental-
mente y con gran fuerza en los sectores marginales de Guayaquil, sobre to-
do en la década de 1950. En ese partido se conjugaron, a la perfeccién, el

6 Al respecto, Velasco Ibarra decia: “Hay, pues, que formar no partidos porque el mundo no estd
hecho para partidos. Hay que formar movimientos. Los partidos son instituciones anquilosadas
en la etapa burguesa que ya pasé. La hora actual de este siglo es la vehemente explosion de las
muchedumbres, de los reclamos populares, de los reclamos nacionales. Hay que formar grupos,
movimientos muy adentro de esta nueva hora en que los pueblos y las naciones se expresan y
quicren fortificarse. Esto no lo van a entender jamis los anquilosados partidos politicos, esos
grupos anarquizantes y descentrados que surgen hoy por todas partes” (Diario £/ Comercio,
23.03.1969). Tomado de Hurtado (1977: 200). Sobre las varias facetas de Velasco Ibarra se pue-
den ver los trabajos de Cueva (1998), De la Torre (2000) o Quintero (1997), entre otros.
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maniqueismo populista, simplificado en pueblo contra oligarquia, y una
mezcla de los modelos de organizacién que tanto los partidos fascistas co-
mo los de izquierda habian desarrollado en Europa (Guerrero Burgos,
1994; Menéndez Carrién, 1986). De esa época también procede el Par-
tido Social Cristiano (PSC) que, en su origen, fue una fraccién minorita-
ria del Partido Conservador Ecuatoriano (PC).

Durante la segunda ola democritica hubo una serie de pequefios par-
tidos que eran una especie de membretes de algunos lideres y posterior-
mente se revitalizaron durante la transicién sin mayores glorias. Como
antecedente lejano de dos de los partidos mds activos en la etapa que se
inicia en 1979, cabe sefialar que a mediados de la década de 1960 comen-
26 a formarse el Partido Demécrata Cristiano, que mds tarde se transfor-
maria en Democracia Popular (DP) y en las elecciones de 1970 participa
ya el niicleo de lo que después seria la Izquierda Democritica (ID).

El Partido Comunista del Ecuador se escindié en 1963, a propdsito de
las diferencias de Mosci con Pekin, y el sector pro-chino formé el Partido
Comunista Marxista Leninista Ecuatoriano (PCMLE). Estos partidos
fueron las bases de los que en democracia serian el Frente Amplio de
Izquierda (FADI), préximo al PCE, y el Movimiento Popular Democri-
tico (MPD), cercano al PCMLE.

La transicién y los partidos

La transicién dejé como herencia un sistema que entregaba el monopolio
legal de la participacion y representacién a los partidos politicos. El dere-
cho de exclusividad de estos para presentar candidatos generé una tensién
entre representacién y participacién, debido a que los partidos, al ser en
su mayoria de nueva creacién o con una débil estructura, no tenian fuer-
tes raices en la sociedad y no eran “representativos” de los distintos secto-
res. Esto provocé que los partidos necesitasen —para ingresar en ciertos
espacios o para que fuesen sus candidatos— de personas o lideres con cier-
ta representatividad ya adquirida, que por lo general reproducian las for-
mas tradicionales de la politica: caciquismo, personalismo, clientelismo,
populismo —modelos de representacién que la nueva Ley de Partidos y la
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Ley de Elecciones querian erradicar—. Personas que en otro ambiente ins-
titucional no hubiesen necesitado de los partidos, se vieron obligadas a
afiliarse o a buscar un partido para poder hacer politica. En esta relacién
instrumental entre lideres a los que se les ofrece candidaturas y potencia-
les candidatos que buscan partido, se puede hallar una de las matrices de
la debilidad del sistema de partidos del Ecuador.

El problema de la transicién estuvo ademds en que el sector que se
oponia al modelo de cambio politico propuesto era politicamente muy
fuerte como para no contar con su beneplicito o, por lo menos, con su
compromiso de futuro sometimiento a unas reglas de juego con las que
posteriormente ellos tendrian que actuar. Dos datos hay que tener en
cuenta a la hora de medir el nivel de influencia en el sistema politico
ecuatoriano del grupo excluido (;0 autoexcluido?) durante la transicién.
Por un lado, el alto porcentaje de adhesiones que obtuvo el voto nulo
en el referéndum para la aprobacién de la nueva Constitucién, promo-
vido por dicho grupo, y, sobre todo, que este sector llegé a la presiden-
cia de la Republica cinco afios después de iniciado el proceso de
transicién a través de esa coalicién que fue el Frente de Reconstruccién
Nacional (FRN). Cabe recordar que una de las propuestas de campaiia
y posterior intento de reforma constitucional del FRN fue la participa-
cién politica de los independientes, tentativa que pretendié echar al
traste la participacién politica via partidos politicos, uno de los grandes
ejes y supuesto acuerdo bdsico del modelo politico disefiado en la tran-
sicién. Esta sola postura demuestra que no estaban del todo de acuerdo
con las reglas disefiadas para el procesamiento de los conflictos por el
poder.

El marco juridico de los partidos

En un principio, se contemplé un fuerte marco juridico que fomentaba y
protegia a los partidos, y que no sirvié, sin embargo, para su consolida-
cién y fortalecimiento como mediadores privilegiados entre Estado y
sociedad. Hasta la reforma constitucional de 1994 —aprobada por consul-
ta popular—, que permitid la participacién electoral de los independientes,
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es decir, de personas no afiliadas, la Constitucién aseguraba a los partidos
politicos la exclusividad de la participacién electoral en los términos que
he venido sefialando.

La Constitucién de 1978 garantiza el derecho de fundar y participar
en partidos, los mismos que gozan de la proteccién del Estado para su
organizacién y funcionamiento. Como requisitos, se pedia a un partido:
principios doctrinarios que lo individualicen, presentar un programa de
accién politica en consonancia con el sistema democritico, estar organi-
zado en el 4mbito nacional, y contar con el nimero de afiliados que exija
la Ley. Cabe resaltar que en 1998 se reestablecié el umbral o barrera para
el reconocimiento legal de un partido o movimiento politico como meca-
nismo de freno al multipartidismo. Con excepcién del monopolio legal
de la participacién en elecciones, la Constitucién de 1998 mantiene en lo
fundamental las normativas y los principios relativos a los partidos que se
contemplaba en la Constitucién de la transicién.

La Ley de Partidos Politicos define a los partidos como “una organizacién
politico-doctrinaria integrada por personas que libremente se asocian para
participar en la vida del Estado”. Les atribuye la funcién de “expresar y orien-
tar la voluntad politica del pueblo, promover la activa participacién civica de
los ciudadanos, capacitar a sus afiliados para que intervengan en la vida pu-
blica, y seleccionar a los mejores hombres para el ejercicio del gobierno™.

Las condiciones para el reconocimiento de un partido, por parte del
Tribunal Supremo Electoral, eran: acta de fundacién del partido, declara-
cién de principios ideoldgicos, programa de gobierno que contenga las
acciones bdsicas que se propone ejecutar, estatutos, simbolos, siglas, emble-
mas, distintivos, némina de la directiva, registro de afiliados cuyo niimero
no sea inferior al uno punto cinco (1,5) por ciento de los inscritos en el
dltimo padrén electoral’ y prueba de que cuenta con una organizacién de
cardcter nacional, es decir, que el partido tenga presencia en por lo menos
diez provincias del pafs, entre las cuales dos deberdn corresponder a las tres

7  Segin Mejfa (2002: 44) el umbral de afiliados requeridos para constituir un partido era origi-
nalmente del 0,5% del padrén electoral, pero los militares deliberadamente lo triplicaron al
1,5%, con lo cual eliminaron dos partidos de izquierda que no reunian el nimero de afiliados.
El nimero de afiliados necesario para fundar un partido en 2006 seria de 137 000 (aproxima-
damente), requisito que generalmente se cumple con campaiias de afiliacién masiva, que usan
como gancho la figura de un lider carismatico
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de mayor poblacién. Con la intencién de frenar el personalismo que
caracteriz6 a los movimientos y partidos politicos en el Ecuador, se limit6
a dos afios la permanencia del dirigente méximo en la conduccién del par-
tido y solo podia ser reelegido una vez y en el futuro, una vez que haya
transcurrido un periodo, por otro periodo de dos afios mds.

Asi como se podian fundar partidos, se contemplaban causales de
extincién y para cancelar su inscripcién, a saber: por decisién libre y vo-
luntaria tomada desde el partido de conformidad con sus estatutos; por
incorporacién a otro partido politico o por fusién; por no obtener al
menos el cinco por ciento de los votos emitidos en dos elecciones pluri-
personales sucesivas a escala nacional; por no participar en un evento
electoral pluripersonal al menos en diez provincias; y, por ultimo, por
constituir organizaciones paramilitares.

Los objetivos con los que se diseid la Ley de Partidos eran frenar el
multipartidismo, el personalismo y el caudillismo, y fomentar el desarro-
llo de grandes partidos nacionales con fuertes bases ideoldgicas, respaldo
en la sociedad y una sélida estructura interna. Observando desde la actua-
lidad la forma y el desempefio del sistema de partidos —que se detalla més
adelante— se puede afirmar que, a pesar del largo periodo de fuerte pro-
teccion legal que se les dio a los partidos como medio de representacién,
estos no se institucionalizaron desde el punto de vista juridico, porque los
mismos actores implicados desarrollaron estrategias para debilitar la face-
ta “represiva’ de la Ley, tal y como se verd a lo largo del texto. A ello hay
que sumar la debilidad del Estado de Derecho en el Ecuador y sus conse-
cuencias, tanto en el acatamiento como en la aplicacién de las normas.

Elecciones y configuracién del sistema de partidos

El sistema de partidos ecuatoriano ha sido muy variable y ha atravesado por
distintas etapas. La primera corresponderia a la transicién y a las elecciones
de 1978-1979; la segunda, y més larga, comprenderia el periodo 1984-
1996, etapa en la que hay cierta estabilidad entre los principales partidos
que compiten y las reglas electorales; y una tercera etapa que se inicia en
1996, y que se caracteriza por un proceso de modificacién sustancial del
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sisterna electoral; las alianzas electorales 24 boc (a distintos niveles districa-
les) y la aparicién de movimientos politicos. La suma de estos factores alte-
raron esencialmente los patrones de interaccidn entre los partidos.

A pesar de que se pueden diferenciar estas etapas, el sistema ha manteni-
do algunas constantes como la falta de fidelidad del electorado a los distin-
tos partidos y las pugnas internas entre los liderazgos, que en muchos casos
terminaron en la creacién de nuevas formaciones®. Desde la perspectiva de
los partidos en el gobierno o en el Legislativo, no han sido capaces de man-
tener el control de los bloques legislativos, lo que se refleja en el alto nime-
ro de diputados que abandonan los partidos en el ejercicio de sus cargos.

Como sucedi6 en otros paises que se hallaban en procesos similares, la
liberalizacién, la apertura del régimen y la convocatoria a elecciones se con-
virtieron en incentivos para la participacién de un amplio nimero de par-
tidos que buscaban un espacio dentro del nuevo orden politico’. Para el
proceso electoral celebrado entre los afios 1978 y 1979, obtuvieron su regis-
tro como partido quince agrupaciones, aunque las solicitantes fueron mu-
chas més (Ayala Mora, 1989). Cabe resaltar que, a pesar de que habian
pasado menos de diez afios desde la dltima convocatoria a elecciones, las
figuras estelares de la politica eran las mismas. Entre los partidos que con-
siguieron su registro electoral estaban los tradicionales, Partido Conser-
vador Ecuatoriano (PCE) y Partido Liberal Radical Ecuatoriano (PLRE);
los populistas, Concentracién de Fuerzas Populares (CFP) y Federacién
Nacional Velasquista (FNV) en la que se agruparon los nostilgicos de un
Velasco Ibarra ausente de la politica activa. Estaban también la Coalicién
Institucionalista Demécrata (CID) y el Partido Nacionalista Revolucio-
nario (PNR), liderados por sendos ex-Presidentes. El Partido Social Cris-
tiano (PSC) comenzd su cambio de eje regional a la Costa con el fichaje
de Leén Febres Cordero. En la Sierra, la Izquierda Democritica (ID), par-
tido de filiacién social demdcrata y parte de la Internacional Socialista,

8 Conaghan (1995) bautizé como huasipungo politico a la tendencia de los lideres politicos de
querer contar con su partido politico propio. La palabra quechua huasipungo designa una forma
de trabajo precaria en la que a cada trabajador se le adjudicaba en usufructo una parcela de tie-
rra, a cambio del trabajo en las tareas de la hacienda.

9  Este efecto ha sido bautizado como “sopa de letras” por la cantidad de siglas y la confusién de
tendencias que se va dando. Sobre el proceso de transiciones de la tercera ola puede verse el tra-
bajo compilado por O’Donnell, Schimitter, y Whitehead (1986).
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comenzaba a tomar fuerza en la regién. Entre los partidos pequefios que
surgieron de antiguas escisiones de los partidos liberal y conservador esta-
ban el Frente Radical Alfarista (FRA) y el Partido Patriético Popular
(PPP), respectivamente. Los partidos de izquierda eran el Partido Socia-
lista, la Unién Democrética Popular (UDP), que luego se cambiaria de
nombre a Frente Amplio de Izquierda (FADI), cara electoral del Partido
Comunista Ecuatoriano, y el Movimiento Popular Democritico (MPD),
faceta electoral del radical de izquierda Partido Comunista Marxista Le-
ninista Ecuatoriano (PCMLE).

Seis partidos presentaron candidatos a la presidencia'® y la victoria fue
para el candidato del CFP gracias a una mezcla entre el carisma del can-
didato, su propuesta de cambio y la fortaleza de la experiencia organiza-
tiva preexistente del partido que se reactivé. El oponente de Roldés en la
segunda vuelta fue Sixto Durédn Ballén, candidato del PSC, que conté con
el apoyo de los conservadores y otras agrupaciones de derecha.

Obtuvieron representacién legislativa diez partidos politicos. Los blo-
ques més grandes correspondieron a CFP, ID y PCE (estos dos tltimos
compartian la votacién de la Sierra, regién de histérica supremacia de este
tiltimo). Debido al alto niimero de partidos con representacién legislativa,
muchos de los bloques eran muy pequefios y sus escafios correspondian a
los lideres de las tendencias que contaban con una votacién propia antes
que programdtica.

En las segundas elecciones generales, realizadas en 1984, el sistema de
partidos va tomando la forma que mantendria hasta 1996, mds o menos.
En esta convocatoria ya compiten los partidos que acumulardn el mayor
nimero de representantes en la etapa democrdtica, a saber: la ID, la
Democracia Popular (DP)", el PSC y aparece el Partido Roldosista

10 Los datos con los resultados electorales presidenciales y la composicién del legislativo se pueden
ver en el anexo de este libro.

11 La Democracia Popular era el partido de tendencia demécraea cristiana del sistema de partidos
ecuatoriano y sus origenes datan de la década de 1960. No obtuvo el registro electoral para la
participacién en las elecciones de 1979, segtin versiones, por maniobras de las autoridades mili-
tares, pero participé en las elecciones legislativas en las listas del CFP, partido al que acompania-
ba con el candidato a vicepresidente en la persona de Osvaldo Hurtado, lider del partido.
Pasadas las elecciones, consiguieron inmediatamente su reconocimiento oficial pero adoptaron
el nombre de Democracia Popular - Unién Demdcrata Cristiana, como parte de los acuerdos
de fusién con un grupo de jévenes disidentes del partido conservador..
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Ecuatoriano (PRE), liderado por Abdald Bucaram, quien obtuvo la alcal-
dia de Guayaquil, aunque su bloque parlamentario seguia siendo reduci-
do. Asimismo, se avizoraba el declive de los partidos tradicionales, sobre
todo del Partido Conservador Ecuatoriano y del CFP. Consiguieron esca-
fios trece partidos bajo la supremacia indiscutible de la ID que, con el
33,8% de los diputados, se posicionaba como el partido més grande del
sistema con una votacién distribuida a escala nacional.

Para las elecciones presidenciales de 1984 se presentaron nueve candi-
datos de entre los cuales pasaron a la segunda vuelta Rodrigo Borja de la
ID y Leén Febres Cordero, candidato del PSC, que conté con el apoyo
del Frente de Reconstruccién Nacional, en el que se agruparon los parti-
dos tradicionales y una serie de pequeiios partidos caudillistas'. La victo-
ria en la segunda vuelta le correspondié a Ledn Febres Cordero, quien
logré el triunfo gracias a la gran cantidad de votos que obtuvo en la ciu-
dad de Guayaquil, de donde es oriundo. Esto dltimo puso en evidencia
que la fractura regional seguia determinando el voto en el Ecuador, a pe-
sar del espejismo que representd la eleccién de Roldés, quien obtuvo una
votacién bastante homogénea a lo largo del territorio estatal.

En esta segunda etapa se realizaron elecciones legislativas cada dos
anos: 1986, 1988, 1990, 1992, 1994; comicios en los que se observan
patrones mds estables de competencia en lo referente a la presencia mds
o menos constante de los mismos partidos, con la salvedad de que sus
niveles de importancia relativa eran muy variables, es decir, variaba el
porcentaje de escaios que controlaban entre una eleccién y otra. En las
elecciones de 1986, quizd por el impacto del gobierno conservador de
Febres Cordero, se marcaron dos tendencias opuestas: por un lado, cre-
cié el voto de su partido, el PSC", que se consolidaba como primera

12 Los partidos integrantes del Frente de Reconstruccién Nacional fueron: el Partido Conservador
Ecuatoriano; el Parrido Liberal Radical Ecuatoriano, de cuyos registros procedia el candidato a
la Vicepresidencia de la Repdblica; el Partido Nacionalista Revolucionario; la Coalicién
Institucionalista Demécrata (CID); el Frente Nacional Velasquista; el Partido Social Cristiano
y un nutrido grupo de organizaciones autodenominadas independientes.

13 Este es el iinico caso en que el partido del Presidente gané escaios en las elecciones de medio
periodo, pasando de 9 a 14, tomando en cuenta tanto diputados nacionales como provinciales.
Hay que resaltar que el proceso de consolidacion del Partido Social Cristiano es proporcional a
la crisis de los otros partidos de derecha en el pais.
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fuerza de la derecha; mientras que por otro, crecié el voto de los parti-
dos de izquierda™.

En 1988, la Izquierda Democrética alcanzé un histérico triunfo que
ratificé su posicion de partido predominante del sistema. De los 71 esca-
fios que estaban en juego, obtuvo 30, a la vez que su candidato presiden-
cial, Rodrigo Borja, ganaba las elecciones en segunda vuelta a Abdald
Bucaram del PRE. En lo referente al espectro legislativo, se consolidé la
tendencia de crecimiento de los partidos de izquierda que supieron sacar
ventaja de su papel de opositores al gobierno de Febres Cordero. Por otro
lado, se confirmaba la posicién ascendente del populista Partido Rol-
dosista Ecuatoriano, beneficiario rambién del enfrentamiento con el Par-
tido Social Cristiano, con quien compartia el electorado de la regién de
la Costa y al que posicioné como su adversario dentro de la l6gica mani-
quea de pueblo (PRE) contra oligarquia (PSC). El crecimiento del PRE
se debié también al declive de los otros partidos populistas del sistema,
sobre todo del CFP. Las elecciones de 1990 son el inicio de la cuesta abajo
de la ID, que pierde un poco mis de los dos tercios de su bloque, lo que
favoreci6 a los otros partidos que ascendian en el sistema: el PRE, el PSC
y el PSE.

Cualquier andlisis de coyuntura previo a las elecciones presidenciales de
1992, ubicaba al PSC y al PRE como los partidos mas fuertes del sistema
¥; a sus lideres, como los candidatos con mds opciones. El problema que
tenia el Partido Social Cristiano era que contaba con dos lideres con posi-
bilidades reales de ganar la Presidencia de la Republica. Por un lado estaba
Jaime Nebot, representante de la nueva guardia del partido, de esa derecha
radicada en la Costa cuya cabeza visible era Febres Cordero. Y por el otro
lado estaba Sixto Durdn Ballén, militante de siempre del partido que re-
presentaba la linea fundacional del mismo, caracterizada sobre todo por su
conservadurismo clerical de origen serrano. Como el aparato del partido se
hallaba ya bajo control de la linea “modernizador”, el candidato designado
para representar al partido fue Nebot, lo que provocé un cisma que termi-
né con la salida de Durén Ballén, quien fundé un partido ad hoc (Partido

14 El crecimiento del sector se dio sobre todo en las provincias de la Sierra, ratificando una ten-
dencia histérica que concentra ese tipo de voto en la regién, mientras que en la Costa es casi
nulo. Los beneficiarios del crecimiento fueron el Partido Socialista y el MPD.
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Unidad Republicana) para poder inscribir su candidatura a la presiden-
cia. Al final, Durdn Ballén se impuso en las elecciones presidenciales y
su novel partido “desechable” obtuvo un significativo bloque parlamen-
tario (15,58% de los escafios), si se toman en cuenta las circunstancias ba-
jo las que participd. A pesar de la divisién y del fracaso presidencial, el
PSC se posicioné como el partido mis fuerte del sistema (27,27% de los
escafios), a la vez que evidenciaba por primera vez lo que se convertiria en
su principal problema: la falta de un candidato presidencial con posibili-
dades reales. Jaime Nebot, candidato natural del partido en reemplazo de
Febres Cordero (impedido de ser candidato)®, es un lider de amplia acep-
tacién en distintas secciones del electorado, pero, a la vez, tiene altos nive-
les de rechazo, sobre todo en la Sierra, lo que hace que sea muy dificil que
en la segunda vuelta obtenga la mayoria de los votos.

Para las elecciones legislativas de 1994, el Partido Unidad Republicana
(PUR) practicamente habia desaparecido. Ademds, se consolidaba la ten-
dencia descendiente de los partidos de izquierda, afectados por los inte-
rrogantes que planteaba la caida del muro de Berlin, en un marco mds
amplio, o la derrota electoral de los sandinistas nicaragiienses, en el esce-
nario latinoamericano. Por otro lado, los partidos por los que histérica-
mente se incliné el electorado serrano, como la ID o la DB no podian
consolidar sus posiciones ante las ascendentes carreras del PRE y del PSC.

Las elecciones generales de 1996 marcan el inicio de la tercera etapa
del sistema de partidos ecuatoriano, caracterizada por el cambio de las re-
glas electorales y la incorporacién de nuevos actores al sistema, entre los
que sobresale el Movimiento de Unidad Plurinacional Pachakutik-Nuevo
Pais (MUPP-NP). El incentivo fundamental para esta transformacién fue
la reforma del articulo de la Constitucién que daba exclusividad a los par-
tidos para presentar candidatos. Las elecciones presidenciales enfrentaron
a los representantes de los partidos més fuertes del pais en ese momento:
el PSCy el PRE. En la segunda vuelta se impuso Abdald Bucaram a Jaime
Nebot. Esta derrota significé un duro golpe para el candidato social cris-
tiano y su partido, ya que se demostré que sus niveles de rechazo en la

15 Febres Cordero no podia participar porque regia la cldusula constitucional de no recleccién,
pero después de su eliminacion, sc vio impedido por problemas de salud.
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Sierra eran mds fuertes atin que el temor al populismo de Bucaram. El
mayor bloque parlamentario correspondié al PSC con 27 escanos de 82,
lo que hacfa previsible el clima de hostilidad que tendria el Presidente en
el Congteso.

El 5 de febrero de 1997 se produjeron grandes movilizaciones sociales
que terminaron con la salida del Presidente del poder. Para dar viabilidad
institucional a la caida de Bucaram, los diputados hicieron una interpreta-
ci6n laxa de la Constitucién y utilizaron para destituirlo, en un proceso
irregular, un articulo que considera la incapacidad mental como impedi-
mento del ejercicio del poder.

Alrededor de esa época, se inicia para el pais una suerte de espiral des-
cendente en la que se combinaron crisis econémica con crisis politica. En-
tre agosto de 1996 y enero de 2003, pasaron por el Palacio de Gobierno
seis Presidentes, se elaboré una nueva Constitucién y hubo un golpe de
Estado el 21 de enero de 2002*. Durante este proceso de casi siete aiios,
la sociedad y la clase politica ecuatoriana adoptaron una actitud mis fle-
xible en el respeto a las normas y procedimientos, lo que afecté a las elec-
ciones como mecanismo legitimo para el acceso al poder, con sus légicas
consecuencias para el sistema de partidos (Sdnchez, 2002). A esto hay que
sumar que el ambiente de crisis permanente contribuyé a deslegitimar a
la politica y a los partidos.

En 1998 se hicieron elecciones para renovar totalmente la Cémara de
diputados, con la particularidad de que el marco institucional se modifi-
c6 debido al cambio de Constitucién. El nuevo modelo electoral tenia las
siguientes caracteristicas: eleccién de los candidatos en listas abiertas y
entre listas: participacién de alianzas a nivel provincial; y la participacién
de no afiliados auspiciados por los partidos —rasgos a los que hay que

16 Para una visién panorimica sobre el hecho, los antecedentes y el desenlace del golpe de Estado
del 21 de enero, se puede ver el informe periodistico publicado como libro por Diario £/
Comercio (2000). Es interesante contrastar los distintos anilisis que se hacen sobre el golpe, ya
que trasladan claramente las posiciones de quienes los escriben. Asi por ejemplo, el Ministro de
Gobierno de Mahuad, Vladimiro Alvarez, habla de la conspiracién que terminé con la renun-
cia forzada del Presidente; los analistas que se autaconsideran de izquierda y tienen simpatias
por el movimiento indigena presentan los hechos como una subversién o revuelta popular en
contra de la corrupcién, el neoliberalismo y los organismos econémicos internacionales o, den-
tro de una visién mds épica del asunto, ven al 21 de enero como una “revolucién érica”.
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sumar la concurrencia de movimientos electorales vigentes desde las elec-
ciones de 1996—. Los efectos de la reforma se reflejaron inmediatamente
en el comportamiento de los legisladores que adoptaron conductas que
introdujeron mds incertidumbre en el sistema de partidos. Es asi que, por
ejemplo, los diputados electos bajo alianzas tendian a adscribirse al bloque
que mds ventajas les podia ofrecer en materia de prebendas, o simplemen-
te se declaraban independientes de cualquier bloque legislativo, ofrecien-
do su colaboracién al mejor postor. Ademds, con la introduccién del
sistema de listas abiertas, los diputados argumentaban que la obtencién
del escao se debia a sus atributos personales antes que al partido.

A pesar de que las reformas perjudicaron la consolidacién de los parti-
dos, estos no perdieron la supremacia en el sistema de representacién poli-
tica: incluso el PRE, que se hubiese esperado perdiera representacién por
la crisis de Bucaram, se mantuvo como una de las fuerzas legislativas mayo-
ritarias. La falta de fidelidad de los diputados a sus partidos se acrecentd
con las reformas. Un ejemplo fue la Democracia Popular que comenzé con
un bloque legislativo de 35 diputados entre afiliados, auspiciados y de
alianzas, y a lo largo del periodo fue perdiendo mis de mitad.

En las elecciones presidenciales de 1998 se impuso de forma ajustada
Jamil Mahuad, de la Democracia Popular, partido que también tenia la
primera minorfa del Legislativo. El otro finalista fue el rico heredero Alva-
ro Noboa, quien participé con el auspicio del PRE y obtuvo muy buenos
resultados a pesar de su falta de experiencia en actividades piblicas, limi-
tada a unos meses de Presidente de la Junta Monetaria durante el gobier-
no de Bucaram.

Para las elecciones de 2002, el sistema de partidos mantenia, en lo
esencial, la estructura que venia arrastrando a lo largo del periodo de estu-
dio y presentaba como novedad la incorporacién de nuevos actores, des-
tacindose el Partido Sociedad Patriética 21 de Enero, liderado por el
Coronel golpista Lucio Gutiérrez y el Partido Renovador Institucional
Accién Nacional (PRIAN) que formé Alvaro Noboa para repetir la can-
didatura a la presidencia.

La sorpresa se dio cuando los representantes de los nuevos partidos pasa-
ron a la segunda vuelta, a saber: Alvaro Noboa, del PRIAN, y Lucio
Gutiérrez, de la alianza formada entre Sociedad Patriética y Pachakutik.
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Para muchos lideres de opinidn, esos resultados reflejaban el fin de los par-
tidos politicos tradicionales ecuatorianos y de la clase politica vinculada a
los mismos; pero al analizar los resultados legislativos no se puede ser tan
optimista, porque los bloques mis grandes del Congreso correspondian a
los partidos que supuestamente terminaban su ciclo (PSC, PRE e ID) a pe-
sar de que fueron perjudicados por el rocambolesco sistema electoral con el
que se realizaron las elecciones, lo que cuestiona de cierta manera a los and-
lisis que anticipaban el fin de los partidos. Lo que si se puede decir es que
esas elecciones son el primer gran paso en el proceso de desestructuracién
del sistema de partidos que se dio en las elecciones de 2006.

En las elecciones de 2002 se produce el alza en la tendencia de eleccién
de candidatos a diputado, integrados en pequeiios movimientos a4 hoc de
cardcter provincial, asi como también de candidatos que participan como
representantes de alianzas electorales. Estos hechos, por lo general, se dan
en distritos electorales pequefos en los que pesa mucho mis el liderazgo
personal de los candidatos que la estructura organizativa de los partidos
—escenario que puede constituir un incentivo para el clientelismo, el per-
sonalismo y el caudillismo, comportamientos socio-politicos que actiian
en detrimento del sistema de partidos y su institucionalizacién—.

Un sistema regionalmente fragmentado

Se puede afirmar que el factor regional es la fractura sociopolitica (cleava-
ge) que ha estructurado el sistema politico ecuatoriano”. Las caracteristi-
cas geogrificas del pais han influido para que se configuren distintos
patrones culturales y politicos. La relacién entre regién y politica en el
Ecuador es tan antigua como la fundacion de la Republica en 1830 y ha
estado presente en los grandes acontecimientos de la politica nacional,

como la Revolucién Liberal de 1895.

17 Sobre la influencia de lo regional en las elecciones, puede verse el trabajo de Pachano (1996: 81-
104) o el de Freidenberg y Alcintara (2001a). Para un andlisis mds amplio del problema regional
en el Ecuador, se pueden consultar los trabajos editados por Maiguashca (1994) o Quintero (1991).
18 El mismo nombre del pais estd marcado por el enfrentamiento regional. Siguiendo la tradicién
de otros paises latinoamericanos, se quiso adoptar el nombre del antiguo territorio colonial (el
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Con el cambio de régimen de 1979 y el proceso de consolidacién pos-
terior, el “clivaje” regional se fue reflejando en el sistema de partidos, lo
que de cierta forma era previsible si se considera el rendimiento de los
anteriores periodos polidrquicos”. Ademds, el disefio institucional que
otorgaba el monopolio de la participacion electoral a los partidos politi-
cos y les convertia en los tinicos medios para que se expresaran los pun-
tos de polarizacién llevé a que lo regional se injertara en mayor o menor
medida en el funcionamiento de los partidos™.

Cuando se habla de la regionalizacién de los partidos en el Ecuador,
no se estd pensando en que estos reivindiquen lo regional en su progra-
ma, o que se asienten Gnicamente en una regién, o que su marco de
actuacién sea el no estatal; sino que se habla de partidos que, a pesar de
que su proyecto politico implica a todo el territorio y su campo de
actuacién politica es la de todo el pais, son més exitosos electoralmente
en una de las regiones sin que esto implique que en las otras no tengan
una relativa importancia. En el cuadro 2.1, que estd ordenado de forma
descendente de acuerdo con la cantidad de diputados obtenidos por los
partidos entre 1979 y 2002, se observa en las distintas columnas el por-
centaje de diputados que fueron electos en la suma de los distritos de las
distintas regiones, del distrito Gnico nacional y del total de diputados
que obtuvo el partido.

actual territorio ecuatoriano se llamaba Real Audiencia de Quito) pero en el Congreso
Constituyente los representantes que no provenian de la ciudad de Quito y su zona de influen-
cia se opusieron a que el nuevo Estado se-llamase Repiblica de Quiro, por lo que se buscé un
nombre neutral y se terminé adoptando el nombre de Ecuador como resonancia de los traba-
jos que realizaron cientificos franceses que median el cuadrante del globo terriqueo.

19 Como cjemplo cito la evolucién electoral del Partido Conservador Ecuatoriano que tuvo la
supremacia de la Sierra, mientras tenia dificultades para obtencr votos en la Costa. En las elec-
ciones presidenciales de 1948, obtuvieron el 49,33% de los votos de la Sierra y solo el 20,75%
de los votos de la Costa. En 1952 consiguieron 45,89% de los votos de la Sierra y solo el
12,01% de los votos de la Costa. En 1956, el partido formé parte de una coalicién de fa que
era el socio mayoritario y obtuvo el 44,98% de los votos serranos y solo el 9,16% de los coste-
fos.

20 En este caso resulta dtil el concepto de “clivaje” propuesto por Inglehart (1984: 24), que se
refiere a patrones estables de polarizacién del conflicto. Segiin este autor, un “clivaje” puede ser
definido como: “... relatively stable patterns of polarization in which given groups support
given policies or parties, while other groups support opposing policies or parties. For almost a
generation, the nature of (1) the groups and (2) the policy issues aligned with Left and Right
have been changing...”.
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Cuadro 2.1 Nidmero de diputados por partido y porcentajes

de escaiios obtenidos en las distintas regiones del Ecuador

Partido y niimero Distritos | Distritos| Distrito | Distritos | Distrito | Total
de escafios Sierra Costa |Galdpagos| Oriente | Nacional

PSC (170 Diputados) 28,8 55,3 2,9 3,5 9,4 100
ID (145 Diputados) 61,4 15,2 2,1 12,4 9,0 100
PRE (108 Diputados) 18,5 68,5 —_ 1,9 11,1 100
DP (82 Diputados) 56,1 13,4 49 15,9 9,8 100
CFP (55 Diputados) 30,9 45,5 — 12,7 10,9 100
PCE (33 Diputados) 78.8 3,0 —_ 6,1 12,1 100
OTROS (30 Diputados) 46,7 20,0 33 20,0 10,0 100
MPD (26 Diputados) 65,4 11,5 —_ 3,8 19,2 100
PACHA (25 Diputados) 56,0 —_ — 36,0 8,0 100
PSE (25 Diputados) 84,0 4,0 —_ — 12,0 100
FRA (20 Diputados) 40,0 35,0 — 10,0 15,0 100
PLRE (18 Diputados) 38,9 44,4 — 11,1 5,6 100
PUR (13 Diputados) 38,5 46,4 _— — 15,4 100
PRIAN (10 Diputados) 30,0 70,0 — J— J— 100
FADI (8 Dipurados) 25,0 25,0 — 25,0 25,0 100
PSP (7 Dipurados) 57,1 14,3 —_ 14,3 14,3 100
Fuente: Elaboracién propia a partir de datos del Archiva de la Funcién Legislativa del Ecuador y del TSE.

A grandes rasgos se puede ver cémo PSC y PRE tienen asentadas sus
bases electorales en la Costa, sin que esto signifique que no hayan obte-
nido buenos resultados también en la Sierra. Al respecto se da un fené-
meno destacable: es mucho mis ficil que los partidos mayoritarios de
la Costa obtengan escafios en la Sierra, a que los partidos electoralmen-
te més exitosos en la Sierra obtengan escaiios en la Costa. Un caso de
libro puede ser Pachakutik® que ha obtenido 25 escafios en solo tres

21 En este movimiento politico se mezclan propuestas étnicas, de izquierda y estatistas (Sinchez,
2004b), tres elementos de poca importancia politica en la Costa, donde la poblacién indigena
(movilizada y organizada politicamente, ¢ identificada culturalmente como tal) es muy escasa;
donde los partidos de izquierda no han obtenide buenos resultados, y donde el Estado y la
burocracia son vistos con desconfianza desde siempre por la influencia del liberalismo politico
y. sobre todo, econémico de gran incidencia en una sociedad dedicada al comercio y a la agro-
exportacién. En el peniltimo capitulo de este libro, se realiza un andlisis mds detallado sobre

Pachakutik.
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elecciones, superando a partidos que participan desde 1979, pero no ha
podido obtener ni un solo escafio en la Costa. Algo parecido pasa con los
partidos de izquierda como el Partido Socialista o el MPD, cuya presen-
cia en la Costa es minima y en los casos en que han obtenido representa-
cién, se debe mds a los candidatos presentados antes que a un fuerte cam-
bio en la tendencia del electorado. Los partidos grandes que concentran
sus escafos en la Sierra son la socialdemécrata ID y la demécrata cristia-
na DP, las cuales han tenido momentos de presencia nacional y han con-
seguido escarios en las otras regiones.

La explicacién de este fenémeno mereceria una investigacién aparte y
aqui solo se pueden aventurar algunas hipétesis de un hecho evidente-
mente multicausal. Una primera explicacién estaria en la diversidad de
intereses que se da entre las dos grandes regiones debido a su heterogenei-
dad geogrifica, econémica y cultural, diferencias que se reflejan también
en el plano de lo politico. Asi, por ejemplo, en la Sierra, el Estado ha teni-
do una presencia fundamental como empleador o redistribuidor de recur-
sos ante la falta de un sector privado dindmico; mientras que en la Costa,
que cuenta con un sector privado mucho mds emprendedor, el Estado se
ha visto como un obsticulo para el desarrollo de los intereses privados y
como un mal redistribuidor porque consideran que no reciben, en forma
de politicas piblicas, en la misma proporcién en la que aportan. Un indi-
cador de lo que acabo de sefalar es el trato despectivo por parte de algu-
nos lideres de opinién y medios de comunicacidn social de la Costa hacia
la alta burocracia y la tecnocracia.

Las diferencias que he sefalado se podrian explicar desde el concepto
de cultura politica, pero como ya indiqué, no cuento con la informacién
suficiente para establecer inferencias al respecto. La aplicacién del concep-
to, en este caso, resulta un poco mds compleja, ya que, por ejemplo, no
se trata de decir que los habitantes de una de las regiones tienden mis
hacia un tipo especifico de cultura politica?, sino que supondria buscar
la forma en que las diferencias regionales se reflejan en las pricticas y

22 Almond y Verba (1963) hacen grupos con los paises que estudian y definen tres tipos de cultu-
ra politica: la cultura politica parroquial, la cultura politica siibdito o subordinada, y la cultura
politica participativa. Sobre las distintas implicaciones teéricas y metodolégicas del concepto de
“cultura politica® se puede consultar ¢l trabajo compilado por Del Castillo y Crespo (1997).
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discursos politicos. Abundando en esta idea, no se trata de que los habi-
tantes de un drea geogrifica sean mds demdcratas que los de las otras;
tiene que ver con que hay diferencias de valores, patrones estéticos y cédi-
gos comunicativos entre ellas, lo que hace que el estilo de un politico o de
un partido pueda funcionar mejor en una regién que en otra®.

Multipartidismo

Aplicando a las caracteristicas del sistema de partidos ecuatoriano las cate-
gorias desarrolladas por Sartori (1992), se lo puede calificar —haciendo
una generalizacién para todo el periodo— como pluralista atomizado™.
Diagnéstico en el que coincide Pachano (1996: 147) con la diferencia de
que ¢é| califica al sistema como “fragmentado y atomizado”, diferencia que
tiene que ver con el niimero de partidos tomados en cuenta al momento
de la medicién, en ambos casos mds de cinco. En términos parecidos se
refiere Mejia (2002) que califica al sistema ecuatoriano como “uno de los
multipartidismos mds fragmentados de América Latina’. Conaghan
(1995) sefiala tres factores importantes que caracterizan al sistema de par-
tidos: multipartidismo, volatilidad y conflictos, y crisis internas de los
partidos a nivel de los dirigentes.

23 Recurro nuevamente a un ejemplo ya citado, el de uno de lideres del Partido Social Cristiano,
Jaime Nebor, que lleg6 a la segunda vuelta electoral en dos ocasiones (1992 y 1996) —en una
de ellas incluso como primer finalista—, pero que terminé perdiendo las elecciones. Una de las
razones constantemente citada como explicacién es el rechazo que ticne el “estilo” de Nebot
entre el electorado serrano. Sabedores de este “problema”, los estrategas de la campaiia de 1996
realizaron una serie de esfuerzos para cambiar la imagen del candidaro, pero a la vista de los
resultados electorales, los esfuerzos fueron vanos. Nebot abandoné la carrera a la Presidencia y
se present6 a las elecciones para Alcalde de Guayaquil —la ciudad mds importante del pais, ubi-
cada en la Costa—, donde triunfé de manera abrumadora y casi no tuvo contrincante.

24 El detalle de los indicadores se puede consultar en el siguiente punto de este trabajo, donde se
muestra unz seri¢ de datos sobre la morfologia del sistema de partidos. Las camacreristicas del
pluralismo polarizado son, grosso modo, las signientes: 1) presencia de partidos antisistema
importantes, 2) existencia de oposiciones bilaterales, 3) ocupacién del centro métrico del siste-
ma, 4) distancia ideoldgica, 5) impulsos centrifugos, 6) estructuracién ideolégica congénira, 7)
oposiciones irresponsables, 8) politica de superoferta. Para la ampliacién de estos puntos, véase
Sartori (1992: 163-183).
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En la activa “opinién publica” ecuatoriana también se ha debatido
constantemente sobre el nimero de partidos. La posicién mds generaliza-
da es que el pais tiene demasiados partidos, lo que genera problemas en
el funcionamiento del sistema politico. Para los que sostienen este punto
de vista, la solucién pasaria por limitar el nimero de partidos, ya que su
elevado niimero puede resultar problemdtico al volver méds complejas las
negociaciones para alcanzar acuerdos sobre politicas piblicas o para la for-
macién de mayorias parlamentarias. Ahora bien, hay que tener en cuenta
que el nimero de partidos, como dato, también refleja otros aspectos del
sistema politico, siendo el mis evidente aquel que trata de estructuras en
las que existe un elevado niimero de “clivajes” o identidades politicas que
buscan ser representadas en el mismo y lo consiguen. No obstante, esto
no implica negar la influencia del marco institucional, que puede poten-
ciar o reprimir la cantidad de formaciones politicas de un sistema.

Una alternativa de anilisis seria partir del supuesto de que un sistema
tiene el nimero de partidos que son necesarios para su funcionamiento de
acuerdo con las caracteristicas politicas, sociales y econémicas que repre-
senta. Lo contrario nos enfrentaria a preguntas como ;cudntos partidos
necesita un sistema politico?, y especificamente, ;cudntos partidos necesi-
ta el sistema politico ecuatoriano? o ;cudl es niimero adecuado de partidos?
En el caso del Ecuador, es recomendable estudiar el alto niimero de parti-
dos como algo “natural” al sistema (sin que esto represente un modelo esti-
tico y no esté sujeto a cambios) lo que, desde el punto de vista del disefio
institucional, ayuda a que se busquen esquemas de gobierno que incorpo-
ren la variable del multipartidismo antes que intentar limitarlo.

Para encontrar explicaciones al multipartidismo, es necesario que se
analicen tanto las variables institucionales como las explicaciones que
plantean factores socioldgicos en el origen de los partidos (Lipset y
Rokkan, 1967; Inglehart, 1984). En este sentido, si se quiere entender el
multipartidismo hay que tomar en cuenta que la sociedad ecuatoriana es
heterogénea y que los intereses que se tienen que representar en el siste-
ma politico son miltiples, diversos y muchas veces opuestos®.

25 El proyecto CORDES-GOBERNABILIDAD, que es uno de los estudios mds completos que se
ha hecho sobre el sistema politico ecuatoriano, en uno de sus documentos plantea: “la debilidad
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Los mecanismos institucionales adoptados para —teéricamente— frenar
el multipartidismo no han funcionado en el pais o han tenido efectos dis-
tintos a los esperados. El ejemplo més claro es el del umbral electoral
minimo a escala nacional que se exigia para mantener el registro en el
Tribunal Supremo Electoral (TSE), que fue manipulado a lo largo del
periodo o cuestionado con el argumento de que es un sistema que atenta
contra el derecho de los ciudadanos a ser representados por la opcién poli-
tica que ellos deseen. El umbral perdié su capacidad constrictora a partir
de las reformas constitucionales que permitieron la participacién de inde-
pendientes y las listas abiertas®. No estd por demds advertir que los meca-
nismos que favorecen la reduccién “artificial” del nimero de partidos
traen riesgos implicitos, ya que pueden contribuir a la polarizacién social
y; de ahi, a la amenaza de la quiebra del sistema (Alcdntara, 1995: 84).

Aunque se trate de una especulacién fundada, el andlisis de los datos
hace pensar que el sistema de partidos hubiese seguido tendiendo al mul-
tipartidismo a pesar de que el umbral electoral se hubiese aplicado. En el
cuadro 2.2, presento datos para todo el periodo previo a la participacién
de los independientes y muestro los partidos que han llegado a la
Ciémara a pesar de tener un porcentaje menor al 5% de los votos (el mis
alto de los umbrales contemplados a lo largo del periodo). Cabe sefialar
que si se excluyen estos partidos para calcular el nimero efectivo de par-
tidos, el resultado del indice no se reduce considerablemente, mantenién-
dose el multipartidismo.

de estos sistemas electorales (se refiere al ecuatoriano) para reducir la fragmentacion de la repre-
sentacién politica se explica, de un lado, por la heterogeneidad social y cultural del Ecuador; y
de otro, por la importancia que el sistema de representacién asigna a las provincias en tanto dis-
tritos electorales” (CORDES, 1998: 19). En otra parte, insisten: “.... el disefio de un sistema
electoral en el Ecuador parece enfrentarse con un serio obstdculo: la heterogeneidad estructural
—social, politica, cultural- del pais, que se traduce en un sistema partidario altamente fragmen-
tado y disperso” (CORDES, 1998: 21).

26 Un anilisis detallado de este mecanismo se puede encontrar en el capitulo dedicado al sistema
electoral.
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Cuadro 2.2 Partidos que no superaron el umbral del 5%
y obtuvieron representacién parlamentaria

Perlodo 1979-84

Partido Porcentaje # de Circunscripcién
de votos * diputados

FADI 4,48 1 Esmeraldas

PNV 2,99 1 Manabi

PNR 4,54 1 Guayas

Periodo 1984-86

PCE 3,53 2 Carchi, Loja

PNR 2,24 1 El Oro

PSE 1,76 1 Chimborazo

Periodo 1986-88

PCE 1,39 1 Carchi

PD 4,56 1 Tungurahua

PCD 2,30 1 Napo

PSE 4,39 6 Azuay, Chimborazo, Cafar, Imbabura

Periodo 1988-90

PLRE 2,73 1 Manabi

FADI 2,39 1 Esmeraldas

FRA 3,94 1 Guayas

PSE 4,31 3 Azuay, Chimborazo, Imbabura

Perfodo 1990-92

PCE 4,24 2 Carchi, Pichincha

PLRE 3,31 3 Bolivar, Cotopaxi, Manabi

CFP 4,16 2 Napo, Zamora

FADI 2,13 1 Pastaza

FRA 4,19 1 Pichincha

Periodo 1992-94

PLRE 1,90 2 Manabi, Pastaza

CFP 2,46 1 Loja

LN 0,99 1 Napo

FRA 3,59 1 Pichincha

MPD 4,77 2 Chimborazo, Loja

PSE 4,21 1 Azuay

Periodo 1994-96

PLRE 2,00 1 Manabi

CEP 2,19 2 Napo, Zamora Chinchipe

LN 0,88 1 Napo

FRA 4,70 1 Pichincha

Fuente: Resultados electorales del archivo del Tribunal Sup Electoral

Elaboracidn: el autor. * Calculado sobre ¢l total de votos paca dip

Sminas de Diputados, Archivo Funcién Legislativa, Quito.

por <l partido 2 escala nacional.
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Buscando explicar las razones que estdn detris de la proliferacién de par-
tidos, especialmente de aquellos que obtuvieron menos del 5% de los
votos, se puede ver que muchos de los escafios alcanzados responden a
rezagos personalistas dentro de algunos distritos” y a la existencia de par-
tidos con fuerte presencia local, como es el caso del Partido Liberal en
Manabi, del Partido Conservador en Carchi, del PSE en Chimborazo y
del FADI en Pastaza. Otro indicador que muestra la tendencia al multi-
partidismo en el sistema de partidos ecuatoriano es el relativamente pe-
queno nivel de concentracién de votos. Los datos al respecto pueden verse
en el cuadro 2.7, donde se muestra que los cuatro partidos més grandes
solo han obtenido, en promedio, el 72,93% de los escaiios.

Morfologia del sistema de partidos ecuatoriano

Uno de los primeros pasos para comprender la estructura de un sistema
de partidos es definir el niimero de jugadores relevantes con que cuenta
el sistema (Sartori, 1992). Al respecto, la Ciencia Politica ha desarrollado
varias herramientas que se pueden aplicar a distintos tipos de elecciones
(presidenciales o legislativas), a resultados electorales o a escafios adjudi-
cados®. El Ecuador ha contado con un nimero efectivo de partidos legis-
lativos de 5,36 en promedio para todo el periodo analizado. Al comparar
ese dato con el niimero efectivo de partidos (8,03) presentados a las elec-
ciones legislativas entre 1979 y 1996, se nota el efecto reductor que tiene
el sistema electoral (Lijphart, 1995). El nimero efectivo de partidos para

27 Mols define asi el personalismo: “significa que las relaciones sociales —y justamente también
las politicas—, tienen que ser concebidas como relaciones dirigidas a personas concretas y no
como interaccién de agrupaciones, de organizaciones, estructuras, etc., sociales y politicas”
(La democracia en América Latina, Barcelona, Editorial Alfa, 1988, p. 147) (citado en
Grijalva, 1998: 138). Los criterios que uso para definir como personalista o partidista el resul-
tado de una eleccién son los niveles de votacién obtenidos por el partido en el distrito, duran-
te las distintas elecciones.

28 El nimero efectivo de partidos proporciona informacién similar sobre el sistema de partidos
que el indice de fraccionalizacién pero de una manera mis sencilla, ya que permite apreciar
mejor cudntos partidos compiten electoralmente y cudntos estdn en el Congreso. A partir de esa
formula se puede calcular N del siguiente modo: N =1/(1-F) (Laakso y Taagapera, 1979).
También hay otro tipo de indices como el de Molinar (1991).
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las elecciones presidenciales es de 5,81 en promedio para todo el periodo.
En resumen, sea cual sea el tipo de medida que se utilice, el nimero de
partidos es elevado si se toma en cuenta el tamafio del sistema politico.
Con esto no quiero decir que haya demasiados partidos, sino mds bien
que en el Ecuador hay una amplia gama de fracturas sociopoliticas (“cli-
vajes’) e intereses que se trasladan al sistema politico a través de los parti-
dos y movimientos politicos.

Cuadro 2.3

Niimero efectivo de partidos presidenciales y legislativos en el Ecuador

Tipo de clecciones NEP
1979|1984 1986 | 1988 | 1990| 1992 (1994 | 1996|1998 (2002| promedio

Presidenciales

(sobre votos) 4,77 1517 | — 17.35| — | 4,50 — | 4.82 4,10 | 6,81 5,36

Legislativos
(sobre escarios) 4,03 |6,10 7,58 | 4,41 | 6,68 6,21 5,71 | 5,02 | 4,95 |7.46| 5,81

Fucnte: Elaboracién propia a partir de datos del Archivo de [a Funcién Legislativa del Ecuador y del TSE.

Siguiendo con Sartori (1992), no basta con saber el niimero de parti-
dos, sino que también es necesario establecer la distancia ideoldgica que
hay entre los mismos. En concordancia con otros autores (Alcintara,
1999; Mejia Acosta, 2002; Pachano, 1996) y de acuerdo con los datos
de ubicacién ideolégica (cuadro 2.4), se puede calificar al sistema de
partidos ecuatorianos como polarizado debido a la diferencia —de casi
cuatro puntos— que hay entre los partidos ubicados en los extremos del
espectro ideolégico parlamentario.
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Cuadro 2.4 Ubicacién de los partidos ecuatorianos en una escala
donde 1 es izquierda y 10 derecha

1996 1998 1999

Tipo de percepcion| 1* | 2° | 3* | 1| 2« | 3* | I"| 22| 3 |Promedio
PACHAKUTIK | 3,4 | 3,01 | 52 | 35 | 3,1 3.6 1,7 2 2,9 3,17
ID — | — | — | 42 4 44| 32| 28| 39 3,75
PRE 46 | 43| 65| 44 | 4 65| 38| 39| 66 4,97
Dr 45 | 42| 47 | 57 | 54 75| 51| 45| 74 5,44
PSC 68 | 64| 91| 74 | 67 87| 72| 7.1 | 94 7,64
* 1 = Ubicacién del partido scgiin sus miembros; 2 = Autoubicacién personal de los miembros del partido; 3 =

percepién de la ubicacién del partido hecha por los miembros d: otros partidos.
Fuente: Datos para los afios 1996 y 1998 de encuestas a diputados en el marco del PELA. Para 1999, encuestas
a dirigentes y militantes de los partidos en el marco del proyecto PPAL.

A nivel legislativo, la fragmentacion de las fuerzas politicas (en cuanto a
los escafios) ha sido de 0,82 en promedio durante el periodo analizado.
Dato que se corresponde con los expuestos en el cuadro 2.5, en el que se
ve que hay un promedio de 12 partidos que han estado presentes en el
Congreso Nacional. En la tltima legislatura estudiada, se da un significa-
tivo aumento del niimero de grupos legislativos, en gran medida debido
a que la Ley electoral permite la obtencion de escafios a movimientos de
base local, que por lo general obtienen un solo escafio y actdan con inde-
pendencia de los bloques grandes, consiguiendo asi mayor libertad de
accion para obtener recursos para sus distritos.

Si se cuenta cada partido de cada una de las legislaturas como una uni-
dad y se los suma, se tiene un total de 120 partidos o movimientos con
representacién legislativa en el periodo de estudio, de los que solo el
48,3% ha superado mds del 5% de los escafios. Cabe recordar que los
altos niveles de fraccionamiento en un sistema presidencial implican ma-
yores costes para conseguir mayorias de apoyo al Ejecutivo y para el fun-
cionamiento de la forma de gobierno en general (Mainwaring, 1993).

60



Algunas caracterfsticas de los partidos ecuatorianos

Cuadro 2.5 Indicadores de morfologfa del sistema de partidos del Ecuador

1979 | 1984 |1986*( 1988 (1990*| 1992 (1994*| 1996 | 1998 | 2002 | Media

Partidos con
representacién 10 ] 13| 13 | 11 10 | 12 12 | 12| 10 16 | 12

en el Congreso

Fragmentacién
parlamentaria 0,75 | 0,84 087|077 | 0,86 | 0,84 | 0,82 | 0,80 0,80 | 0.87 | 0,82

(roral Congreso)

Fragmentacién
presidencial 079|081 — |08 | — |078 — | 0,79 0,76 [ — | 0,80

(primera vuelta)

* Corresponden a elecciones legislativas de medio periado.
Fuente: Elaboracién propia a partir de datos del Archivo de la Funcién Legislativa del Ecuador y del TSE.

En el nivel presidencial, la fragmentacién tiene una media de 0,80, dato
que muestra el alto nivel de competencia interpartidista en la primera
vuelta electoral, toda vez que las formaciones politicas “prueban suerte”
en los comicios debido al bajo nivel de votos con los que en promedio se
ha pasado a la segunda vuelta (solo el 25,41% de los votos vilidos). Ade-
mids, la presentacién de un candidato presidencial, aunque no tenga cla-
ras oportunidades, aumenta la presencia medidtica a escala nacional de los
partidos y trasmite un mensaje de independencia y de contar con un pro-
yecto politico propio respecto a los otros partidos del sistema.

La volatilidad electoral agregada® indica los cambios en los porcenta-
jes de voto entre dos elecciones del sistema de partidos en su conjunto,
ofreciendo informacién sobre la estabilidad del mismo. La volatilidad
electoral promedio para las elecciones legislativas del periodo 1979-
1996%, es del 25,98%. Si observamos los datos de cada eleccién, se pue-
de ver que la volatilidad mis alta, es decir, el cambio de preferencias de
los electores mds elevado, se dio en las elecciones de 1979 y 1984. Lo que
mis llama la atencién de estos datos es la variacién en las preferencias
presidenciales del 56,65 en promedio. La volatilidad electoral media del
Ecuador es alta, toda vez que el 41,63% de los electores modifica en
promedio su voto de una eleccidén a otra. El alto nivel de volatilidad del

29 El nivel de volarilidad electoral agregada se calculé a partir del indice de Pedersen (1983) que
oscila entre 0 y 100. A mayor valor mayor volatilidad.

30 La volarilidad electoral no se puede calcular para las elecciones de 1998 y 2002, porque se voté
por candidatos en lugar de por partidos.
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sistema de partidos ecuatorianos hace impredecibles los resultados electo-
rales, y lleva a la politica del “todo vale” y a la inestabilidad del sistema
politico (cuadro 2.6). Seglin Conaghan (1995: 450), la volatilidad ecua-
toriana se debe a un escenario en el que conviven “politicos flotantes con
votantes flotantes”.

Cuadro 2.6
Volatilidad Electoral Agregada del Ecuador entre 1979-1998
. Presidencial * Legislativa
(Diputados provinciales)
1984-1979 63,43 41,51
1986-1984 39,82 17.55
1988-1986 — 28,40
1990-1988 — 26,30
1992-1988 49,63 —
1992-1990 — 24,87
1994-1992 — 15,56
1996-1992 68,01 —
1996-1994 — 27,70
1998-1996 64.35 —
Indice de volatilidad elecroral agregada 56,65 25,98
Volatilidad promedio en Ecuador: 41,63
*El edlculo de la volatilidad electoral presidencial s ha realizado sobre la primera vuclta.
Fuente: Elaboracién propia a partir de datos del Archive de la Funcién Legislativa del Ecuador y del TSE.

Otra manera de analizar la forma en que los electores distribuyen sus pre-
ferencias entre los partidos consiste en sumar los escafios y/o votos conse-
guidos por los partidos mds grandes, ya sean estos los dos primeros o los
cuatro primeros. A nivel legislativo, la concentracién del voto en los dos
primeros partidos es relativamente baja con una media del 42,56% para
el periodo analizado®.

31 En otros paises de la regién, como Colombia. Costa Rica, Nicaragua y Paraguay, nueve de cada
diez ¢lectores opran por lo general por uno de los dos principales partidos.
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Cuadro 2.7
Concentracién del voto y escarios en el Ecuador entre 1979 y 1998

1979 | 1984 | 1986|1988 | 1990|1992 | 1994 | 1996 | 1998|2002 |Media

Porcentaje de votas 47,95|34,36| — (3849 — [39.22| — [5279| — | — |42.56
obtenidos por los dos
partidos mds votados

en las elecciones legislativas,
incluyendo 2 todas las
circunscripciones.
Potcentaje de escafios 63,77 46.48 43,66 53,52 41,67|46.,75|49,35|56,10| 52,07| 39,0 |49,24
obtenidos por los dos
partidos mds grandes
del Congreso.
Porcentaje de escaiios 84,06|64,79| 61,97/ 74,65 70,83(72,73 | 68,83 | 80,49 | 85,95{ 65,0 | 72,93
obtenidos por los cuatro
partidos mds grandes
del Congreso.

Fuente: Elaboracién propia a partir de datos del Archivo de la Funcién Legishtiva del Ecuador y del TSE.

Otra manera de comprender la configuracién del sistema de partidos con-
siste en clasificar a los partidos entre principales (aquellos que concentran
mis del cinco por ciento de los escafios) y partidos pequefios o minorita-
rios (los que no superan el porcentaje antes sefialado). Por una parte, hay
un grupo de partidos mayoritarios —entre 4 y 8 agrupaciones segin la le-
gislatura— que ha controlado entre el 80 y 90 por ciento de los escafios y,
por otra parte, se observa un grupo de partidos pequefios compuesto por
entre 5 y 8 partidos que han obtenido un nimero variado de escafios. El
papel de los partidos pequeiios ha sido determinante en la politica ecua-
toriana ya que, debido al fraccionamiento de la Cdmara, sus votos han
inclinado la balanza para una de las posiciones en juego. Como ejemplo
se puede citar la ocasién en que Fabidn Alarcén gané la presidencia del
Congreso gracias a los dos votos de su bloque, o cuando llegé al mismo
cargo Samuel Belletini, tnico diputado de una fraccién del Partido
Liberal que contaba con el apoyo de todos los trinsfugas de los partidos
representados en el Congreso.
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Cuadro 2.8 Porcentaje de los escafios entre tipos de partido en el
Congreso Nacional del Ecuador (1979-2002)
Partidos Principales Partidos menores
Neo % votos Ne % votos
1979 4 84,10 6 15,90
1984 7 83,10 6 16,90
1986 8 85,92 6 14,08
1988 6 88,73 5 11,27
1990 6 86,11 4 13,99
1992 6 87,01 6 12,99
1994 6 85,71 7 14,29
1996 4 80,49 7 19,51
1998 5 92,56 5 7.44
2002 6 82,00 10 18,00
Fuente: Elaboracién propia a partir de datos del Archivo de la
Funcién Legislativa del Ecuador y del TSE.

Como se ha ido planteando a lo largo del texto, lo regional es un factor a
tomar en cuenta para el andlisis del sistema politico ecuatoriano. Ante la
falta de mejores indicadores, he agrupado a los diputados electos en una
tabla en la que se cruzan partido politico y regién. Los datos globales del
periodo 79-98 muestran cierta légica regional en las votaciones. En pri-
mer lugar, llama la atencién el relativamente bajo nivel de concentracién
de la representacién, pues, a pesar de contabilizar a cuatro partidos, solo
se llega al 62,8% del total de 711 diputados, y el partido m4s grande con-
centra el 20,7% de los diputados, factor que hace pensar en la imposibi-
lidad de mayorias monocolor en el Congreso. La Costa tiene mayores ni-
veles de concentracién de voto entre los cuatro partidos mds grandes
(74,6%), de los cuales el PSC concentra el 34% del total regional. En la
Sierra hay altos niveles de dispersién; entre los cuatro partidos solo se con-
centra el 61,4%. La observacién que se habia hecho sobre la presencia
nacional del PSC se confirma al aparecer como el tercer partido en la
Sierra a solo décimas del segundo; sin embargo, su porcentaje de repre-
sentacién es 20% menor que en la Costa.
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Cuadro 2.9 Niimero y porcentaje de diputados por regiones y partidos

(a partir del total absoluto de diputados para el perfodo 79-98)

Partidos Costa Sierra |Amazonfa | Galdpagos | Nacionales| Totales

Totales regionales 229 295 60 1 116 711

DP Niimero de diputados 10 44 13 4 8 79
Porcentajes 4,4% 149% | 21,7% | 36.4% 6,9% 11,1%

PSC Niimero de diputados| 78 43 5 4 16 147
Parcentajes 34% 14,6% | 8,3% 36,4% 13,8% | 20,7%

PRE Nimero de diputados| 62 18 1 0 12 93
Porcentajes 27% 6,1% 1,7% 0% 10,3% 13%

ID Niimero de diputados 21 76 16 3 13 129
Porcentajes 9,2% 25,8% | 26,7% 27% 11% 18%

Total 4

Partidos Porcentajes 74,6% | 61,4% | 58,4% | 99.8% 42% 62,8%

Fuente: Elaboracién propia a partir de datos del Archivo de la Funcién Legistativa del Ecuador y del TSE.

Cabe senalar que si bien los partidos obtienen representacién y presencia
a escala nacional, consiguen sus mejores resultados en regiones distintas,
lo que hace pensar que existen factores regionales y de cultura politica que
determinarian cualquier intento que se quisiera hacer por estructurar un
sistema de partidos nacional. Por ello, resulta recomendable considerar la
importancia del “clivaje” regional, para potenciarlo dentro del esquema de
gobierno, antes que tratar de reprimirlo, sin que esto signifique quitar el
espacio a los intentos por constituir fuerzas politicas nacionales.

Resumiendo

Para cerrar este capitulo, me gustaria insistir en que el sistema de partidos
ecuatoriano no presentaba las condiciones mas adecuadas para contribuir al
proceso de consolidacién de la democracia. Es mis, se podria decir que, en
no pocas ocasiones, los partidos contribuyeron a desestabilizar el régimen.
A esto hay que sumar la “mala prensa” —y no sin razones— que han tenido
los partidos politicos ecuatorianos, a los que se les ha asociado con proble-
mas como la corrupcién o la inestabilidad politica. Los partidos y el
Congreso son las instituciones politicas con menor credibilidad del pais.
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Me gustaria insistir en que el sistema de partidos ecuatoriano ha sido
muy variable y ha atravesado por distintas etapas. La primera correspon-
deria a la transicidn y las elecciones de 1978-1979; la segunda, y mds
larga, iria entre 1984 y 1996, en la que hay cierta estabilidad entre los
principales partidos que compiten y en las reglas electorales. Una tercera
etapa, que se inicia en 1996, se caracteriza por un proceso de modifica-
cién sustancial del sistema electoral, las alianzas electorales 24 boc a dis-
tintos niveles distritales y la aparicién de movimientos politicos.

El sistema de partidos ecuatoriano se ha caracterizado por el elevado
numero de partidos y la extrema polarizacién entre ellos y poca fidelidad
de los electores, o dicho de otra manera, alta volatilidad del voto. A esto
se suma la propensién de los partidos y sus ciipulas a defender los intere-
ses personales de ciertos caudillos o, en el mejor de los casos, intereses lo-
cales o provinciales, dejando vacio el espacio de lo Estatal. Como es de
esperar en un sistema multipartidista, no ha habido partidos claramente
mayoritarios que faciliten la produccién de politicas publicas.
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El sistema electoral:
caracteristicas, cambios y consecuencias

Introduccion

El sistema electoral es el componente del entramado institucional que
mis modificaciones ha sufrido en el periodo que va desde el diseno origi-
nal en la época de la transicién hasta la Asamblea Constituyente de 1997.
Se identifican al menos dos razones bastante evidentes para que esto haya
ocurrido. Aunque la teoria no es concluyente al respecto, una razén es que
el sistema electoral es el mecanismo a través del cual se pueden generar
cambios mds inmediatos en distintos subsistemas del sistema politico.
Otra razdn se relaciona con la percepcién bastante generalizada de que el
problema de la democracia ecuatoriana radica en la calidad de los politi-
cos que se eligen y en la representatividad de los mismos, por lo que se
asumia que, modificando las reglas de eleccién en un sentido determina-
do, se mejoraria la calidad de los electos. Estas razones, y otras por el esti-
lo, se encuentran en los argumentos que se han dado para justificar las
reformas realizadas y convocar a las constituyentes.

El sistema electoral es el marco institucional a través del que se da
forma a la representacién politica. Una definicién elemental dirfa que es,
bésicamente, el mecanismo de mediacion por el cual los ciudadanos esco-
gen sus representantes al gobierno. Esta definicién parte del concepto cl-
sico de Rae (1977) que habla del conjunto de reglas y procedimientos que
gobiernan el proceso por el que las preferencias electorales se articulan en
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votos, y por el cual estos votos se traducen en la distribucién de la auto-
ridad gubernativa (tipicamente en escafios parlamentarios) entre los par-
tidos politicos en competencia.

Otra definicién util es la que realiza Nohlen (1995: 31) al diferenciar
los distintos fenémenos relacionados con lo elecroral (el derecho al sufra-
gio, la administracién electoral y el contencioso electoral) para asi no caer
en el error de estirar demasiado el concepto. Para él, los sistemas electora-
les determinan las reglas segiin las cuales los electores pueden expresar sus
preferencias politicas y segtin las cuales es posible convertir votos en esca-
fios parlamentarios (en caso de elecciones parlamentarias) o en cargos de
gobierno (en caso de elecciones de presidente, gobernador, alcalde, entre
otros). El punto de partida es que la voluntad de los electores expresada
en votos se convierte en poder politico’.

Los constantes cambios del sistema electoral y sus efectos ayudan a
comprender una parte de los problemas de la democracia ecuatoriana. El
impacto de lo electoral en el funcionamiento de los sistemas democriti-
cos se desprende de los conceptos antes citados. No solo porque ahi se da
forma a la representacién politica, sino también porque la inestabilidad
del mismo no permite a los electores generar estrategias de voto que
hagan que estos se sientan mds participes de la eleccién y, por lo tanto,
perciban como mds legitimo el sistema (Cox: 2004).

Este capitulo estd estructurado a partir de los ejes constitutivos de los
sistemas para elegir legisladores y presidente. Cada uno de los literales
comienza con una descripcién de los mecanismos netamente institucio-
nales, para luego hacer una revisidén del impacto de los mismos en las
estrategias de los actores y viceversa. Al final se incluye un pequefio ani-
lisis del control de gastos de campania y del requisito de presencia territo-
rial que tenian los partidos, dispositivos que en rigor no forman parte del
sistema electoral, pero que fueron concebidos para que el entramado que
organiza las elecciones funcione de una forma més adecuada.

1 Dentro de la abundante literatura sobre sistemas electorales, para la elaboracién de este trabajo
me he servido sobrerodo de los textos de Grofman y Lijphart (1986); Sartori (1994); Nohlen
(1994 y 1995); Lijphart (1995), entre otros que irin apareciendo en el texto.
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:Qué se elige?

Los cargos de eleccién en Ecuador son bastante numerosos si se compara
con otros paises proximos. La relacién de autoridades electas varié en
1998 debido a que la nueva Constitucién suprimié la figura de los dipu-
tados nacionales, que eran 12 diputados elegidos en distrito tnico nacio-
nal y que permanecian en el cargo cuatro afios, el doble de tiempo que los
electos por las provincias. A la vez que se eliminaba a ese tipo de diputa-
dos, se incluyé a los representantes ante el Parlamento Andino, a las
Juntas Parroquiales y se modificé la composicién de los consejos provin-
ciales, que dejaron de estar integrados por la totalidad de consejeros elec-
tos y pasaron a ser integrados con la mitad mds uno de consejeros electos
y ¢l resto designado por los concejos municipales. En el Ecuador se ha ele-
gido por votacién directa al Presidente y Vicepresidente de la Repiblica,
a los diputados provinciales, a los prefectos provinciales, a los consejeros
provinciales, a los alcaldes, a los presidentes municipales y a los conceja-
les municipales. En el cuadro 3.1 se pueden ver algunas caracteristicas
electorales de los distintos cargos’.

2 La Constitucién mantuvo una disposicién transitoria en la que se contemplaba la eleccién de
diputados nacionales por ltima vez en 1998, a pesar de su eliminacién como cargo de eleccién.

3 Elart. 7 de la Ley de Elecciones enumera la lista de los cargos de eleccién en los siguientes tér-
minos: “Por sufragio popular directo y secreto se elegird presidente y vicepresidente de la
Repiblica, representantes ante el Parlamento Andino, diputados al Congreso Nacional, prefec-
tos provinciales, alcaldes y concejales municipales, y miembros de las juntas parroquiales rura-
les. La mitad mds uno del toral de los consejeros que conforman los consejos provinciales serdn
elegidos mediante votacién popular direcra; y, los testantes serin designados en eleccién indi-
recra por los concejos municipales de la provincia, siguiendo el procedimiento determinado en
la Ley de Régimen Provincial”,
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Cuadro 3.1
Caracterfsticas de los cargos de eleccién del Ecuador

Cargo Distrito Uni o pluri Periodo Funciones
Presidente Pais Unipersonal 4 afios' Ejecutivo Nacional
Vicepresidente Pais Unipersonal 4 aiios Ejecutivo Nacional
Diputados Nacionales Pais Pluripersonal 4 afios Legislativo
Dipurados provinciales Provincia Pluripersonal 4 afios? Legislativo
Prefecto Provincia Unipersonal 4 afios Ejecutivo provincial
Consejeros Provinciales [ Provincia | Pluripersonal 4 aios Gobierno provincial
Alcalde® Cantén Unipersonal 4 afos Ejecutivo cantonal
Presidente Municipal* Cantén Unipersonal 4 aiios Ejecutivo cantonal
Concejales Municipales Cantén Pluripersonal 4 anos Gobierno cantonal
Juntas parroquiales Parroquia | Pluripersonal 4 afios Gobierno parroquial
Parlamento Andino Pais Pluripersonal 4 aios &

Fuente: Elaboracién propia a partir de la Constitucion Politica y la Ley de Elecciones.

* Los dos funcionarios tienen las mismas atribuciones; la diferenciz radica en que los alcaldes se clegian en las

capitales de provincia y en las ciudades de mas de 50 000 hab. En la CI’1998 sc climina el nombre de pre-

sidente municipal y se generaliza el de alcalde para rodos los cjecutivos cantonales.

En las reformas constitucionales de 1983 se redujo el periodo para presidente, vicepresidente y diputados

nacionales de cinco a cuatro aiios.

2 En la reforma de 1983 se redujo el periodo de los diputados provinciales de cuatro a dos afios. A partir de
1998, ¢l periodo volvié a ser de cuatro afios.

Cabe senalar que las leyes electorales incluyen una serie de requisitos para
ser candidato a un cargo de eleccién. Estos requisitos se pueden agrupar en
tres grandes categorias: los que buscan evitar los conflictos de intereses; los
relativos a la posesién de derechos fundamentales; y los que he denomina-
do de “representatividad” —en este ultimo grupo caben los referidos a los
partidos o los de residencia en un determinado sitio—. Segin Pachano
(1996: 190), los requisitos generales para cualquier candidatura son:

a. ser ecuatoriano por nacimiento;
b. gozar de los derechos de ciudadania;
c. ser afiliado y patrocinado por uno de los partidos politicos reconoci-

dos legalmente o bien cumplir con los requisitos que establece la Ley
en el caso de los candidatos independientes;
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d. no ser miembro activo de la Fuerza Piblica o no haberlo sido por lo
menos seis meses antes de la eleccién;

e. no ser ministro religioso de cualquier culto;

f. no tener personalmente, o como representante de personas juridicas,
contratos con el Estado;
g. no ser representante de compafias extranjeras;

h. tener la edad minima establecida para el cargo;

i. no postular como candidato para ninguna otra representacién de elec-
cién popular;

j. tener la residencia o ser originario del distrito al que se quiere repre-
sentar.

Calendario electoral y concurrencia electoral

En 1979 se establecié en cinco aiios el periodo de ejercicio para presiden-
te, vicepresidente y diputados, por lo que, si se toma en cuenta que todos
asumieron los cargos en la misma fecha, se puede decir que la intencién
era que las dos funciones del Estado tuvieran el mismo ciclo y sus perio-
dos electorales coincidieran. En el contexto de la crisis politica del primer
periodo de gobierno, se introdujo en el paquete de reformas constitucio-
nales de 1983 la reduccién del mandato del presidente, vicepresidente y
diputados nacionales a cuatro afios, y a dos afios para los diputados pro-
vinciales®, formato bajo el que se realizaron las elecciones al Congreso

4  Estas medidas fueron tomadas por iniciativa del ex presidente Osvaldo Hurtado; entre las razo-
nes que él menciona para la reforma, cito: “La reduccién del periodo presidencial de cinco a cua-
tro afios —y como consecuencia del de la legislatura— no solo se debi6 a la necesidad de hacer posi-
ble la introduccidn, a mitad de periodo, de las elecciones para diputados provinciales. Hubo una
motivacién mds importante relativa a la necesidad de preservar el sistema democritico, en perma-
nente riesgo por el cardcter extremadamente conflictivo de la politica ecuatoriana y por las secue-
las sociales de la crisis econdmica [...] Crei que con la abreviacién del periodo presidencial podria
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entre 1984 y 1996. La realizacién de elecciones legislativas para la reno-
vacién parcial de la Cdmara rompié la concurrencia electoral, aumentan-
do asi la tendencia a la separacién entre poderes y propésitos®. En el nuevo
disefio institucional contemplado en la Constitucién de 1998, se anularon
las elecciones de medio periodo y se retomé la concurrencia entre las elec-
ciones legislativas y presidenciales cada cuatro afios como un intento de
dotar de mayor estabilidad a los nuevos gobiernos. El cuadro 3.2 muestra
el calendario electoral ecuatoriano durante el periodo de estudio. Sobresalen
dos elementos: la gran cantidad de elecciones efectuadas, gracias a lo cual el
pais vivia en un ambiente electoral casi constante, y los ciclos combinados
de elecciones presidenciales y legislativas concurrentes y no concurrentes.
La reforma que introdujo elecciones legislativas de medio periodo ha
sido una de las mds cuestionadas de las tantas que se han hecho en el pais.
Ademis de romper con la concurrencia electoral que habia, se convirtié
en una de las causas institucionales que dificultaron el ejercicio del buen
gobierno, pues generd un ciclo electoral demasiado estrecho que servia
como incentivo para que los actores politicos fueran reacios a colaborar
entre si y asumir los costes de ciertas medidas, no tan rentables electoral-
mente, pero a veces necesarias en épocas de crisis como las que ha vivido
el pais desde 1979 Por otro lado, la brevedad del ciclo politico y la no

resolverse juridicamente -y no mediante la alteracién del orden constitucional- la pérdida de
autoridad del presidente de la Repiblica, la erosién de su imagen en la opinién piblica y la
reduccién de su capacidad de maniobra. En democracias no consolidadas como la ecuatoriana,
[-..] la eleccién de un nuevo Jefe de Estado permite renovar las esperanzas populares y recupe-
rar la autoridad perdida [...] Se dijo que los diputados [...] habian perdido representatividad,
especialmente aquellos que abandonaron los partidos que los escogieron. Se recordé que, sien-
do la participacién popular la “savia vital” de un sistema democritico, debia promoverse la con-
currencia de los ciudadanos a las urnas, con lo que ademds se conseguiria desahogar las presio-
nes populares” (Hurrado, 1993: 27-30).

5 Hay un antecedente de elecciones no concurrentes y cada dos afios en la legislacién electoral de
1968, pero no se puede hacer una comparacién con los efectos que tuvo la reforma de 1983,
porque el presidente de ese entonces se declaré dictador.

6  El propio autor de la modificacién constitucional, el entonces presidente Hurtado, reconoce el
fracaso de la misma “... creo que fue equivocada la reforma que redujo el periodo de los dipu-
tados provinciales a dos aiios, equivocacién en la que incurri al proponerla y los diputados de
todos los partidos politicos representados en el Congreso Nacional al aprobarla. En la medida
en que dichas elecciones no han podido ser ganadas por los gobiernos en ejercicio, debido a su
ripido deterioro y consecuente impopularidad, los problemas de gobernabilidad de la democra-
cia ecuatoriana se han agravado” (Hurtado, 1993: 29).
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Cuadro 3.2
Calendario electoral del Ecuador
Presidencial Diputados Diputados | Canstituyente

Nacionales Provinciales

Afios 12 Vuelra 20 Vuelta

1978 16 de julio

1979 29 de abril 29 de abril 29 de abril

1984 29 de encro 6 de mayo 29 de encero 29 de encero

1986 1 de junio

1988 31 de encro 8 de mayo 31 de enero 31 de enero

1990 17 de junio

1992 17 de mayo 17 de mayo 17 de mayo 17 de mayo

1994 1 de mayo

1995

1996 19 de mayo 10 de agosto 19 de mayo 19 de mayo

1997 30 de noviembre

1998 31 de mayo 12 de julio 31 de mayo 31 de mayo

2002 | 20 de octubre |24 de noviembre 20 de octubre

Fuentes: Elabaracién propia a partir de datos del TSE

reeleccién legislativa empujaron a los diputados a estrategias inmediatis-
tas: ya sea tratando de demostrar apresuradamente eficiencia en la fun-
cién publica, ya sea recurriendo a formas de répido enriquecimiento.

El debate sobre los efectos de la concurrencia de las elecciones y el
impacto de los comicios de medio periodo no solo estuvo presente en la
discusién académica, sino que también fue una preocupacién de los acto-
res politicos, quienes hicieron intentos desde el Congreso para ampliar los
periodos legislativos o para reformar las reglas a través de distintas consul-
tas populares, sin que la medida resultase favorecida por los votos de la
mayoria de los electores’.

7  El gobierno de Durdn Ballén sometié a Consulta Popular en agosto de 1994 una pregunta que
decia: ;Las elecciones de Legisladores deberian cfectuarse en la primera vuelta clectoral o en la
segunda vuelra electoral? Los resultados fueron: a favor de la primera vuelta, el 56% de los
votos, y a favor de la segunda vuelw, ¢l 44% de los votos. En 1997 se realiza una nueva consul-
ta popular y se incluye otra vez una pregunta relativa a las elecciones de diputados; el texto de
la séptima pregunta era: ;Para la eleccién de diputados con cuil alternativa estd usted de acuer-
do? A: Eleccién en la primera vuelta de las elecciones presidenciales, o B: Eleccién en la segun-
da vuelta de las elecciones presidenciales o en un comicio especial, si no hay segunda vuelta. Los
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Que las elecciones presidenciales se realicen en dos vueltas es otro
elemento a tener en cuenta en el debate sobre la concurrencia entre las
elecciones presidenciales y legislativas. Dentro de esa discusién, se ha sos-
tenido que aumentaria la concurrencia entre las elecciones si las legislati-
vas se celebrasen con la segunda vuelta presidencial ya que, el hecho de
que los electores centrasen la atencién en los candidatos presidenciales
finalistas, ayudaria a incrementar la posibilidad de salir electos los candi-
datos legislativos de sus respectivos partidos y, en consecuencia, el Pre-
sidente electo contarfa con un bloque legislativo mds sélido.

Cuadro 3.3
Partidos, alianzas y soporte legislativo de los presidentes del Ecuador
Presidente Partido | Alianza | % partido del | 96 Congreso Partido mds grande del
Electoral |  presidente alianza Congreso yPorcentaje
Partido | Porcentaje | Partido | Porcentaje
1 1 1rrlz | r 20
Jaime Roldés | CFP 4058 — | — | — | CFP | 40,58 — —
Lebn Febres PSC | PCE, |12,68 | 19,72|22.54|22,54] ID | 33.80 ID 23,94
PLRE
CID
PNV
PNR
Rodrigo Borja [ ID 42,25 | 19.44 ID | 42,25 | PSC 22,22

SixtoDurin | PUR | PCE |1558 | 2,60 | 22,07( 12,99 PSC | 27,27 PSC 33,77
Ballén

Adbald PRE AN (2317 — | — | — | PSC | 32,93 —_ —
Bucaram

Jamil DP 2893 — | — | — | DP 28,93 —_— —
Mahuad

Lucio PSP |PACHA | 7,00 | — |21,00) — | PSC | 24,00 —_— —
Gutiérrez MPD

* Corresponde a las elecciones concurrentes.
** Corresponde a las clecciones de medio periodo.
Fuentes: Elaboracién propia a partir de datos del Archivo de la Funcién Legislativa del Ecuador y TSE.

resultados fueron: por la alternativa A, el 61% de los votos, y por la alternativa B, el 39%.
Comparando los resultados de las dos veces que se hizo la pregunta, se observa que las preferen-
cias por la eleccién en la primera vuelta se fortalecieron.
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El cuadro 3.3 muestra algunos de los efectos de las elecciones no concu-
rrentes. Como era de esperar, cambia la configuracién politica interna del
Congreso, lo que implica la busqueda de nuevos equilibrios y repartos de
poder. También se produce una modificacién del nimero efectivo de par-
tidos que se da entre las elecciones concurrentes y no concurrentes; en dos
de las tres elecciones no concurrentes que se realizaron en el periodo estu-
diado, la tendencia fue de aumento del niimero de partidos —tendencia
que se rompe en las dltimas elecciones que se realizaron bajo ese forma-
to— (cuadro 3.4). Otra de las consecuencias observadas es que se rompen
las coaliciones electorales formadas para apoyar al candidato presidencial
ganador en las anteriores elecciones; asimismo, los partidos del Presidente
perdieron diputados en dos de las tres ocasiones. La excepcién fueron las
elecciones de 1986, durante el gobierno de Febres Cordero, en las que el
partido del gobierno obtuvo cinco escafios més que en las elecciones pre-
vias, lo que en parte se podria explicar por el pequefio bloque conseguido
por el Presidente en las elecciones concurrentes y por el trasiego de votos
de los partidos del Frente de Reconstruccién Nacional hacia el PSC.

Cuadro 3.4

Nimero efectivo de partidos presidenciales y legislativos en el Ecuador

Tipo de elecciones | 1979 | 1984|1986 1988 |19904 1992(1994% 1996|1998 2003| NEP
promedio

Presidenciales
(sobre votos) 4,77 1517 — | 7,35 — | 4,50 — | 4,82 4,10 6,81 5,36
Legislativos
(sobre escaiios) 4,0316,10( 7,58 4,41 | 6,68| 6,21| 5,71 5,02 4,95 7.46 5,81

*Elecciones no concurrentes
Fuente: Elaboracion propia a partir de datos del Archivo de la Funcién Legislativa del Ecuador y del TSE.

Barrera o umbral electoral

En el sistema electoral se introdujo inicialmente €] requisito de obtener
una barrera minima de votos para mantener el registro de un determina-
do partido en el TSE y obtener asi beneficios, como acceder a los recur-
sos econémicos del fondo partidario o el poder participar en elecciones.
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El objetivo de la medida era frenar el multipartidismo y la proliferacién
de pequerios partidos, restringiendo la oferta de organizaciones en condi-
ciones de participar en elecciones®; pero, como ha sucedido con otros
mecanismos que buscaban la consolidacién institucional del sistema de
partidos, la élite politica ecuatoriana ha manipulado y reformado el siste-
ma de control segiin la coyuntura electoral.

Estos umbrales pueden fijarse a escala nacional o en cada circunscrip-
cién. En el primer caso, se castiga més a los partidos pequefios, mientras
que en el segundo, se permite sobrevivir a partidos pequefios con electo-
res concentrados local o regionalmente. Otro de los efectos del umbral de
votos minimos es que un buen niimero de votos no alcance cuotas de re-
presentacién, por lo que se convierte en un potencial factor de despropor-
cionalidad, efecto que se multiplica en las circunscripciones grandes, en
las que el umbral marcado significa dejar fuera de la representacién a de-
cenas de miles de votos.

Hay que diferenciar el umbral legal y el umbral efectivo. El primero es
el que se refleja en la normativa electoral, mientras que el umbral efecti-
vo es el porcentaje real de votos que necesitaria un partido en un distrito
para obtener representacion, valor que se calcula tomando en cuenta la
magnitud del distrito. Asi, por ejemplo, en un distrito de magnitud 6,7
con sistema de representacién proporcional, un partido necesitaria al me-
nos el 9,7% del total de votos vilidos para tener alguna posibilidad de
alcanzar un escafio, siempre en funcién de la distribucién de votos de los
otros partidos (Lijphart, 2000).

A pesar de que la necesidad de superar un cociente electoral minimo
para mantener el registro en el TSE se establecié en la Constitucién y en
la Ley’, la primera vez que se aplicé la disposicién y se borré del registro

8  El Presidente de la Comisién de elaboracién de la Ley de Partidos consideraba que uno de los
principales elementos de la Ley era la inclusién de la barrera del cinco por ciento, sobre lo que
escribi6: “Partiendo de la hipétesis de que el multipartidisma hipertrofiado es la causa princi-
pal de la inestabilidad politica y por tanto de la quiebra del sistema democritico, a través de la
Ley se busca reducir el nimero de movimientos politicos. Pierden el reconocimiento juridico y,
como consecuencia, el derecho a participar en elecciones, los que no obtienen al menos el cinco
por ciento de los votos en das encuentros electorales sucesivos” (Hurtado, 1980: 51).

9 El art. 38 de la Constitucién de 1978 decia: “... el partido que no obtenga por lo menos el
cociente seialado por la Ley queda disuelto de pleno derecho” y en la Ley de Partidos (arr. 37):
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a dos partidos que no cumplian con el requisito, los partidos alegaron in-
constitucionalidad y lograron su reinscripcion™. Mis alld del argumento
juridico, el problema se hubiese podido solventar manteniendo el sentido
de la regla, pero la actuacién de los implicados fue la totalmente opuesta
y dejaron en suspenso, cerca de 10 afios, al (nico mecanismo que hubie-
se sido efectivo para reducir el nimero de partidos con derecho a partici-
par en elecciones.

Entre 1983 y 1992, no estuvo vigente la causal C del art. 37 de la Ley
de Elecciones relativa al porcentaje minimo que debe obtener un partido
para mantener su registro electoral. A pesar de que no se eliminé la dis-
posicién constitucional, la Ley que hacia posible la eliminacién de los
partidos no estuvo vigente por diversos motivos''. Ademids del recurso
judicial, se manipulé la disposicién a través de las siguientes reformas:
cambio del porcentaje del cociente, cambios en la forma de contar el por-
centaje de votos, eliminacién de la Ley y cambios en los plazos de aplica-
cién. Hay que tener presente que la Ley no tiene caricter retroactivo y
que cada vez que se renovaba, comenzaban a correr los plazos para todos
los partidos.

La reforma de la barrera minima para mantener el reconocimiento
legal como partido ha sido uno de los temas que se han sometido a nego-
ciacién para obtener el apoyo de los partidos pequefios en el Congreso.
Un ejemplo de manipulacién de la disposicién sobre la eliminacién de los
partidos fue la realizada a través de la reforma popular, convocada por el
presidente interino Fabidn Alarcén (quien procedia del Frente Radical
Alfarista (FRA), un partido que en esa legislatura contaba con solo el

“Puede declararse la extincién de un partido [...] por no obtener al menos el cinco por ciento
de los votos emitidos en cada una de dos elecciones pluripersonales sucesivas a nivel nacional”.

10 En este caso, la declaratoria de inconstitucionalidad dictada por la Corte Suprema de Justicia
implicaba que la Ley quedara en suspenso hasta que el Congreso rarificara o negase la resolu-
cién. (CORDES, 1997: 37). El argumento que se presentd fue que la Constitucidn se referia al
cociente, mientras la Ley de Partidos se referia a un porcentaje.

11 La resolucién de inconstitucionalidad que dejé sin efecto la barrera del 5% fue publicada en el
Registro Oficial del 29 de junio de 1983. El 22 de julio de 1992 se introduce nuevamente el
umbral, pero se fija un cociente de 0,04 de los votos vilidos en dos elecciones pluripersonales
sucesivas a escala nacional. El 16 de agosto de 1996, el Congreso derogé el literal C del art. 37
de la Ley de Elecciones y en la Consulta Popular de 1997 se volvié a incluir el umbral como
requisito (TSE-CELA, 1998: 33).
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0,26% de la votacidn, era fuerza inicamente en una provincia y tenia dos
diputados en la Cédmara). En la consulta del 25 de mayo de 1997 fue
aprobada la pregunta 8 que dice: “;Estd Ud. de acuerdo que sean borra-
dos del Registro Electoral los Partidos y organizaciones politicas que en
dos elecciones pluripersonales sucesivas no hubiesen alcanzado el porcen-
taje minimo del 5% de los votos validos a nivel nacional?” cuando ya exis-
tia un articulo de Ley aprobado por la misma legislatura (el 8 de mayo de
1997) que en su parte relevante decia: “... por no obtener al menos el
cociente de 0,05 de los votos vilidos en cada una de las dos dltimas elec-
ciones pluripersonales a nivel nacional” (CORDES, 1997: 39). La dife-
rencia estd en el plazo de aplicacién de la reforma; gracias a la pregunta
aprobada por la Consulta Popular, se amplia en una eleccién mis la espe-
ranza de vida de algunos partidos, muchos de los cuales, con la Ley que
estaba en vigencia, perdian ya su registro.

Las ventajas de la aplicacién de esta disposicién se pueden resumir en
que fomentaria la formacién de coaliciones de una misma tendencia (ac-
tualmente derramadas en distintos partidos); garantizarfa una mayor
representacién en términos de legitimidad en los cuerpos colegiados; evi-
taria la dispersién del voto y mativaria el fortalecimiento y definicién de
distintas tendencias politicas (CORDES, 1997: 41).

Como se puede ver en el cuadro 3.5, a pesar de que en las elecciones
de 1996 participaron diecisiete organizaciones politicas', solo cinco supe-
raron el umbral del 5% de voros vilidos (alrededor de 180 000 voros). De
esos cinco partidos, cuatro han llegado a la Presidencia de la Repuiblica
(DB, PSC, PRE, ID) y han sido los partidos mayoritarios del Legislativo.
Las demds organizaciones tienen una votacién minoritaria, pero cuentan
con representacién parlamentaria (PCE, PLRE, CFP, APRE, FRA,
MPD)". A favor de los partidos pequerios se puede decir que brindan
espacios de participacién de ciertas minorias de distinta indole que no
tendrian cabida en los partidos grandes y que sirven para equilibrar la

12 Para este cilculo he dejado fuera a los grupos de independientes y solo contemplo las organi-
zaciones politicas con participacién nacional que tienen algiin antecedente en elecciones ante-
riores.

13 Un amplio andlisis sobre este tema se puede ver en: La descalificacion de partidos, la Ley del 5%
y la permanencia del partido en el Registro Electoral (CORDES, 1997: 37-43).
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concentracién de poder, sin olvidar, por otro lado, las consecuencias del
multipartidismo como factor de inestabilidad en el sistema.

Cuadro 3.5
Aplicacién del cociente electoral para la eliminacién de partidos
Partidos Porcentaje Porcentaje Parridos Partidos
politicos 1994 1996 por eliminat en peligro
1 PCE 5,38 1,84 XX
2 PLRE 1,92 0.19 XX
3 PAB 0,12 XX
4 CFP 2,31 2,01 XX
5 DP 8,66 12,48
6 PSC 26,99 29,12
7 PCD 0,34 XX
8 PUR (1) 3,70 XX
9 FADI (2) 1,04 XX
10 PRE 17,26 21,00
11 LN (luego, AN} 0,89 0,81 XX XX
121D 9,78 6,72
13 APRE 4,99 3,34 XX
14 FRA 4.43 0,26 XX
15 MPD 8,18 4,40 XX
16 UPL 0.59 0.59 XX
17 PSE (3) 3,44 1,46 XX
18 Pachakutik 7,40

Fuente: Elaboracién propia a partir de CORDES (1997: 40)
Elaboracién: el autor

No se incluyen los movimi
(1) Fusionado con el PCE listas 1
(2) Fusionado con el PSE listas 17
(3) El porcentaje de 1996 cor

- 1:

de a PS-FA, bre de la fusién del PSE y FAD1

¥

La discusién sobre el cociente o porcentaje eliminador perdié su razén de
ser desde que se permitié la participacién politica a los no afiliados. Si
puede participar cualquier persona que cumpla con ciertos requisitos, la
disposicién pierde su funcién de anclaje para evitar el multipartidismo y
la dispersién'é. Asimismo, carece de sentido establecer un limite sobre un

14 La reforma que permitié la participacién de los independientes no tuvo los efectos esperados. En
las elecciones generales de 1996, que se realizaron bajo esta modalidad, solo logré representacién
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minimo de votos por partido con el nuevo sistema de listas abiertas, que
permite al ciudadano la personalizacién del voto.

La representacién proporcional y los mecanismos
de adjudicacién de escafios

El sistema electoral ecuatoriano ha operado con tres formas para deter-
minar el ganador de las elecciones y asignar puestos: mayoria con doble
vuelta, para Presidente y Vicepresidente; mayoria simple, para alcaldes
y prefectos; y, por tltimo, sistema proporcional, para consejeros, conce-
jales y diputados. El principio de proporcionalidad para adjudicar los
escafios en el Legislativo estd contemplado en las dos Constituciones
que han regido durante el periodo. La de 1978 dice en el articulo 34:
“Se garantiza la representacién de las minorias en las elecciones pluri-
personales, de conformidad a la Ley”. Y el articulo 99 de la de 1998
dice: “En las elecciones pluripersonales los ciudadanos podrén seleccio-
nar los candidatos de su preferencia, de una lista o entre listas. La Ley
conciliard este principio con el de la representacion proporcional de las
minorias”. La intencién normativa de este articulo no queda muy clara,
pues al hablar de minorias bien puede estar refiriéndose, entre otras, a
minorias étnicas, lingiiisticas, religiosas, de género o politicas. La pric-
tica habitual ha sido asignar los escafios de minoria a los partidos que
han obtenido, en los distintos distritos, una votacién representativa sin
ser los mayoritarios.

Hasta las elecciones generales de 1996 se utilizé como mecanismo de
proporcionalidad para la adjudicacién de escafos un sistema de cocien-
te y residuo que se detallaba en la Ley de Elecciones (ver anexo). Mejia
(2002: 64-70) realiz6 un consistente analisis empirico sobre el periodo
en el que se usé ese mecanismo, y concluyd que el sistema era bastante
proporcional y que la férmula de asignacion de escafios legislativos no

legislativa un movimiento independiente de Guayaquil que basé su propuesta en el “clivaje” de
lo regional, elemento de gran importancia en la politica ecuatoriana. En las elecciones para
representantes a la Asamblea Constituyente se volvieron a imponer los partidos politicos tradi-
cionales a los movimientos independientes.
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produjo grandes efectos para fabricar mayorias o eliminar partidos peque-
fios. Continda el argumento diciendo que la férmula ha premiado a los
partidos grandes y ha penalizado a los partidos pequefios, pero que los
mdrgenes de variacién son aceptables en pardmetros comparados.

Lo que mds afect6 a la proporcionalidad de la férmula fue el tamafio
de los distritos, ya que en distritos de magnitud 2 é 3 —la mayoria de los
ecuatorianos— hay un elevado margen para la desproporcionalidad y para
que partidos con votacién representativa, aunque minoritaria, se queden
fuera de la distribucién de escafios. Si a esto se afiade que el sistema de
partidos es pluripartidista, hay un mayor margen para que un porcentaje
de votos no alcance representaci6n.

Este sistema, que funcionaba en elecciones con lista cerrada, perdi6
vigencia a partir de la reforma introducida en la Consulta Popular de
1997, en la que se aprobé un cambio para que los diputados fuesen ele-
gidos en listas abiertas. La reforma no dejaba clara la forma de adjudica-
cién de escafios, lo que causé complicaciones en las elecciones para re-
presentantes a la Asamblea Constituyente de 1997 y diputados en las
elecciones de 1998, 2002 y 2006.

En las elecciones a diputados realizadas en 1998, bajo la modalidad de
listas abicrtas y desbloqueadas, se asignaron los puestos de acuerdo al
niimero de votos obtenido por cada candidato, entregando los escafios de
forma descendente desde el que obtenia la mayor cantidad de votos hasta
completar la magnitud del distrito. Los representantes suplentes eran y son
electos de manera conjunta con el principal. Para las elecciones del afio
2002 hubo un cambio debido a que el sistema de orden por mayorias, que
se utilizé en 1998 para distribuir los escafios, favorecfa en extremo a los
partidos o movimientos mayoritarios de los distritos”. Conscientes de lo
injusto que resultaba el sistema, ya que no siempre repartia los premios y
castigos con la misma légica, el Tribunal Supremo Electoral introdujo una

15 Se produjeron desproporciones poco deseables para un sistema de distritos maltiples. Como
ejemplos quiero citar que en 1998 se adjudicé el 100% de los escaiios, en un distrito de mag-
nitud 5, a un partido que tenia el 42% de los votos; el 75%, a un partido con el 31% de los
votos en un distrito de magnitud 8; o el 66% de los escafios, a un partido que obtuvo el 29%
de los votos en el distrito mds grande del pais, que en esas elecciones fue de magnicud 18. Al
respecto pude verse Sinchez (1999a).
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nueva reforma para la utilizacién del sistema de divisores continuos
D’Hondt. La decisién no se justificé desde la necesidad de corregir las
desproporciones del sistema electoral —lo que hubiese sido reconocer la
forma improvisada en la que se actué al elaborar el mismo—, sino que se
fundamenté en la conveniencia de compatibilizar el sistema de eleccién
con el principio constitucional de representacién de las minorias.

Hay un antecedente en la utilizacién de la férmula D"Hondt, cuando
se la us6 para la distribucién de las veinte diputaciones nacionales en
1998; pero, a diferencia de las elecciones generales de 2002, los diputa-
dos nacionales fueron votados dentro de listas partidistas bloqueadas y
cerradas, lo que facilitaba la aplicacién de esta formula D"Hondt. Como
el mecanismo de listas abiertas vigente en el Ecuador genera obvias difi-
cultades para la aplicacién de la férmula repartidora, el Tribunal Supremo
Electoral recurrié a una medida de dudosa legalidad —a pesar de que
formé parte de la Ley de Elecciones— y cuestionable eficiencia para apli-
car un procedimiento que permitiese hacer proporcional al sistema. En
primer lugar, se sumaron todos los votos obtenidos por cada uno de los
candidatos incluidos en una misma lista y se us6 esa cifra como total de
votos obtenidos y, a partir de ese valor, se fueron realizando las divisiones
sucesivas que requiere el método. Para asignar los escafos obtenidos por
cada lista se ordené de forma descendente a los candidatos, de acuerdo
con los votos por ellos obtenidos. Esta solucién fue temporal, ya que el
Partido Social Cristiano, a través de Xavier Neira, presenté una impugna-
cién ante el Tribunal Constitucional aduciendo que el procedimiento no
se ajustaba a lo establecido en la Constitucién. Debido a la falta de acuer-
dos para la elaboracién de una nueva Ley de Elecciones, en 2006 se recu-
rrié nuevamente a parches parecidos a los de 2002.
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Cuadro 3.6

Resumen de los mecanismos de eleccién del Legislativo en el Ecuador

Adios*|  Tipode Méodode | Tipode Diputados Diputados | Derecho 2 Periodo

Diputados | designacién listas fijos por por presentar
de escaiios distrito poblacién | candidatos
1979 | Nacionales y | Divisoresy | Cerradas y | 2 por cada Cada Solo partidos | 5 afios
provinciales | cocientes bloqueadas | provincia, 1 300 000 hab. todos

en las de menos | o fraccién
de 100 000 hab. | que pase de
y 12 nacionales | los 200 000

1983 4 aios
nacionales
y 2 los pro-
vinciales
1996 2 por cada Cualquiera
provincia y que cumpla
12 nacionales requisitos
minimos
1998 D’Hondr pa- | Listas 2 por cada Cada 4 aiios
ra nacionales, | abiertas provincia y 200 000 hab. todos
y mayorias en 20 nacionales o fraccién
orden descen- que pase de
dente para 350 000 hab.
provinciales

4 aiios todos

2002 | Provinciales | D'Hondt 2 por cada
provincia

* Fijados a la primera eleccién que se realiza con la eeforma.

Distritos y magnitud

Los distritos electorales en el Ecuador estdn fijados de acuerdo a la distribu-
cién territorial interna del pais'. Los cargos unipersonales se eligen de
acuerdo al alcance espacial de su autoridad; para las elecciones pluriperso-
nales se establece un niimero determinado de representantes que se incre-
menta de acuerdo al de habitantes del distrito electoral, es decir, del cantén
o de la provincia. La definicién de distritos para la eleccién de diputados ha

16 En 1979, el Ecuador tenia 20 provincias; han aumentado hasta 22 en el afio 2003.
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tenido algunas peculiaridades que desarrollaré mis adelante. Las caracteris-
ticas detalladas de cada cargo de eleccién se pueden ver en el cuadro 3.1.

El Legislativo ecuatoriano se integra con un nimero variable de repre-
sentantes elegidos de forma directa por los ciudadanos. Para determinar la
cantidad de miembros de la Asamblea Legislativa se han utilizado dos crite-
rios: el territorial y el poblacional””. Las dos Constituciones del periodo estu-
diado han considerado a las provincias como criterio territorial para definir
los distritos electorales'®, aunque estaban también los llamados diputados
nacionales, para quienes el pais entero era su distrito. Entre 1979 y 1996 se
eligieron 12 diputados nacionales y en 1998, que fue el tltimo acto electo-
ral en el que se eligieron este tipo de representantes, se nombraron veinte.
Cabe aclarar que los diputados nacionales solo diferian de los electos en los
distritos provinciales en el método de eleccién y los periodos de sus ejerci-
cios, puesto que contaban todos con los mismos deberes y derechos.

La cantidad de diputados fijos asignados a cada distrito ha variado a lo
largo del periodo, variacién que responde a intentos de ajustar las despro-
porcionalidades del sistema o a las estrategias de los partidos para mejorar
sus posibilidades de eleccion en los distritos mds pequefios a través del
aumento de la magnitud del distrito. Este dltimo tipo de reformas se ha de-
fendido con el argumento de proteger los derechos de las minorias. Todas
las provincias contaban con dos diputados fijos hasta antes de 1996, a excep-
cién de las que tenian menos de cien mil habitantes, que solo elegfan un
diputado. En 1996 se equipard la eleccién de dos diputados fijos por pro-
vincia, disposicién que se mantuvo en la nueva Constitucién de 1998 y se
preserva hasta la actualidad. Con esta tltima reforma se aumento la despro-
porcién entre el nimero de habitantes y la representacién parlamentaria y
se dio mds fuerza de negociacién a las provincias pequeiias (cuadro 3.7).

17 El niimero de votantes y/o habitantes de los distritos o circunscripciones y el nimero de represen-
tantes que se elija (la magnitud) son dos de las variables que mds influyen en los efectos que pueda
tener el sistema electoral en el sistema politico (Sartori, 1994; Taagepera y Shugart, 1989).

18 La teoria advierte también sobre el peligro de que los distritos sean disefiados para favorecer a
un partido o candidato determinado, prictica que es conocida como gerrymandering. El diseio
actual de los distritos no permite esta prictica por el anclaje geogrifico que tienen, cosa que si
podria suceder si prospera la idea recurrente, que pulula en distintos sectores de opinién, de
conformar el legislativo a partir de distritos poblacionales donde las diferentes formas de deli-
mitacion podrian favorecer o perjudicar a los candidaros.
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Cuadro 3.7

Magnitud de los distritos electorales ecuatorianos

Distrito/provincia | 1979 | 1984 | 1986 | 1988 | 1990 | 1992] 1994 | 1996 | 1998 | 2002

Regidn Costa
El Oro 3 3 3 3 3 3 3 3 5 4
Esmeraldas 3 3 3 3 3 3 3 3 4
Guayas 8 9 9 9 9 10 | 10 10 18 18
Los Rios 3 3 3 3 3 4 4 4 5 5
Manabi 5 5 5 5 5 5 5 5 8
‘ Regién Insular
Galdpagos | 1 rl l I —I 1 u l 1 U 2 L 2 | 2
Regidn Amazonica
Morona Santiago 1 | I 1 1 1 2 3 2
Napo 1 2 2 2 2 2 2 2 3 2
Orellana - | — [ — 2
| Pastaza R
Sucumbios —_ || — | = | — 1 ) 1 2 3 2
Zamora Chinchipe | 1 1 1 1 1 1 1 2 2 2
Regidn Sierra
Azuay 3 3 3 3 3 4 4 4 5 5
Bolivar 2 2 2 2 2 2 2 2 3 3
Cafiar 2 2 2 2 2 2 2 2 3 3
Carchi 2 2 2 2 2 2 2 2 3 3
Chimborazo 3 3 3 3 3 3 3 3 4 4
Cotopaxi 3 3 3 3 3 3 3 3 3 4
Imbabura 3 3 3 3 3 3 3 3 3 3
Loja 3 3 3 3 3 3 3 3 4 4
Pichincha 6 6 6 6 6 8 8 8 14 14
Tungurahua 3 3 3 3 3 3 3 3 4 4
Nacionales
Nacional* [elie|—]loe]—[e[—]n]2]—

*  Los aiios 1986, 1990, 1994 comresponden a las clecciones de medio periado y no se eligicron diputados nacionales.
Fuente: Elaboracidn propia a partir de datos del Archivo Funcién Legislativa del Ecuador.

El criterio poblacional para asignar mds o menos diputados en los distin-
tos distritos también ha cambiado. Hasta 1998 se asignaba un diputado
mis en cada distrito por cada trescientos mil habitantes o fraccién que
pasara de los doscientos mil habitantes. Con la nueva Constitucién se
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reduce el nimero de habitantes necesario para adjudicar un diputado en
los distritos y se asigna uno mds por cada doscientos mil habitantes o frac-
cién que exceda de ciento cincuenta mil. En el cuadro 3.7 que consta a
continuacién, se puede ver la variacién de las magnitudes de los distintos
distritos, de acuerdo a las variaciones poblacionales e institucionales a lo
largo del periodo de estudio.

La razén que llevé a los constituyentes de 1998 a disminuir el nime-

ro de habitantes para la adjudicacién de un diputado mds por distrito fue
la biasqueda de un mejor equilibrio regional. Esta medida provocé que se
elevase el niimero de miembros de la Cémara: de 82, en las elecciones de
1996 —las dltimas antes de la reforma—, a 100 integrantes en las eleccio-
nes de 2002, pasando por el médximo histérico de 123 diputados en 1999,
afo en el que se cre una nueva provincia y en el que habia 20 diputados
nacionales, que posteriormente desaparecerian.
El fenémeno antes descrito se debe en parte a la heterogénea divisién pro-
vincial del Ecuador que comenzé a tomar forma con el nacimiento de la
Repiiblica en el siglo XIX. En esta época, la regién de la Sierra era la mds
poblada y con més nicleos urbanos, tendencia que ha revertido, siendo
en la acrualidad la Costa la regién mds poblada y con mayores tasas de
crecimiento del pais. La evolucién demogrifica del Ecuador ha seguido
dos tendencias; por un lado se efectué un traslado poblacional de la zona
rural a la zona urbana y, por otro, de la Sierra hacia la Costa, como se de-
talla en el cuadro 3.8.

Cuadro 3.8

Evolucién de la poblacién ecuatoriana

Censo Hab. Costa Sierra Urbano Rural
1950 3202757 40,5 58 28,5 71,5
1962 4 564 084 46,6 51,7 35,3 64,7
1974 6521710 48,8 48,2 51,35 58,65
1982 8138 974 49,0 51,0 49,0 51.0
1990 9 648 189 49,7 45,6 55.4 44,6
2001 —_— 49,8 44,9 —_— —

Fuente: Elaboracién propia a partir de datos del INEC.
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Como se puede ver en el cuadro 3.7, en la Costa hay cinco provincias; en
la Sierra, diez; en la regién amazénica hay seis y a la regién insular le
corresponde tinicamente la provincia de Galdpagos. Por las asignaciones
iniciales de uno o dos diputados, segiin la regla vigente, las regiones par-
ten en condiciones desiguales de acceso a los escafios, inequidad que no
se elimina con la asignacién poblacional (cuadro 3.9).

Cuadro 3.9 Distribucién porcentual de electores y porcentaje de
representantes en el Congreso segin las regiones (menos Galdpagos)

Regién Poblacién 2001 Porcentaje de la cimara 2002
Costa 49,82% 39%
Sierra 44.92% 47%
Amazonia 4,51% 12% '

Fuente: Elaboracién propia a partir de datos del Archive Funcién Legislativa del
Ecuador y del INEC.

Otra de las consecuencias del sistema de distritos que se usa para la elec-
cién de diputados es la mutacién que estos sufren pasando de legislado-
res a gestores provinciales, lo que les lleva a involucrarse en la ejecucién
de obras piblicas, dotacién de servicios y demds funciones propias de
otros organismos”. La implicacién de los diputados en este tipo de tareas
llegé incluso a institucionalizarse con lo que se llamé “Asignaciones de
Interés Provincial”, consistentes en un monto del Presupuesto General del
Estado que manejaba cada diputado como creia conveniente. A pesar de
que se quiso eliminar esta prictica con una disposicién constitucional
aprobada via plebiscito™, disposiciones constitucionales o cédigos de éti-
ca, el sistema continué de manera encubierta. Otras disposiciones del
disefio institucional ecuatoriano que han estimulado este tipo de conduc-
ta son: la renovacién de la Cdmara, que se producia cada dos afios, y laya

19 En su informe de labores, un diputado valoraba su trabajo de acuerdo con los recursos que
capté para su distrito, basado en el argumento de que ellos son los “embajadores de las provin-
cias” y tienen que velar por los intereses de su “patria chica”. Segiin una encuesta publicada en
el diario £/ Universo del 3.03.2002, el 39,9% de los consultados consideran que la funcién prin-
cipal de los diputados es realizar obras piiblicas, sobre todo de infraestructura. En el capitulo
cinco se exponen las estrategias desarrolladas por los diputados para favorecer a sus distritos.

20 La pregunta fue: ;Deberian los legisladores manejar fondos del presupuesto del Estado?, y los

resultados fueron: Si 16,60% y No 83,39%.
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derogada imposibilidad de optar por la reeleccién inmediata. Dichos fac-
tores llevaron a los diputados a intentar demostrar algiin tipo de eficien-
cia ante sus electores, principalmente a través de la ejecucién de obra
piblica, para poder continuar su carrera politica.

Hay que tomar en cuenta que el voto de los representantes en la
Cémara es el (inico mecanismo de poder real que tienen las provincias pa-
ra negociar con el Ejecutivo, que es quien controla directamente todo el
mecanismo de asignacion y transferencia de recursos econémicos, dentro
de un esquema de captacién y distribucién de recursos bastante centrali-
zado.

Si se parte del supuesto de que uno de los principios de representacion
es el poblacional, la cantidad de poblacién a la que represente cada esca-
fio deberia ser lo més similar posible para garantizar un principio bdsico
de igualdad. En el cuadro 3.10 se muestra la variacién entre el niimero de
electores o habitantes a los que en teoria representa cada diputado provin-
cial. Se observa en estos datos que en Ecuador hay distorsiones significa-
tivas en el reparto de escafios en funcién de la poblacién. Dicha distor-
sidn se traslada a los espacios que ocupa cada distrito (provincia) en el
Congreso Nacional, convirtiéndose asi en doble desproporcionalidad: la
primera, ya seialada, referida a la poblacién; la segunda relativa al por-
centaje de la Cdmara que ocupan los diputados de las distintas circuns-
cripciones, al tener en cuenta la poblacién del distrito ponderado por la
poblacién nacional. Hay ejemplos extremos de sub-representacién —Gua-
yas o Pichincha— y son evidentes los casos de sobre-representacién, como
los de las provincias menos pobladas. El niimero de votantes y/o habitan-
tes de los distritos o circunscripciones y el nimero de representantes que
se elije (la magnitud) son dos de las variables que mds influyen en los efec-
tos que pueda tener el sistema electoral en el sistema politico. Dentro de
esto hay que prestar especial atencidn a la cantidad de votos que sustenta
cada escano, relacién que se convierte en espacio propicio para alterar la
representacion.
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Cuadro 3.10
Relacién entre poblacién / electores y diputados por distrito en el Ecuador
Datos calculados sobre la poblacion Datos calculados sobre los electores
y Congreso de 1990* y Congreso de 1998**
% % Hab./ % % Electores /

Distrito Hab. Hab. |Congreso| Dip. | Electores | Electores | Congreso | diputados
Azuay 506090 | 525 | 4,17 168697 | 348007 | 5.05 4,13 69 601
Bolivar 155088 | 1,61 2,78 77 544 | 116584 1,69 2,48 38 861
Cafiar 189 347 | 1,96 2,78 94 674 | 131 665 1N 2,48 43 888
Carchi 141482 147 | 2,78 70 741 97 430| 141 2,48 32 477

Chimborazo | 364 682 | 3.78 | 4,17 |[12156]1 | 257499 3.74 3,31 64 375
Coropaxi 276324 | 2,87 | 417 92 108 | 204301 2,96 2,48 68 100

El Oro 412572 | 4,28 [ 4,17 137524 | 305538 4.43 4,13 61 108
Esmeraldas 306628 | 3,18 | 4,17 |102209 | 209008| 3,03 3.31 52252
Galdpagos 9785| 0,10 139 9785 7038| 0,10 1,65 3519

Guayas 2515 146 | 26.08 | 12,50 |279 461 |1 784 660 | 25,90 14,88 99 148
Imbabura 265499 | 2,75 | 4,17 88 500 | 205368 2,98 2,48 68 456

Loja 384698 3.99 | 4.17 128233 | 257861| 3,74 3.31 64 465
Los Rios 527559 547 | 4,17 |175853 | 361 602] 5.25 4,13 72 320
Manabi 10319271070 | 6,94 |206385 | 768 313| 11,15 6,61 96 039
Morona 84216| 087 | 1,39 84 216 55226| 0,80 2,48 18 409
Napo 103387 | 1.07 | 2.78 51 694 63 499| 0,92 2,48 21 166
Pastaza 41811 043 ] 1,39 41 811 28175] 041 1,65 14 088

Pichincha |1 756G 228 [ 18,21 8.33 (292705 |1 320084 | 19,16 11,57 94 292
Sucumbios 76952| 080 ) 1,39 76 952 49725| 072 2,48 16 575
Tungurahua | 361980 | 3.75 | 4,17 [120660 | 281905 4,09 3,31 70 476
Zamora 66 167 | 0,69 1,39 66 167 37344 0,54 1,65 18 672

* Seha do este afio, porque corresponde a las elecciones que coinciden con el censo.

** Se realizaron los cdlculos sobre ¢l nimero de electores, porque es mis fiable al no haber datos censales para
esc aiio.

Fuentes: Elaboracién propia a partir del Censo 1990 del Instituto Nacional de Estadisticas y Censos, TSE y

Néminas de diputados del Archivo de la Funcién Legislativa, Quiro.

En vista de que es recomendable que las circunscripciones no se fijen de
una vez y para siempre porque existen variaciones poblacionales que ted-
ricamente deberian traducirse en cambios en las dreas a representarse, la
Constitucién incorpora los crecimientos demogrificos a través del incre-
mento de los representantes a elegirse en cada distrito. Sin embargo,
también es conveniente que se dé un proceso a la inversa, en el que los
sectores que pierden porcentualmente poblacién respecto al total nacio-
nal cedan su espacio de representacién a las circunscripciones en
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crecimiento, algo que el mecanismo electoral ecuatoriano no contempla.
La proporcionalidad entre votantes y escafios se ve afectada por el sélido
esquema de fijacién de distritos de acuerdo a la divisién politica; por
ejemplo, el entonces cantén Santo Domingo de los Colorados y toda la
region adyacente antes de convertirse en provincia. A pesar de ser una de
las zonas de mayor crecimiento del pais, por estar dentro de la circuns-
cripcién Pichincha, tenfa muy poca representacién, ya que normalmente
los diputados elegidos han estado vinculados a Quito o son figuras de las
politica nacional.

El modelo de distritos, en combinacién con el sistema de representa-
cién proporcional, contribuyd, en algunos casos, a elevar el nimero de
partidos o grupos representados en el Congreso. A pesar de que teérica-
mente los distritos pequefios castigan a los partidos pequerios, este efecto
se anula cuando se trata de partidos o candidatos que tienen concentrada
espacialmente su votacién (Sartori, 1994). Es muy comin que los parti-
dos pequefios accedan a curules gracias a las provincias pequerias, lo que
se podria explicar a partir de los siguientes argumentos:

* Hacer campania electoral en una provincia pequefia es més barato.

* Los candidatos, por lo general, no salen de la militancia del partido,
sino que son lideres locales o regionales captados por el partido.

* La ventaja que ofrece un partido pequeiio a este tipo de lideres es
mayor, porque no tienen la presién de un partido grande que est4 pen-
sando electoralmente y al que le puede resultar més perjudicial colabo-
rar con el gobierno. En cambio, a los lideres de formaciones pequefias,
la colaboracién con el gobierno les resulta funcional en su carrera poli-
tica gracias a los recursos que consigan como recompensa por apoyar
al gobierno.

* La disciplina partidaria es minima por el reducido tamafio de los blo-

ques o porque la mayoria de las veces son los tnicos representantes del
partido en la Cdmara.
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Introduciendo de forma superficial la variable regional en el anilisis, se
puede decir que la Costa se ha visto levemente perjudicada en el porcenta-
je de representantes en la legislatura con relacién al nimero de personas que
viven en la regién. En 1990, la Costa tenia el 49,69% de la poblacién y el
31,94% del total de los diputados; la Sierra, con el 45,62% de habitantes,
tenfa el 41,67% de la Cdmara; mientras que la regién amazénica tenia el
8,3% de la representacién con el 3,9% del censo. El porcentaje restante
corresponde a los 12 diputados nacionales. En 1998 se mantiene la tenden-
cia: tal como se puede observar en un cdlculo efectuado sobre el nimero de
electores, la Costa, con el 49,67% de los electores, solo elegia al 33,06% del
Congreso y la Sierra también estaba sub-representada, mientras que las
grandes beneficiarias eran las provincias de la Amazonia, donde solo viven
el 3,40% de los ecuatorianos, pero eligen al 10,74% del Congreso.

Como resultado del andlisis de algunos puntos presentados en el texto,
se puede afirmar que uno de los “problemas” de la divisién en distritos pa-
ra las elecciones al Congreso, y del mecanismo para determinar la magni-
tud de los mismos, estd en que el modelo fue disefiado pensando en la
representacion y equidad territorial antes que en facilitar la eleccién y/o
formacién de mayorias de gobierno. Ademds, hay claros efectos del siste-
ma electoral sobre el sistema de representacién: sobre-representacién de
las provincias pequefias, sub-representacion de las provincias grandes y
sobre-representacién de la Sierra sobre la Costa. La primera regi6n tiene
mis provincias, lo que significa mds diputados, aunque la poblacién sea
aproximadamente la misma.

Tipo de lista

En el modelo electoral original se opté por las listas bloqueadas y cerradas.
Aunque no se explicitaba el formato de las listas, el antiguo articulo 86 de
la Ley de Elecciones decia: “Para la adjudicacién de los puestos que corres-
pondan a cada lista debe ceiirse, forzosamente, al orden en que constaren
los candidatos en la inscripcién en el respectivo tribunal”. La lista cerra-
da solo permite al elector votar en bloque por un partido que establece el
orden de los candidatos y, en consecuencia, hace a los diputados mds
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dependientes de los érganos de direccién del mismo. Por otra parte, los
partidos pueden planificar la composicién de sus grupos parlamentarios:
expertos representantes de grupos de presiéon o mujeres (Nohlen, 1994).

A partir de las elecciones de representantes a la Asamblea Nacional
de 1997 y las legislativas de 1998, se comenzé a utilizar el mecanismo
de listas abiertas. Fue introducido por Consulta Popular®' con el fin —se-
gln sus promotores— de mejorar las condiciones de las elecciones y que
los ciudadanos pudiesen seleccionar a los mejores para el Congreso y
evitar que salieran electos, por cuotas de partido, los “guardaespaldas de
los cabecillas de los partidos™.

Para elegir diputados, los electores ecuatorianos tienen que seleccionar
de una sola lista, o entre listas, una cantidad de candidatos igual a la mag-
nitud de los distritos, dentro de una papeleta en la que constan los nom-
bres y fotografias de los candidatos junto a la identificacién del partido o
movimiento politico por el que se presentan (ver anexo). Sobre el concep-
to que defina el modelo de voto que se usa en el Ecuador, hay una especie
de debate: Verdesoto (TSE-CELA,1998: 82) plantea que el elector no tiene
varios votos (cantidad que depende de la magnitud del distrito), sino que
el votante dispone de un solo voto que se divide en “fracciones de voto”.
En Nohlen (1994: 64) hay una clasificacién de las distintas formas de voto
que se usan. En esa catalogacién hay dos definiciones que se ajustan a la

21 Dentro del constante proceso de reforma politica en que vive el Ecuador, se pregunté a los ciu-
dadanos sobre la forma como se tenia que emitir ¢l voto. La sexra pregunta de la Consulta de
1997 planteaba: “Para la eleccién de diputados, concejales municipales y consejeros provincia-
les, ;con cudl de las dos alternativas de eleccién estd usted de acuerdo?: a) Voracién por la lista
completa, como es ahora; o b) Voracién, escogiendo nombres de cada lista o entre listas™. Los
resultados fueron: por la opcién A), el 48% de votos vilidos y por la opcién B), el 52%. La
CP1998 recoge este resultado: “En las elecciones pluripersonales los ciudadanos podrin selec-
cionar los candidatos de su preferencia, de una lisa o entre listas. La Ley conciliara este princi-
pio con el de la representacién de las minorias™ (art. 99).

22 Aunque el tema se trat en consulta, el debate sobre cambiar el modelo de lista estaba ya pre-
sente en una parte de la opinién puablica, donde despuntaba el pontificado de Fredy Ehlers. A
él se le deben otras brillantes ideas, como la de que los candidatos a presidente pidan a sus par-
tidos y movimientos que no presenten candidatos a diputados como una sefial de rechazo al
Congreso. Lo peor de todo es que Ehlers siempre tiene corifeos, incluso alguno muy destacado
como el ciudadano presidente PhD Rafael Correa, quien no presenté candidatos al Congreso.
Por suerte para el pais y su gobierno, 57 diputados de 100 fueron destituidos y reemplazados
por sus suplentes, quienes en su momento se mostraron bastante dispucstos a poner el hombro
junro al gobierno altivo y soberano para sacar al pais adelante.
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modalidad empleada en el pais: voto miiltiple, el elector tiene varios votos
o tantos como los escafios disputados en su circunscripcidn; y panachage,
el elector puede repartir sus votos entre los candidatos de listas diferentes.
Por su parte, CORDES (1998: 19) califica al sistema de “mayoritario de
listas libres”. Ortega (2004), a partir de un completo estudio donde com-
para 23 paises, sugiere que se utilice la expresién de “voto preferencial”
debido a que cada caso tiene pricticamente un modelo distinto, la catego-
ria que ella propone pone énfasis en la posibilidad que tiene el elector para
seleccionar a candidatos del mismo grupo politico. El modelo de listas
abiertas promueve la competencia interna en un partido, porque los can-
didatos de la misma lista se convierten en oponentes, a la vez que genera
incentivos para romper los vinculos entre los ciudadanos y los partidos.
Asimismo, bajo este sistema los partidos tienen que hacer frente a un
mayor gasto electoral, debido a la necesidad de promocionar su imagen
corporativa y la de cada uno de los integrantes de la lista. Lo dltimo abre
las puertas a que los candidatos dependan més de sus recursos financieros
propios o de la capacidad para conseguir auspiciantes, lo que se potencia
en el caso de partidos débiles, poco estructurados y muy descentralizados,
como lo son muchos de los partidos ecuatorianos.

Desde la perspectiva del elector, se puede decir que facilita la decision del
votante y le brinda mds posibilidades de escoger sus candidatos; aunque tam-
bién le genera “problemas”, porque le exige altos niveles de informacién, le
dificulta votar estratégicamente y, sobre todo en distritos grandes, la mecéni-
ca del voto le puede resultar complicada. Asi, por ejemplo, en las elecciones
legislativas de 2002, la papeleta para diputados del distrito Guayas tenia el
nombre y la foto de 306 candidatos, lo que la hacia poco manejable. Esto
provocé un alto porcentaje de votos no utilizados y la anulacién de muchas
papeletas, porque se habian escogido mds opciones de las posibles.

Para ilustrar lo que entiendo por desperdicio de voto, sigo con el ejem-
plo del distrito Guayas, el mds grande del pais. En Guayas, cada elector
cuenta con dieciocho fracciones de voto, pero en el momento de votar tie-
ne la posibilidad de escoger un niimero menor de candidatos sin llegar
necesariamente a los dieciocho. Si opta por trece, por ejemplo, desperdi-
cia cinco de las dieciocho fracciones de voto que disponia. En los distri-
tos de mayor magnitud, se observa un porcentaje mds elevado de
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fracciones desperdiciadas; mientras que en los binominales, el porcentaje
es menor. En el cuadro 3.11 puede verse la cantidad aproximada de frac-
ciones de voto desperdiciadas en 1998 y 2002%.

Cuadro 3.11. Fracciones de voto desperdiciadas —aproximadamente~ en cada
distrito con el sistema de listas abiertas en 1998 y 2002

Distrito Fracciones tebricas Fracciones usadas Fracciones 90 desperdiciado del
desperdiciadas total del distrito
1998 2002 1998 2002 1998 2002 1998 | 2002
Azuay 871960 | 1286995 624515 871126 247 445| 415869 | 28,38 | 32,31
Bolivar 152628 | 229779| 110517 163577 42111 66202| 27,59 | 288]
Cafar 179538 | 243546 133379 179991 46159| 63555] 25,71 | 26,10
Carchi 166 665 | 237 858| 129671 179 119 36994| 58739| 22,2 | 24.69
Chimborazo| 497136 | 765688| 329195| 468425 | 167941 297263| 33,78 | 38,82
Cotopaxi 296 886 669 872 218013 426 762 78873| 243110 26.57 | 36,29
El Oro 819 950 894 004 581 439 657 021 238 511| 236983 29,09 | 26,51
Esmeraldas 340 500 562260 228 408 346 410 112092 215850 32,92 | 38,39
Galdpagos 10 094 15128 9030 12 860 1 064 2268 10,54 | 14,99

Guayas 17 832 726 |25 507 458 |11 780 439 | 16 286 117 | 6 052 287 |9 221 341 | 33,94 | 36,15
Imbabura 308667 | 483798 230813| 339386 77 854| 144 412 25,22 | 29,85

Loja 483 892 642 448| 339 571 465 133 144321 177315 29,83 | 27,60
Los Rios 816275 | 1382440| 523372 898374 292903| 484 066) 35,88 | 35,02
Manabi 2400816 | 4283264| 1484 543| 2632940 | 916273|1 650324 | 38.17 | 38,53
Morona 759 66 75 282 60 189 59 417 15777 15865 | 20,77 | 21,07
Napo 109 992 64 902 87397 53 308 22595 11594 20,54 | 17,86
Orellana 58 014 45 598 12 416 21,40
Pastaza 33 104 48 578 28 711 41022 4393 7556 13,27 | 15,55

Pichincha (10 879 386 |15 333 682| 7 801 001 | 9 396556 [ 3078 385|5937 126| 283 | 38,72
Sucumbios 84771 96 814 60 078 75 269 24 693 21545] 29,13 | 22,25
Tungurahua| 622 388 911592] 458111 617 582 164277| 294010 26,39 | 32,25
Zamona 42042 55 580 36199 46 940 5843 8640 13,9 | 1555
Nacional 26,29 | 28,12

Fuente: Elaboracién propia a partir de datos del TSE.

23 La realizacién de este cilculo tuvo algunas dificultades, porque los datos del TSE no ofrecen
informacién sobre el nimero total de papeletas para diputados depositadas. Lo calculé de la
siguiente forma: ante la imposibilidad de saber exactamente el nimero de electores que sufraga-
ron para diputados, tomé la cantidad de sufragantes para presidente (que por la mecinica de
voto es aproximadamente la misma para la eleccién de todas las dignidades). A esta cantidad le
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Al votarse de forma separada, el nimero de listas de candidatos para el
Ejecutivo y el Legislativo no tiene que coincidir necesariamente. En la
mayoria de los distritos, se han presentado mis listas de candidatos a di-
putados que de binomios presidenciales. En el cuadro 3.12 se comparan
las listas de candidatos presidenciales y las de diputados nacionales®y se
muestra que la vez que mds parejas estuvieron ambas, se presentaron 1,25
veces mds listas a diputados nacionales que listas al Ejecutivo, llegando
esta diferencia a un méximo de 2 listas al Legislativo por cada lista al Eje-
cutivo. La diferencia en la cantidad de postulantes, sumada con las dife-
rencias del sistema electoral (mayoritario en un caso y proporcional en
otro), hace que un mayor niimero de partidos presente candidaturas al
Legislativo que tengan posibilidades de resultar electas, lo que repercuti-
ria, a la larga, en el mayor fraccionamiento del Legislativo. Si se parte del
supuesto hipotético de que todos los candidatos y listas de diputados tie-
nen igualdad de oportunidades, las probabilidades de que cada lista que
se presente a las diputaciones nacionales pueda obtener un escafio son
bastante elevadas, oscilando entre un maximo de 1,7 y un minimo de 0,7.

Cuadro 3.12. Comparacién entre listas electorales presidenciales

y a diputados nacionales en el Ecuador*

Aiios Férmulas Probabilidades| Listas de dip. Listas de | Probabilidades
de las presidenciales | de ser electo nac. por cada Diputados de alcanzar
elecciones lista presidencial | Nacionales un escaiio
1979 6 0,167 1,83 11 1,1
1984 9 0.111 1,89 17 0,7
1988 10 0,100 1,40 14 0.9
1992 12 0,083 1,25 15 0,8
1996 9 0,111 1,56 14 0,9
1998 6 0,167 2,00 12 1.7

* Se presentan los datos solo hasta 1998, que es el tiltimo afio en el que se diputados nacional
Fuente: Elaboracién propia a partir de datos del TSE.

resté los votos nulos y blancos (que en el escrutinio para diputados fueron conmbilizados como
papeleras anuladas o en blanco). Este resultado lo usé como el total de votos vélidos y lo multipli-
qué por la magnitud del distrito: asi obtuve el niimero de fracciones disponibles. Las fracciones usa-
das se calcularon sumando todos los votos depositados por los distintos candidatos. Las fracciones
de voto desperdiciadas son la diferencia que hay cntre las fracciones posibles y las fracciones usadas.

24 Comparar estos dos tipos de candidaturas ofrece la ventaja de que comparten el mismo distrito
electoral, lo que dora de mayor rigurosidad al anilisis.
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Por otro lado, se demuestra también que hay una mayor oferta de candi-
datos legislativos con opcidn a escaiio, lo que sirve como incentivo para
que el elector escoja dentro de un abanico mis amplio.

Como ya he sefialado, el modelo de listas abiertas fomenta el persona-
lismo, el fraccionamiento de los partidos y la indisciplina®. Es habitual
que los diputados ecuatorianos se amparen en el apoyo directo que dicen
haber tenido en las elecciones para legitimar sus funciones y actuaciones.
Este tipo de argumento es recurrente en sus intervenciones en el Pleno del
Congreso, en declaraciones piblicas o en las explicaciones que dan para
romper con las disposiciones de la ciipula del partido. Este panorama se
confirma con los datos del Proyecto Elites Parlamentarias Latinoamerica-
nas de la Universidad de Salamanca, donde se demuestra que una amplia
mayoria considera que las razones de su eleccién se debieron a atributos
personales (cuadro 3.13).

Cuadro 3.13
Razones por las que los diputados creen haber sido electos
1996-1998 1998-2002

ler Lugar 2° Lugar ler Lugar 2° Lugar
Por ¢l lider de su partido 9.5 23,9 17,9 15,2
Por la campaiia electoral 11,3 24,9 15,2 134
llevada a cabo
Por el programa de su partido 20.9 2,6 11,6 10,7
Por la tradicién familiar 1,3 6,9 1.8 1.8
del vorante
Por simpatia personal 33,9 14,4 17,9 18,8
Porque ninguna de las otras 14,8 4,2 — -
opciones convencia al elector
Orras respuestas 8.3 13,8 _ —
Por la ideologia politica — — 6,3 19,6
de su partido
Por su experiencia anterior — — 28,6 17,9
en otros cargos politicos
N.C. 9.3 0.9 2,7
Total 100 100 100 100
Fuente: Elaboracién propia a partir de PE.L.A.

25 La competencia interna y el hecho de que los candidatos tengan que garantizar sus camparas
electorales con recursos propios, se da especialmente cuando el sistema de partidos es débil, poco
estructurado y muy descentralizado (Sartori, 1994: 27).
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Teéricamente, las listas abiertas propenden a que surjan nuevas figuras
politicas —que pudieron haber estado relegadas por las élites de los parti-
dos— y a que mds grupos obtengan representacion. Si lo anterior se cruza
con la posibilidad de participacién de independientes (es decir, no afiliados
a partidos), habria que esperar sustantivas modificaciones en el sistema de
representacién; pero el mapa politico no se alteré de forma significativa en
un primer momento, y més bien los efectos latentes del sistema fortalecie-
ron a los partidos grandes al aumentar los niveles de sobre-representacién
que estos tenian®. Por dltimo, la supervivencia de las identidades partidis-
tas, a pesar del sistema electoral adverso, lleva a pensar que los partidos
importan a los votantes a la hora de decidir el voto. Lo que si se pudo
observar en las elecciones legislativas de 2002 fue el triunfo de una serie de
pequefios partidos y movimientos locales gracias a que se redujo la barre-
ra de votos necesarios para alcanzar un escafio; pero la inestabilidad de las
reglas de asignacién de las bancas legislativas no permite sacar conclusio-
nes definitivas.

El dispositivo a través del cual el elector transforma su preferencia po-
litica por un voto electivo (sea éste un sistema mecdnico, electrénico o
una papeleta) sirve también para hacer mds o menos distante la separa-
cién de poderes, puesto que, por este medio, se pueden vincular las elec-
ciones presidenciales y legislativas e incentivar o forzar al votante para que
opte por una férmula combinada en la que estén candidatos al Ejecutivo
y al Parlamento”. En Ecuador se utilizan papeletas diferentes para cada
uno de los poderes, lo que aumenta la probabilidad de que la mayoria par-
lamentaria no coincida politicamente con el Presidente.

26 En términos generales, la reeleccién legislativa casi se triplicé después de 1996. Durante el
periodo 1979-1996, la tasa promedio de reeleccién legislativa fue de 13,82%, en tanto que el
porcentaje agregado de diputados reelectos al menos una vez entre 1996 y 2003 fue del 41,87%.
Consecuentemente, la proporcién de diputados “amateurs” (aquellos que llegaron al Congreso
por primera vez) cay6 del 86,2% antes de la reforma al 58,1%, después. Al respecto puede verse
el trabajo de Mejia Acosta (2004).

27 En el Uruguay se vota en una misma papeleta para presidente, senadores y diputados. Un siste-
ma similar se usaba en Repiiblica Dominicana.
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Elecciones presidenciales y elecciones a doble vuelta

El presidencialismo unipersonal fue retomado durante la democratizacién
de fines de la década de 1970 como forma de gobierno®, y mantenido
durante las miiltiples reformas constitucionales y la adopcién de una
nueva Constitucion en 1998. Los cambios realizados en el entramado ins-
titucional mantuvieron lo sustancial de la forma de gobierno, aunque
afectaron al grado de separacién de poderes debido a modificaciones en
la concurrencia electoral.

A partir de las distintas fuentes consultadas sobre el proceso del que
resulté la Constitucién de 1979, no pude averiguar si se debatié o no
cambiar al presidencialismo como forma de gobierno. Respecto a la confi-
guracién de los actores de la relacién Ejecutivo-Legislativo, el tema mds
discutido fue la conveniencia de un Legislativo unicameral o bicameral,
imponiéndose finalmente la primera opcién®. La falta de controversia
sobre el tema quizd se deba a que durante el periodo de la transicién ecua-
toriana (1976-1979, aproximadamente), el debate parlamentarismo-presi-
dencialismo no formaba parte sustancial de la agenda. En la Asamblea de
1998, las cosas fueron diferentes, ya que si se planted cambiar la forma de
gobierno, aunque la propuesta no fue recogida con mucho entusiasmo por
parte de los asambleistas. A partir de la informacién sobre el proceso cons-
tituyente, el argumento al que mds se recurrié para desechar el modelo par-
lamentario, sin una discusion en profundidad, fue el de las dificultades que
se han tenido para formar mayorias legislativas estables y consolidadas.

Por definicién constitucional, el Presidente del Ecuador se elige de for-
ma directa y ejerce los cargos de Jefe de Estado y de gobierno. El pais
cuenta ademds con un Vicepresidente que se elige en la misma papeleta y
de forma indivisible con el Presidente de la Repiiblica®. El mecanismo de

28 El presidencialismo unipersonal ha sido la forma de gobierno preponderante en la rradicién
constitucional ecuaroriana. Hay una pequefia experiencia de presidencia colegiada en un brevi-
simo periodo durante un gobierno no electo en la década de 1920.

29 Este debate se reflejo en los dos proyectos sometidos a referéndum en 1978; el de 1945, reforma-
do, mantenia el bicameralismo, mientras que el que fue adoptado impuso el sistema unicameral.

30 El vicepresidente no tiene funciones especiales asignadas y cumple las que el presidente le asig-
ne. Segtin la Constitucién de 1979, el vicepresidente presidia el Consejo Nacional de Desarrollo
(CONADE), una instancia creada dentro de la visién tecnocrdtica de finales de 1970, que esta

98



FLACSO - Biblioteca

El sistema electoral: caracteristicas, cambios y consecuencias

eleccién del Ejecutivo durante el periodo de estudio es bisicamente el
mismo, salvo una modificacién introducida con el cambio constitucional
de 1998. En el diseio original de 1979, se establecia que una de las f6r-
mulas presidenciales (candidatos a Presidente y Vicepresidente) necesita-
ba la mayoria absoluta de los votos vélidos para ser declarada vencedora y
que, en el caso de que esto no sucediera, se realizaria una segunda vuelta
en la que se elegiria Presidente entre las dos férmulas presidenciales que
hubieran obtenido la mayor cantidad de votos®. Con la Constitucién de
1998 se introduce lo que se ha denominado mayoria calificada, mecanis-
mo que consiste en que no se realizard una segunda vuelta si el binomio
que obtuvo el primer lugar alcanza més del cuarenta por ciento de los
votos vilidos y saca una diferencia de més de diez puntos porcentuales,
calculados sobre la totalidad de los votos vélidos respecto a la votacién
de la segunda candidatura®. No estd de mds aclarar que para la eleccién
de Presidente todo el territorio se constituye en distrito tnico.

En los casos de falta definitiva del Presidente, éste es sustituido por el
Vicepresidente hasta completar el periodo para el que fueron electos. Si
faltasen los dos titulares del Ejecutivo, el Presidente del Congreso ocupa-
rd temporalmente la Presidencia de la Repiblica y convocari al Congreso
para que en un plazo de diez dias elija un nuevo Presidente de la Repibli-
ca que permanccerd en el cargo hasta que se complete el periodo®.

ba llamada a generar planes de desarrollo para los distintos gobiernos y que fue casi eliminada
a inicios de la década de 1990. En el periodo de gobiernos civiles y constitucionales, compren-
dido entre finales de la década de 1940 y el golpe de Estado de 1963, el cargo de vicepresiden-
te se elegia de forma separada al de presidente y podian resultar electos candidatos de férmulas
presidenciales distintas, lo que, en no pocas ocasiones, fue generador de tensiones. Quizd el caso
mids conocido es el de Velasco Ibarra, como presidente, y Arosemena Monroy, como vicepresi-
dente, a inicios de la década de 1960.

31 Ei mérodo de mayoria absoluta y dos vueltas para elegir al presidente es nuevo en la tradicién
constitucional ecuatoriana. Antes, la eleccién del presidente se hacia por mayoria simple
(Salgado, 1992: 348).

32 Este mecanismo se usa también para elegir presidente en paises como Argentina, Nicaragua y
Costa Rica.

33 Esta disposicién no estaba contemplaba en la Constitucién de 1979. La introduccién posterior
parece haber estado inspirada en los hechos ocurridos a partir de la salida de Abdali Bucaram
de la Presidencia de la Repiiblica, la misma que desencadené una pugna sucesoria que terminé
con la renuncia de la Vicepresidenta por presiones politicas y la eleccion de un nuevo
Presidente, por parte del Congreso, en un proceso de dudosa constitucionalidad.
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El Congreso tiene también la facultad de nombrar Vicepresidente en los
casos de falta definitiva del que fue electo. El procedimiento consiste en
que el Presidente de la Repiiblica presenta tres candidatos al Congreso, de
entre los que los diputados tendrdn que seleccionar a uno por mayoria. El
periodo de ejercicio del cargo era originalmente de cinco afios, pero en
la reforma constitucional de 1983 se redujo a cuatro afos. No se permi-
tia la reeleccidn para este cargo; sin embargo, a partir de 1998 es posible
la reeleccién después de un periodo™.

Cuadro 3.14

Resumen del modelo de eleccidn presidencial en el Ecuador

y reformas

Sistema Tipo de mayorfa Si no se obtiene Vicepresidente
institucional para ganar la mayoria esperada
Constitucién 1979 Mayoria absoluta Segunda vuelta Eleccién conjunta

Constitucién 1998

Mayoria calificada

Segunda vucla

Eleccién conjunta

Con la introduccién del sistema de doble vuelta se buscaba dar legitimi-
dad mayoritaria al Presidente y forzar alianzas entre los partidos de una
misma tendencia para que compitiesen juntos buscando la presidencia, lo
que tendria que pasar cuando los candidatos finalistas se agenciasen apoyo
entre los partidos que quedasen fuera tras la primera vuelta. Esas buenas
intenciones fueron superadas por la l6gica del sistema politico, tal y como
se verd mds adelante. El problema estd en que este mecanismo funciona
cuando existe un sistema de partidos estructurado y el proceder de los
votantes responde a tendencias partidistas. Los datos que he venido pre-
sentando me permiten deducir que, en Ecuador, los votos entregados en
un determinado momento a un partido no son endosables, por lo que el
sistema de doble vuelta no serfa eficaz para obtener el efecto arriba indi-
cado. Ademds, hay que tomar en cuenta que el nivel de volatilidad del
pais es elevado (cuadro 2.6), lo que lleva a pensar que el voto estd cruza-
do por otras variables que tienen mds importancia que la partidaria, sin
que esto quiera decir que los partidos no importan®.

34 La no reeleccién a periodo seguido es norma tradicional en el Ecuador. Se supone que de esa
manera se evita el uso electoral del cargo, se obliga a la renovacién de cuadros y se frena el cau-
dillismo y el personalismo. Sin embargo, parece que el sistema no es tan eficiente porque, a pesar
de la no reeleccidn, han cxistido personajes como Velasco Ibarra con sus cinco presidencias.
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Asi, por ejemplo, en la segunda vuelta de las elecciones de 1998, Jamil
Mahuad (que gané la primera vuelta con el 34,91%) recibié el apoyo de
casi todos los candidatos que quedaron fuera de la eleccién (solo falté el
del MPD), apoyo que representaba aproximadamente el 35% de los
votos. Los resultados finales fueron: 51,16% para Mahuad y 48,83 para
Noboa, registrindose comportamientos extremos, como el de la provin-
cia del Guayas, en la que la votacién obtenida por el candidato serrano
Jamil Mahuad solo crecié un 0,25% entre las dos vueltas. Este ejemplo
sirve para cuestionar la capacidad de los partidos a la hora de guiar el voto
en la segunda vuelta y también para abrir las puertas a otro tipo de expli-
caciones, como la incidencia de lo regional en el compartimiento de los
votantes ecuatorianos.

Dentro de esta linea explicativa, Burbano de Lara (1998) plantea la
hipétesis de que el disefio institucional ha exacerbado el regionalismo ya
existente en el pais, argumento con el que coincido en lo sustancial, pero
matizando su andlisis sobre la atenuacién de la variable regional, una vez
superado el momento electoral®. Parece ser que la exacerbacién de los
regional va mds alld de que se vote en una o dos vueltas, como se puede

35 La doble vuelta puede servir eficientemente como un mecanismo “construye alianzas y mayo-
rias” para elecciones legislativas, pero, fuera de ese contexto, su utilidad es mds cuestionable. En
las elecciones presidenciales puede llevar a que se formen mayorias artificiales al obligar al votan-
te a pronunciarse por uno de los finalistas, produciéndose, muchas veces, ¢l voto en contra de
uno de ellos, en lugar del voto a favor de uno de los candidatos. En una linea argumentativa
similar, Sartori (1994) plantea que mis bien permite la dispersién del voto entre los partidos
porque induce al elector a “desperdiciar” el voto en la primera vuelta, otorgindolo a favor de un
candidato sin muchas posibilidades, a sabiendas de que en la segunda vuelta tendrd que vorar
por uno de los candidatos con mayores posibilidades. El autor plantea que la primera ronda “no
es una eleccién sino una seleccion”. Sobre las elecciones de doble vuelta en los paises de América
Latina se puede ver Martinez (2004), donde Freidenberg realiza el capitulo sobre Ecuador.
También se puede ver Mejia Acosta (2002) o Sdnchez (1999a).

36 El desarrollo de su argumento es el siguiente: “Se puede argumentar, en efecto, que las reglas
electorales fabrican escenarios que favorecen o minimizan determinadas realidades politicas
nacionales. Desde esta perspectiva, es posible sostener que, en el caso del Ecuador, el regionalis-
mo no es sino una expresién artificial derivada de cierra regla electoral, concretamente la segun-
da vueha presidencial. Esto quiere decir que si bien [as diferencias regionales estin alli, existen.
no se las puede soslayar; tienden a polarizarse y confrontarse cuando la politica se plantea como
un juego de seleccién entre dos opciones presidenciales finales que, generalmente, enfrentan a
un candidato serrano con un costefio. Una posible conclusién serfa, por lo tanto, que una vez
concluido el proceso electoral, el regionalismo se diluye para expresarse como diferencias regio-
nales tolerables” (Burbano de Lara, 1998: 15).
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observar en el cuadro 3.15, donde, entre otros datos, presento los resulta-
dos electorales del periodo 1952-1962, en el que las elecciones se daban
en una sola vuelta. Si bien este tema merece una discusién mas amplia y
cada caso tiene que ser estudiado en su contexto, en el cuadro se puede
ver que si hay votaciones y candidatos en los que se marca una clara ten-
dencia regional.

Cuadro 3.15
Resultados de las elecciones presidenciales entre 1948 y 1968

Votacién de José Maria Velasco Ibarra

Afo Nacional Sierra Costa Oriente Galdpagos

1952 43,01% 30,08% 63,68% 47.30% 94,76%

1960 48,71% 42,78% 55,09% 56,42% 72,25%

1968 32,8% 26,9% 41,06% S.D. S.D.
Voracién de Camilo Ponce Enriquez

1956 29.04% 44,98% 9.16% 53,29% 10,47%

1968 30.5% 35.3% 22,8% S.D. S.D.
Votacién de Galo Plaza Lasso

1948 41,07% 38.02% 46,75% 46,75% 60,10%

1960 22,82% 20.21% 26,12% 11,92% 16,25%

Fuente: Elaboracién propia a pariir de Menéndez-Carrién. (1986) e Institute for the Comparative Study of
Political Systems, (1968).

Cuadro 3.16
Alianzas que participaron en la primera vuelta presidencial
1979 1984 1988 1992 1996 1998
Cand. |Part. [Cand. |Part. [Cand. | Part. |Cand. | Part. | Cand. | Part. | Cand. | Par.
Durin [PSC |Leén |PSC |Frank |PSE |Sixto | UR | Freddy | Pacha | Alvaro | PRE
Ballén [PCE (Febres |PCE ([Vargas | APRE|Durdn | PCE | Ehlers | NP | Noboa| APRE
ARNE |Cordero| PLRE LN | Ballén PSFA UPL
PNV ID
CiD
PNR
Jaime [CFP  |Rodrigo| 1D Jaime | MPD Freddy| Pacha
Roldés (UDC |Borja | PCD |Hurtado | FADI Ehlers | N.P
PSFA

Fuente: Elaboracién propia a partir de Diario £/ Comercio.
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Por otro lado, los apoyos que suelen ofrecer los partidos a los candidatos
finalistas, generalmente, no implican el apoyo parlamentario posterior.
Ademis de la segunda vuelta, la primera vuelta también se convierte en
un espacio de alianzas entre los partidos —los cuales normalmente se
disuelven después de las elecciones—. En el cuadro 3.16, presento las
alianzas que participaron en la primera vuelta y que no siempre se man-
tuvieron a posteriori, como se puede ver en el capitulo cuatro.

Otra discusion se centra en cémo se puede conjugar la regla de elec-
cién del Presidente con la obtencién de una sélida mayoria en el
Congreso, pues, al tratarse de elecciones independientes, el Presidente
puede ser electo sin contar con un minimo bloque parlamentario para su
posterior apoyo en el gobierno, situacién que ha sido uno de los proble-
mas constantes de los ejecutivos ecuatorianos”. Convencido de que la
eleccién de diputados en la primera vuelta es una de las causas del multi-
partidismo, el gobierno de Durdn Ballén sometié a Consulta Popular, en
agosto de 1994, una pregunta que decia: “;Las elecciones de Legisladores
deberian efectuarse en la primera vuelta electoral o en la segunda vuelta
electoral?”. Los resultados fueron: a favor de la primera vuelta, el 56% de
los votos; y a favor de la segunda vuelea, el 44% de los votos.

En 1997 se realiza una nueva consulta popular y se incluye nuevamen-
te una pregunta relativa a las elecciones de diputados; el texto de la sépti-
ma pregunta era: “Para la eleccién de diputados, ;con cudl alternativa estd
usted de acuerdo? A: Eleccién en la primera vuelta de las elecciones
presidenciales. B: Eleccién en la segunda vuelta de la elecciones presiden-
ciales, o en un comicio especial, si no hay segunda vuelta”. Siendo el resul-
tado final: 61% de votos por la alternativa A; y 39%, por la alternativa B.
En comparacién con los resultados de la primera consulta, se ve que las
preferencias por la eleccién en la primera vuelta se fortalecen. El argu-
mento tedrico que estd detrds de esta propuesta es el relativo a la simulta-
neidad de las elecciones®; se supone que a mayor simultaneidad, mayor
correspondencia entre los resultados presidenciales y legislativos.

37 Un modelo institucional que ha servido para brindar al presidente mayoria parlamentaria en el
momento de su eleccién es el mecanismo utilizado en Bolivia, donde —en caso de que ningtin
candidato haya obtenido la mayoria— el presidente es electo por el Congreso entre los finalistas.

38 Nohlen (1994: 131) define asi los grados de simultaneidad entre las elecciones presidenciales y
parlamentarias: baja simultaneidad se produce cuando Jas clecciones se llevan a cabo en el
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En el pais hay una experiencia previa de voto en la segunda vuelta,
durante las elecciones de 1979. Aunque las elecciones de transicién tie-
nen caracteristicas singulares, éste es el tnico referente concreto de este
tipo de eleccién que puedo citar. En esa ocasién, el partido que gané la
Presidencia obtuvo la mayoria en la entonces Cimara Nacional de
Representantes (28 diputados, de un total de 69); pero llama profunda-
mente la atencién que el partido del otro candidato que disputaba la pre-
sidencia obtuviese un bloque mindsculo de diputados (3 de 69). Si se apli-
ca el razonamiento de los que defienden la eleccién de diputados en segun-
da vuelta, lo 16gico hubiese sido que los dos partidos que competian en la
segunda vuelta alcanzasen los bloques mayoritarios de la Cdmara, hecho
que no sucedié. Ademis, en esta eleccién hubo un niimero elevado de
partidos (10) que obtuvieron representacion parlamentaria.

Hay otro antecedente que llama a la reflexién sobre el efecto psicold-
gico y mecdnico de la eleccién presidencial sobre la eleccién de diputados
en el Ecuador. En 1998, el Partido Social Cristiano, que a lo largo de todo
el periodo es el que mds diputados ha obtenido y ha llegado a la segunda
vuelta en cuatro de seis elecciones presidenciales, decidié no presentar
candidato a la presidencia de la Republica y, sin embargo, logré el segun-
do bloque de diputados. No se puede esperar que la eleccién de Presi-
dente tenga un efecto tan automdtico sobre la eleccién de diputados, ni
tampoco que, por el mero hecho de ser realizadas en la misma fecha, den
mayorias parlamentarias a los presidentes, o que, por accién de este sim-
ple incentivo mecidnico, se atentien los mecanismos que funcionan en la
decisién del votante.

Para finalizar con este apartado, quiero comentar el cuadro 3.17, donde
presento la evolucién de los grupos politicos representados en el Parlamento
al momento de su eleccién. Hay un minimo de diez y un médximo de
dieciséis y no se observa una disminucién contundente del niimero de par-
tidos en las elecciones realizadas a la par de las presidenciales y las de pe-
riodo intermedio, lo que demostraria que el poder de arrastre de la eleccién
presidencial no disminuye sustancialmente el niimero de partidos.

mismo dia; simultaneidad media, cuando se sufraga con la misma papeleta; y alta simultanei-
dad se da si el elector tiene un solo voto para las dos elecciones.

104



El sistema electoral: caracteristicas, cambios y consecuencias

Cuadro 3.17

Niimero de partidos o movimientos con representacién en el Congreso

1979 1984 | 1986> | 1988 | 1990°* 1992 | 1994* | 1996 | 1998 | 2002 | Media
10 13 13 11 10 12 12 12 10 16 12

Fuente: Elaboracién propia a partir de datos del Archivo Funcién Legislativa del Ecuador.
* Elecciones intermedias

Elementos adjuntos al sistema electoral

No quiero terminar esta parte destinada a lo electoral, sin tratar dos ele-
mentos que no forman parte como tal del sistema electoral, pero que
desempefiaron un rol importante como dispositivos de control en la con-
cepcién inicial de representacion politica que se disefié durante la transi-
cién, a saber: la regulacién de la propaganda electoral y la necesaria
presencia de los partidos en un minimo de provincias.

El gasto y la propaganda electoral

Las normas de control del gasto electoral buscaban garantizar las mejores
condiciones de competencia entre los partidos, pero han sido las reglas
menos respetadas y han producido fuertes desigualdades entre los parti-
dos a partir de los recursos econémicos que pueden manejar®. Esta varia-
ble es importante si se toma en cuenta el alto nivel de concentracién de
la riqueza que existe en el Ecuador y que el padrén es relativamente
pequeiio (8 154 425 electores en 2002).

El titulo sexto de la Ley de Elecciones, referido a la propaganda elec-
toral®, comienza garantizando el derecho de todos los partidos a realizar

39 Hurrado (1980: 51) lo planteaba de la siguicnte forma: “Entre las mds importantes reformas que
se introduce [...] se consagra ¢l control del gasto clectoral en propaganda, para asi reducir la
influencia dc las grandes “empresas elecrorales™ en ¢l reclutamiento de votantes, y se otorga finan-
ciamiento publico a los partidos”. Al respecto se puede mirar ¢l capitulo: “Contribuciones y gas-
tos de las campadias clectorales”, realizado por el Proyecto CORDES-GOBERNABILIDAD,
donde se analiza en profundidad el tema y se da una serie de alternativas de conerol (CORDES,
1997: 14-28; TSE-CEN, 1990).

40 Sobre la influencia de la reglamentacion sobre propaganda electoral en el sistema puede verse
Lagua (1994).
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propaganda electoral (con excepcién de campafias por el voto nulo), a la
vez que indica que ésta solo podrid iniciarse a partir de la fecha de la con-
vocatoria a elecciones. Considerando que la convocatoria a elecciones se
realizaba con 120 6 90 dias de anticipacién a la fecha de las votaciones®
y que habia sufragios cada dos afios, se sumaban dos fuertes incentivos
para que el escenario politico nacional se transformase en una especie de
“campana electoral constante”, la cual llevaba a los partidos y candidatos
a conseguir abundantes recursos econémicos y a orientar sus actuaciones
hacia fines electorales, antes que a pensar pensando en los efectos de sus
acciones en el desempefio del gobierno. Aunque resulta evidente, no estd
de mis sefialar que un tiempo de campaiia tan largo favorece a los parti-
dos con mds recursos econdmicos. La preocupacién por el gasto electoral
se reflejé en la constitucionalizacién del tiempo de campaiia para evitar
las manipulaciones que ya se habian dado. El articulo incluido en la
Constitucion de 1998 (art. 116) sefiala que la publicidad a través de los
medios de comunicacién colectiva solo podrd realizarse durante los cua-
renta y cinco dias inmediatamente anteriores a la fecha de cierre de la
campana electoral® y en la elaboracién de una Ley de control especifica y
auténoma de la Ley de Elecciones y de la Ley de Partidos Politicos®.

El diseno original de la Ley de Elecciones era bastante restrictivo sobre
este tema y es asi que se contemplé un sistema de control a través de los
espacios y de los tiempos manejados en prensa, radio y televisién. Para el
cumplimiento de estas disposiciones, tendria que actuar el TSE, ampara-
do en los articulos de la LPP —donde se reglamenta el control de las finan-
zas de los partidos—, y en el Reglamento de Propaganda Electoral del 16

41 La cantidad de dias de anticipacién con que se debe convocar a elecciones (art. 44 dc la Ley de
Elecciones) ha sido modificada algunas veces: la redaccién original establecia 90 dias; en julio de
1987 se cambia por 120 dias; y en marzo de 1998 se vuelve a 90 dias, pero la redaccién de esta

tltima reforma es modificada y ya no dice explicitamente “con 90 dias”, como en el caso anterior,

sino “al menos noventa dias”.
42 Elart. 116 dice “La Ley fijard los limites de los gastos electorales. Los partidos politicas, movimien-

tos, organizaciones y candidatos independientes rendirdn cuentas ante el Tribunal Supremo Electoral
sobre el monto, origen y destino de los recursos que utilicen en las campanias electorales. La publici-
dad electoral a través de los medios de comunicacién colectiva, solo podri realizarse durante los cua-
renta y cinco dias inmediatamente anteriores a la fecha de cierre de la campaiia electoral”.

43 La Ley Orginica de Control del Gasto y Propaganda Electoral fue publicada en el Registro
Oficial el 22 de Marzo de 2000.
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de septiembre de 1983. Pero una vez mids, sectores politicos recurrieron a
la Corte Suprema de Justicia para impugnar el mecanismo de control.

Mis alld de Ja constitucionalidad ~o no— de la Ley, o de la legalidad
del reglamento, vale insistir en que este tipo de actitudes demuestran la
dificultad que tiene la clase politica ecuatoriana para llegar a consensos y
para respetar las reglas de juego. Los partidos Conservador Ecuatoriano,
Liberal, Nacional Velasquista y representantes de los mds grandes diarios
ecuatorianos (El Universo y El Comercio) consiguieron con sus alegatos
juridicos que la Corte Suprema de Justicia declarase en octubre de 1986
la inconstitucionalidad de los articulos arriba mencionados y del regla-
mento a la Ley (TSE-CEN, 1990: 217).

Cabe resaltar que la Ley impugnada tenia aproximadamente seis afios
de vigencia y que se habian realizado elecciones bajo sus normas, aunque
no estd de mds sefialar que el Reglamento que hacia operativa la misma fue
expedido por el presidente Hurtado en las proximidades de las elecciones
generales de 1984. Los partidos que presentaron el recurso formaban parte
del Frente de Reconstruccién Nacional, que auspiciaba la candidatura de
Febres Cordero. A partir de esa campafia y con ese candidato, se puede
decir que comienza un nuevo estilo de propaganda politica en el Ecuador,
centrada en los mass media, en especial en la televisién, y en la utilizacién
de enormes cantidades de dinero. La legislatura 1984-1986, que se carac-
teriz6 por la oposicién a Febres Cordero, resolvié declarar nuevamente
vigentes los articulos referentes a la propaganda electoral y el Reglamento
en julio de 1986. Un nuevo intento de control del gasto electoral se hizo
a través de la quinta pregunta de la Consulta Popular del 25 de mayo de
19974,

La dificultad de que se cumplan estas reglas radica en la falta de recur-
sos y de decisién politica del TSE, tal y como se ha podido ver en las elec-
ciones realizadas bajo la nueva Constitucién y la Ley de Gasto. El caso
mis flagrante que se hizo piblico a través de los medios de comunicacién
fue el de Alvaro Noboa, quien —gracias a la influencia politica de su par-
tido— consiguié licuar las multas impuestas por superar los limites de

44 La pregunta decia: “;Estd Ud. de acuerdo que se fijen limites a los gastos electorales y se esta-
blezcan mecanismos para controlar el origen de los recursos destinados a las campaias electo-
rales?” Los resultados de la Consulta fueron: por el SI 69,87%.
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gasto. No hay que olvidar que de acuerdo al mecanismo de conformacién
del TSE, los partidos con mds posibilidades para ser sancionados normal-
mente tienen la mayoria en el organismo.

Presencia territorial de los partidos

El requisito incluido en el disefio institucional original de presentar can-
didatos en al menos diez provincias y la prohibicién de hacer alianzas en
las elecciones pluripersonales provinciales —que completa el requisito
anterior, ddndole sentido— se ha reformado introduciendo en el art. 39 de
la Ley de Partidos el siguiente texto: “Cada partido politico deberi con-
currir a las elecciones pluripersonales con sus propios candidatos, o alia-
dos con otros partidos politicos sin restriccién alguna y participar al
menos en diez provincias de las cuales dos deberdn corresponder a las tres
de mayor poblacién”.

El disefio inicial de la Ley estaba concebido para que los partidos
tuviesen un sentido nacional y para evitar el surgimiento de partidos
politicos regionales; pero, debido a la influencia de las regiones en la
politica ecuatoriana, no se han consolidado grandes partidos nacionales
y tampoco se han podido limar las resistencias regionales®. La Ley de
Partidos generé una tensién entre norma y “realidad”, al querer ir en
contra de las légicas constitutivas del escenario politico ecuatoriano. Lo
regional y lo local han estado presentes en el sistema de partidos y de
representacion desde su origen®. A pesar de que la Ley estuvo vigente y
sin reformas hasta 1996, no consiguié los efectos buscados. Observando
los casos de los cuatro partidos mds grandes que tiene el pais (tomando
en consideracién el nimero de diputados que han tenido desde 1979

45 Sobre el impacto de lo regional en el Ecuador se puede ver la parte correspondiente del capitu-
lo donde se trata sobre los partidos politicos.

46 Las interpretaciones mis simples sobre los partidos liberal y conservador plantean que el
primero representaba los intereses de la Costa, y el segundo, de la Sierra. El sistema de repre-
sentantes funcionales, que se utilizé en el Senado y en algunas Asambleas Constituyentes,
tomaba en cuenta el origen regional de los representantes. Hay que resaltar que, a pesar de que
eran representantes de corporaciones y grupos de presion, estos siempre se dividian entre los que
representaban 2 la Sierra y los que representaban a la Costa.
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hasta 2002), se ve que estos no pueden consolidarse en las dos regiones
simultineamente.

Cuadro 3.18 Distribucién regional de los diputados de los cuatro
partidos més grandes de todo el periodo (1979-1998)

Partido y nimero Distritos | Distritos | Distrito | Distritos | Distrito

de escafios Sierra Costa | Galdpagos| Otiente | Nacional | Total
PSC (170 Diputados) 28,8 55.3 2,9 35 9,4 100
1D (145 Diputados) 61,4 15,2 2,1 12,4 9,0 100
PRE (108 Diputados) 18,5 68,5 _ 1.9 11,1 100
DP (82 Diputados) 56,1 13,4 49 15,9 9.8 100

Fuente: Elaboracién propia a partir de datos del Archivo Funcién Legislativa del Ecuador.

El cuadro 3.18 muestra el porcentaje de diputados obtenido por cada par-
tido en las distintas regiones, a partir del total de diputados que han re-
presentado a los partidos en el Congreso desde 1979. El partido con
mayor equidad regional es el PSC, a pesar del 26,5% de diferencia entre
las dos regiones mds grandes y la poca representacién conseguida en la
Amazonia. En cambio, el partido con mayor concentracién de diputados
electos en una sola regién es el PRE, que, a la vez, tiene la mds alta dife-
rencia entre la Sierra y la Costa (50%).

Los partidos con mayor niimero de votos en la Sierra tienen bajos
porcentajes de votacion en la Costa (entre el 13% y el 16%) y una dife-
rencia regional superior al 40%. La regién amazénica sigue la tendencia
de los partidos que son fuertes en la Sierra. Cabe resaltar que los parti-
dos con mayor fortaleza en la Costa alcanzan un porcentaje de diputa-
dos mds alto en la Sierra, en comparacién con el porcentaje de diputa-
dos que logran en la Costa los partidos con mayor representatividad en
la Sierra.

La disposicién que incluia el articulo en discusién, donde se prohibia
hacer alianzas en elecciones pluripersonales, fue vista como un freno para
generar una cultura politica de acuerdos y consensos, pero, al mismo
tiempo, su vigencia era necesaria para el funcionamiento de los mecanis-
mos de eliminacién y control de los partidos. La prictica politica de los
diputados que llegan al Congreso electos por alianzas demuestra que
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el mecanismo no es eficaz, ya que estos diputados no actiian como porta-
voces de los grupos que los eligieron, sino que, mds bien, tienden a favo-
recer al mejor postor. Por otro lado, se genera una légica de alianzas “con-
tranatura’, en la que pueden ir juntos extrema izquierda con extrema
derecha, o los socialistas con los populistas del PRE.

Recapitulacién

El sistema electoral fue el campo de experimentacién de una multitud de
reformas que buscaban mayor eficacia en el sistema de representacion,
pero que, debido factores como la improvisacién o el desconocimiento de
sus impulsores, contribuyeron a empeorar el rendimiento del sistema
democritico, en lugar de contribuir a su consolidacién.

Los cambios constantes en el sistema electoral generaron un sistema
de representacién politica ineficaz, a la vez que aumentaron la sensacién
de transitoriedad que se tiene respecto a las instituciones ecuatorianas.
Desde otro punto de vista, la forma que ha ido tomando el sistema elec-
toral ha ido contribuyendo a potenciar la légica de poder que introduce
el presidencialismo en el funcionamiento del sistema politico.

Para terminar quiero subrayar el hecho de que la mayoria de las refor-
mas del sistema electoral se inspiraron en el objetivo de debilitar a los
partidos politicos como mecanismo de representacién, objetivo que es
consecuente con la generalizada visién negativa que hay respecto a los par-
tidos en el Ecuador.
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Introduccién

Al analizar la conducta de los parlamentarios y partidos ingleses en las pri-
meras décadas del siglo XX, Max Weber planteé lo siguiente: “el efecto
del sistema fue que, actualmente, con excepcién de los pocos miembros
del gabinete (y de algunos solitarios), los parlamentarios ingleses no son
normalmente otra cosa que ganado votante bien disciplinado” (1964:
1087).

Como se puede ver, los diputados, los partidos y los parlamentos, con-
siderados como un todo, han sido constantemente cuestionados, tenden-
cia critica que en el Ecuador alcanza extremos de responsabilizar a los
diputados del déficit de gobernabilidad o incluso de plantear que la solu-
cién a los males del pais pasa por su desaparicién. Sin querer decir que no
haya razones para las criticas —a lo largo de este trabajo se enuncian
varias—, no se puede caer en los excesos de las soluciones simples que ocul-
tan la complejidad del problema y, sobre todo, no toman en cuenta que
los diputados cumplen un importante rol de contrapeso al poder del
Ejecutivo, a la vez que ostentan funciones de representacién de aquellos
sectores que los eligieron y son garantes de una mayor pluralidad y con-
trol politico.

A diferencia de los primeros momentos de desarrollo de la democracia
contemporanea, en los que el Parlamento y los partidos ocupaban el lugar
central de la escena pblica y académica, en la actualidad esa centralidad

155



¢Democracia no lograda o democracia malograda?

se ha trasladado al Ejecutivo. Esto ha traido consigo la personalizacién de
la politica y otras consecuencias que han marcado escenarios donde los
parlamentos y los partidos, como instancias colectivas per se, van perdien-
do protagonismo —sobre todo en lo referente a politicas publicas— aunque
no relevancia dentro del sistema politico.

La evolucién histdrica, politica y juridica de los sistemas legislativos ha
ido alejando paulatinamente a las Cdmaras del ideal de asamblea que esta-
ba en el origen, y que buscaba como modelo casi tinico de la toma de
decisiones la deliberacién en el Pleno. Para entender los Legislativos ac-
tuales hay que verlos como “complejos orgénicos”, en los que es necesa-
rio descifrar cémo operan las partes que forman el todo; “partes” que han
ido surgiendo debido a la amplia gama de funciones que desempefian en
la actualidad y a los cambios introducidos en las formas cldsicas de los sis-
temas de gobierno.

La manera en que se configura y reparte el trabajo de las Cdmaras es
un mecanismo que sirve para dotar de mds o menos poder a los partidos
politicos y a los diputados del Congreso. Para explicar las razones de la
influencia de la organizacién en las relaciones internas de poder, Strom
(1995) plantea que cualquier estructura organizativa crea “grupos de pri-
vilegio”, los mismos que generan desigualdades en el acceso y control de
los recursos politicos, econémicos y humanos de las Cdmaras, a la vez que
establecen cierta jerarquia entre los parlamentarios ya que, si bien todos
los legisladores son electos iguales, toda regla de organizacién viola esa
equidad al dotar de mayores capacidades a unos sobre otros'.

Dependiendo de cémo se distribuyan las plazas en al interior de la
estructura del Congreso, puede darse una suerte de remodelacion de fuer-
zas politicas gracias a la penalizacién en cargos que puedan tener los par-
tidos que estdn fuera de la mayoria y viceversa. Entre los elementos mis
importantes de la organizacién del trabajo legislativo estin el nimero de

1 Strem (1995: 62) introduce la idea de “grupos privilegiados”, para determinar la influencia que
distintos actores o grupos tienen en el funcionamiento del trabajo legislativo. Sobre las comi-
siones legislativas y los partidos politicos dice, pensando en el caso concreto de los Esrados
Unidos: “Standing committees, for example can be overridden by a determined floor majoriry
even under the decentralised procedure of the United States Congress. Party Leaders can be
defeated by their own backbenchers. But the powers vested in commirttees and parties make
these undertakings costly, risky and cumbersome”.
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Cémaras (uni o bicameral), las comisiones legislativas, los bloques legisla-
tivos y los espacios de direccién, como la Presidencia, Vicepresidencia,
Portavoces y otros mds, dependiendo del modelo que siga cada pais. La
fortaleza de estos y otros grupos de privilegio varia de acuerdo a las atri-
buciones que se les otorga en cada caso.

El control de las instancias politico-administrativas internas del
Legislativo puede servir a las ctipulas de los partidos para redistribuirlas
entre los diputados como un mecanismo de premios y castigos que los
lleva a comportarse de acuerdo con los objetivos planteados por el partido
y sus lideres, evitando que desarrollen sus propias agendas. Los estudios
sobre disciplina partidista insisten en que el control de los legisladores se
logra gracias al manejo que ejercen los partidos sobre algunos aspectos cen-
trales de la estructura de las politicas: los procesos electorales o la configu-
racién del trabajo en el interior de las Cdmaras, una vez que los diputados
son elegidos (Cox y Mc Cubbins, 1993; Figueiredo Cheibud y Limongi,
1999).

A partir de los conceptos expuestos, analizaré el funcionamiento del
Congreso ecuatoriano, con énfasis en la forma en que su entramado ha
servido a los actores politicos ahi representados como espacio privilegia-
do para tomar posiciones de poder en las distintas facetas de las relacio-
nes Ejecutivo-Legislativo; posiciones que tenian como fin Gltimo obtener
ventajas de distinta indole cuando el presidente buscara el apoyo de los
diputados. En el texto me centraré en las estructuras de oportunidades
que se configuran a través de las normas y reglamentos con que se forma-
liza el trabajo interno del Congreso y en la manera en que dichas reglas se
ponen en prictica o se instrumentan desde la estrategia de los partidos y
los parlamentarios, informacién que serd complementada con las pricti-
cas informales de estos tltimos. En lo que respecta a las normas formales,
serdn observadas a través de la sistematizaciéon que presento en el cua-

dro 5.1.
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Cuadro 5.1

Sistema de indicadores de la estructura del trabajo legislativo

Estructura de autoridad
1 |  Las instancias jerirquicas del Congreso Nacional
La formacién de bloques, grupos, bancadas, sectores, comités, etc.
Esratuto juridico de los grupos legislativos

Pautas para la formacién de bloques

Normas para ¢l cambio entre bloques

S [ eo] =

Recursos 2 los que accede el bloque

El trabajo en comisiones
Creacién de las comisiones
Asignacién de los miembros de las comisiones

Compcrencias de las comisiones

ERIS N

Duracién del periodo de las comisiones permanentes

Se podria esperar que hubiese una relacién directamente proporcional en-
tre el grado de protagonismo que otorgan los reglamentos o leyes a los
partidos politicos y los niveles de control que ejercen los partidos sobre
los legisladores, sobre todo cuando estos reglamentos o leyes articulan la
organizacion y el trabajo legislativo. Dentro de esta linea, y manteniéndo-
me en el plano de las hipétesis, también se podria decir que la estrategia
de los partidos para captar recursos en el entramado de organizacion
interna puede variar de acuerdo al grado de separacién de poderes, supo-
niendo que, a mayor separacién, mds posibilidades de usar el poder cap-
tado en el Parlamento para presionar al Ejecutivo, situacién que se puede
dar sobre todo en los sistemas presidenciales.

En este capitulo haré una anilisis del funcionamiento de las instancias
de direccién del Congreso, asi como también de los sistemas de bloques
partidistas y comisiones. Mds adelante sefialo las estrategias desarrolladas
por los diputados en cada uno de los espacios organizativos para acrecen-
tar su poder y/o el de sus partidos.

Las instancias de direccién del Congreso Nacional

En la cispide de la jerarquia del Poder Legislativo ecuatoriano estd el
Presidente del Congreso. En el periodo comprendido entre 1979 y 1997,
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era electo cada afio por la mayoria de votos del Pleno con posibilidad de ree-
leccién y, a partir de 1998, se elige para un periodo de dos afos de acuer-
do con un modelo de distribucién entre los bloques, introducido en la
Constitucién de 1998. El Presidente del Congreso estaba acompaiiado en
sus funciones por un Vicepresidente y por la llamada Comisién de Mesa
(a partir de 1998 se llamé Consejo Administrativo de la Legislatura), que
es un cuerpo colegiado en el que se toman una serie de decisiones admi-
nistrativas, aunque también politicas, integrado por las autoridades y vo-
cales electos. Por mayoria de votos se elegia también a un Secretario y un
Prosecretario, ambos provenientes de fuera del seno del Congreso, cuyo
peso politico pasaba por el control que tenian de la parte administrativa
del Congreso, de la que eran los responsables directos.

La Constitucién de 1998 incluyd un dispositivo institucional que pre-
tendia terminar con los problemas para el nombramiento de las autoridades
legislativas, consistente en que la Presidencia del Congreso fuera ocupada
durante la primera mitad del periodo legislativo por el partido o bloque
con el mayor nimero de diputados y, para la mitad siguiente del periodo,
por el partido o bloque con la segunda mayoria relativa. Asimismo, se
creo una segunda Vicepresidencia para los partidos minoritarios®.

La Presidencia del Congreso es uno de los cargos mds apetecidos den-
tro del entramado institucional de todo el sistema politico, debido a la
influencia que tiene en la agenda legislativa y a la capacidad de distribuir
los recursos econémicos y humanos de que dispone la Cdmara, los cuales
pueden ser muy elevados debido a la autonomia presupuestaria del
Legislativo®. Por otro lado, el Presidente tenia, hasta 1997, la potestad de

2 Elare. 129 de la Constitucién ecuatoriana, vigente desde 1998, dice textualmente: “El Congreso
Nacional elegird cada dos afios un presidente y dos vicepresidentes. Para los primeros dos afios,
elegird su presidente de entre los diputados pertenecientes al partido 0 movimiento que tenga la
mayor representacion legislativa; y a su primer vicepresidente, del partido o movimiento que
tenga la segunda mayoria. El segundo vicepresidente serd elegido de entre los diputados que per-
tenezcan a los partidos o movimientos minoritarios. Desempefiardn tales funciones mediante
dos afios. Para los préximos dos afios el presidente y el primer vicepresidente se elegirin de entre
los partidos 0 movimientos que hayan obtenido la segunda y primera mayoria, respectivamen-
te. Los vicepresidentes reemplazardn, en su orden, al presidente, en caso de ausencia temporal o
definitiva, y el Congreso Nacional llenard las vacantes cuando sea caso”.

3 El caso mis conocido de este tipo de comportamiento es el protagonizado por del ex presidente
del Congreso y ex presidente interino de la Repiiblica, Fabidn Alarcén, que, en una componenda
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aprobar la creacién de comisiones temporales, otro mecanismo que usa-
ban los diputados para acceder a las prebendas.

Debido a las dificultades para armar mayorias legislativas, mas de una
vez la Presidencia y Vicepresidencia del Congreso recayeron en bloques de
diputados minoritarios, cuyos votos eran necesarios para formar una coa-
licién ganadora minima (cuadro 5.2). Las condiciones de negociacién y
la necesidad de votos han sido tan complejas que se ha llegado incluso a
nombrar a trinsfugas que lideraban grupos de diputados que, a su vez,
habian roto con sus partidos en la bisqueda de mayores beneficios. Como
es de suponer, los presidentes asi electos debian responder a las demandas
de los grupos que los habian elegido: su propia debilidad numérica den-
tro de la institucidn les hacia més dependientes del constante apoyo de los
grupos numéricamente superiores, quienes a cambio exigian un flujo per-
manente de recursos.

con Santiago Bucaram, quien era Presidente de la Comisién de Presupuesto, asignaron al
Congreso un porcentaje importante del presupuesto nacional que sirvié para la contratacién de
empleados temporales que superaban con creces la planta permanente de funcionarios legislari-
vos. Segiin informaciones de prensa y testimonios del proceso judicial, solamente las oficinas de
Bucaram y su partido tenian asignadas a cerca de GO empleados. La gran mayoria de los
empleados temporales no cumplia con los requisitos para ser servidor legislativo ni contaba
con tareas especificas. El nombre comin que se da en el Ecuador a este tipo de empleados
publicos es ¢l de pipones, algo parccido a lo que en Argentina se conoce como “fioquis”.
Alarcon estuvo en prisidn cautelar por este caso, pero su defensa adujo que la responsabilidad
en ¢l contro! del cumplimiento de las tareas correspondia a cada uno de los dipurados que
habia solicirado la contratacién y que Alarcn como Presidente del Congreso se habia limitado
a procesar las demandas que recibia y a firmar los contratos. Pero el caso no se queda ahi: a lo
largo del juicio se descubri6 una cuenta en la que se depositaban muchos de los sueldos cobra-
dos a fin de mes, cuanta que estaba a nombre de una persona cercana a Alarcén, quien, al estar
préfuga, no pudo ser investigada para demostrar dénde destinaba el dinero.
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Cuadro 5.2
Presidentes del Congreso del Ecuador con partidos y tamaiio de los bloques

Afio Piesidentes Partido | "o partido| Vicepresidintes Pantido | % pantido
1979 Bucaram, Assad CFP 40,58 Armijos, Rafacl PCE 14,49
1980 | Boca, Rudl D 23,19 | Barragan, Gil cm 435
1981 | HRaca, Rudf D 23,19 Yanchapaxi, Reinaldo Ex CFP &
1942 | Baquerizo, Rodolfo Cip 40,58 Esparza, Gary FACFP 4
1983 | Esparra, Gary Ex CHP 2 | Valencia, Manuel E. CFP f)
1984 | Baca, Rudl D | 3380 | Fedaud, Corlos R 2
1985 Bucaram, Averroes CFp 9,86 Castro, Ivin FRA 8.45
1986 | \alldo. Andrds _ b 2394 | Avai, Forique PSE 8,45
1987 | Zavala, Jorge iD 2394 | Guerrero, Fernando PSE 845
1988 Luccro, W iltrido Dp 286 Jwa, Nicolds D 42,2
1989 | Lucero, Wilfrido Dpr 9,86 Rodriguez, Antonio In 4225
1990 Bucaram, Averroes Ckp 417 Tornes, Flavio PLRE 4,17
Bonilla. bddlbereo PSt 11L11
1991 Alarcdn, labidn FRA 2,78 Salgado, Manuel PSE 1,11
1992 | \illejo, Carlos Dr Y Bucaram, Jacobo PRE 19,48
1993 | Belletini, Samuel PLRE 2,60 Frixone, Bruno Ex FRA 2
1994 Motller, Heing PS¢ 33.77 Proafio, Marco PRF 15,58
1995 | Alarcén, Fabiin FRA 1.30 Romero, Franco N 92.09
1996 | Alarcon, Lahidn FRA 1,30 Romcro, Franco i 4,88
1997 | Moeller, Heinz PSC 32,93 Vela, Alexandra Dr 14,63
1998 | DPony, Juan Josd Dr 1893 Falques Carlos PSC 23,14
2001 Vega, Nina Pacari Pachakurik 6,61
2000- | Quevedo, Hugo® Ex PSC 2 Cordero, José DP 2893
2001 Posso Antonio Pachakurik 6,61
2001- | Cordero, José Dp
2003
2003- | Landizuri, Guillermo 1D Rivera, Ramiro DpP
2005

Fuente: Elaboracién propia a partir de datos del Archivo de la Funcién Judicial, Diario £/ Comercio y Burbano
De Lara y Rowland (1998).
* En funciones desde ¢l 30 de agosto de 2000 hasta el 6 de julio de 2001.
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La reforma introducida en la Constitucién de 1998 no fue suficiente para
dotar de cierta certidumbre al escenario legislativo ecuatoriano. De todas
las veces que se ha designado Presidente bajo esas reglas, solo el primer
nombramiento (1998) correspondi6 a lo previsto en la norma constitu-
cional, en gran parte gracias a que la mayorfa formada incluia al partido
que tenia derecho a la Presidencia. En el afio 2000, la Presidencia corres-
pondia al Partido Social Cristiano, pero el candidato por ellos presentado
tenia la oposicién de todos los bloques legislativos que se habian agrupa-
do en una especie de mayoria anti-PSC. Estos proponian como candida-
ta a una de las diputadas del PSC quien, a pesar de tener el consenso de
los otros partidos, no tenia el respaldo de su propio grupo. El desenlace
fue el nombramiento de un gris diputado que habia sido electo por el
PSC pero que rompié con la disciplina del partido para hacerse con la
Presidencia. De nada sirvieron las protestas y causas abiertas en los tribu-
nales; Hugo Quevedo se sostuvo en el poder hasta que comenzaron a
hacerse publicos y notorios los manejos turbios de los recursos del
Congreso, lo cual sirvié de pretexto para su destitucién como Presidente
aunque no como Diputado. La vacante dejada por Quevedo fue ocupada
por el primer Vicepresidente, mientras que el segundo Vicepresidente
ascendfa a primero. El cargo que quedaba desierto nunca fue nombrado
por falta de consenso entre los partidos. En 2003 la escena se repitid, aun-
que se resolvié de forma menos conflictiva. En ese afio, la Presidencia le
correspondié otra vez al Partido Social Cristiano, cuyos dirigentes se
excusaron de presentar candidato a la Presidencia. Al final, si se pudo
designar a los dos vicepresidentes, de los cuales el primero asumié la
Presidencia para llenar el vacio de poder. Para la eleccién de las autorida-
des del Congreso, elegido a finales de 2002, hubo una resolucién del Par-
lamento que declaré a la Izquierda Democrdtica como la segunda mayo-
ria legislativa, lo que fue apelado por los partidos que estaban fuera de la
mayoria, aduciendo que ese partido tenia apenas catorce diputados y no
dieciséis, pues los otros dos congresistas llegaron en alianza, auspiciados
por varios partidos politicos. La otra posicién argumentaba que, de con-
formidad con el mandato constitucional y legal, le correspondia al PRE,
con quince diputados, ocupar los cargos asignados a la segunda mayoria
legislativa.
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En los acontecimientos descritos se mezclan varias circunstancias. Por
un lado, el intento de imponer un modelo organizativo que contrapone lo
que habia sido, y es, uno de los ejes de la construccién de la hegemonia
dentro del Legislativo; por otro, la presencia de unos actores politicos poco
acostumbrados a la cooperacién y, sobre todo, poco respetuosos de las dis-
posiciones formales. El control de posiciones de decisién es uno de los
nudos centrales de las distintas estrategias de colaboracién u oposicién al
Ejecutivo que han desarrollado los partidos ecuatorianos.

Los partidos en el Congreso Nacional: los bloques

Al tratar de establecer las potestades de los bloques legislativos y las comi-
siones en el Ecuador, me he encontrado con el problema de que el marco
juridico con el que actiia el Congreso ecuatoriano es bastante difuso y
complejo. Me explico: los diputados trabajaron a lo largo del periodo de
estudio con una Ley Orgdnica de la Funcién Legislativa (LOFG), que fue
elaborada sobre la base de las disposiciones contempladas en la antigua
Constitucién y solo se hicieron algunos ajustes para adaptarla al sistema
constitucional vigente. Debido a que los diputados no recodificaron
oportunamente la Ley, el trabajo legislativo se realiza con un texto que fue
editado por incitativa del antiguo Director de Asuntos Legislativos del
Congreso, preocupado por el caos normativo que reinaba en el mismo.
El problema no es nuevo y se remonta al inicio de la etapa democri-
tica cuando, en medio de la pugna con el presidente Roldés, el Congreso
elaboré6 su Ley Orgénica y fue vetada por el Ejecutivo. En vista del veto,
los diputados decidieron usarla como Reglamento de la Funcién Legis-
lativa. Este Reglamento funcioné como Gnica norma, hasta que se expi-
di6 la Ley Orgdnica de la Funcién Legislativa, publicada en el Registro
Oficial 862 del 28.1.1992. La Ley fue reformada el 26.06.1996 para
introducir algunos de los cambios realizados en las leyes y en la Constitu-
cion. Debido a las falencias normativas, para completar los indicadores

4 Se podria explicar este tipo de conductas con el argumento especulativo de que la existencia de
[3
grandes vacios normativos aumenta la capacidad de maniobra de los diputados y partidos, pero
éste es un tema para otra investigacion.
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de esta parte de la investigacién me he remitido, en lo posible, a las leyes
y reglamentos, pero, al encontrar vacios o imprecisioncs, he recurrido a
entrevistas con especialistas y a mis experiencias durante el trabajo de
campo.

Las normas que regulan el funcionamicnto del Congreso del Ecuador
no tienen una seccién o capitulo dedicado en exclusiva a pautar el funcio-
namiento de los grupos parlamentarios o a definir ¢l papel de los partidos
dentro del Legislativo®. El avance mads significativo en la definicién de
grupos parlamentarios se encuentra ¢n la Constitucién de 1998, que dice
en ¢l art. 128: “Los partidos o movimientos politicos que cuenten con un
nimero de diputados que represente por lo menos el diez por ciento del
Congreso Nacional, podrin formar un bloque legislativo. Los partidos
que no lleguen a tal porcentaje, podrdn unirsc con otros para formarlo”.
Partiendo del supuesto de que todos los bloques cuentan con el minimo
constitucional de diez diputados, en el Congreso de 2002 no podria haber
mds de diez bloques legislativos.

Pero las précticas informales siguen teniendo més peso que las normas.
Asi, por ejemplo, la legislatura del presidente Gutiérrez conté inicialmen-
te con catorce grupos que tenfan reconocimiento como bloques®, alguno
de los cuales estaba formado por un solo diputado de un partido o movi-
miento ad hoc. Este fenémeno se produce porque la formacién de un blo-
que particulariza el membrete o partido de sus integrantes, dotdndoles de
una identidad referencial, a la vez que permite el acceso a recursos mate-
riales y politicos.

A pesar del reconocimiento del rol de los partidos, los diputados
siguen manteniendo altos grados de autonomia como miembros de la
Cémara. Esta autonomifa se refuerza gracias a la normativa electoral que
permite elegir a los llamados diputados independientes, dentro de las

5  En el primer reglamento, que fue la base legal del Congreso hasta 1992, solo se menciona a los
partidos en el literal 15 del articulo 14 que dice que una de las tarcas del Presidente del Congreso
es: “designar a los integrantes de las comisiones de Asuntos Internos, Especiales Permanentes,
Ocasionales y Técnicas, sin perjuicio de que, en los casos en que deban estar integradas por los
representantes de los partidos politicos, las designaciones sean efectuadas por insinuacién de
estos”.

6  El dilculo lo realicé contabilizando los integrantes del Comité de Excusas y Calificaciones. que
se forma con un representante por cada bloque.
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listas de partidos, o al mismo procedimiento de voto personalizado, me-
canismos ambos que, como he sefalado reiteradamente, debilitan a los
partidos como organizaciones en el Legislativo. Sin embargo, la fidelidad
a los partidos politicos en el Congreso ecuatoriano estaria garantizada
desde 1998 por el Cédigo de Erica, que es una Ley a través de la que se
regulan las actividades de los legisladores y se establecen sanciones para los
diputados que rompan con los partidos, llegando incluso a la inhabilita-
cién”. Pero, como se verd mds adelante, el Cédigo ha tenido efectividad
solo cuando sc ha usado para purgas internas del Congreso, tras grandes
crisis institucionales.

Desde una perspectiva de politica comparada, s¢ pueden encontrar
resortes que buscan la fidelidad de los diputados a los partidos a través del
control centralizado de los recursos humanos y materiales, o por medio de
la legislacién y la regulacién normativa. En el Ecuador, también se inten-
ta lo anterior de forma timida, pero se sigue dejando un amplio espacio de
maniobra a los diputados al margen de los partidos, el mismo que es sabia-
mente aprovechado por los legisladores mds “astutos”. En lo que tiene que
ver con las capacidades lcgislativas, antes de 1998 los diputados podian
presentar los proyectos de Ley que descasen, lo que provocaba cierta satu-
racién y bloqueo. Con la intencién de evitar lo anterior, en la nueva
Constitucidn se establece que los diputados deberdn presentar los proyec-
tos de Ley con el apoyo de un bloque legislativo o el respaldo de un mini-
mo de diez diputados, respaldos que son Ficiles de conseguir gracias al

7 Elan. 23 del Cédigo de Etica dice: “Se perderi la calidad de diputado por desafiliacién, o por
expulsion, exclusivamente en los casos de: a) Obtencién ilegitima o ilicita de beneficios poli-
ticos 0 ccondémicos ¢n su provecho o de terceras personas; y, b) Desacato a las resoluciones del
partido politico, movimiento o bloque legislativo, exclusivamente con lo relacionado a los
principios doctrinarios y al programa de accién politica, a las resoluciones previamente decla-
radas trascendentales por el partido politico o movimiento politico o al compromiso electo-
ral de dichos partidos o movimientos. Se establece la misma sancién del literal anterior al
diputado independiente que se separe del bloque o representacién legislativa del partido o
movimiento que lo auspicié o aquel a quien estos le retiren el auspicio por las ya citadas cau-
sales. La sancién por desafiliacién o expulsion se tramitard previo informe del Comicé de
Excusas y Calificaciones. El Congreso resolverd por mayoria absoluta. El Comiré de Excusas y
Calificaciones garantizari el derecho a la defensa del diputado acusado. En el caso del literal b),
la sancién podra ser solicitada por la mayoria de los diputados del respectivo partido o movi-
micnto y. deberd demostrarse que al interior del partido se produjo ¢l proceso debido, de con-
formidad con la Ley y los estatutos del partido para demandar la sancién”.
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intercambio de favores que se da entre diputados: hoy, una firma por ti;
mafiana, una firma por mi. Esto es posible porque no se limita la capaci-
dad de los diputados para presentar proyectos de Ley fuera del bloque
legislativo, y, asi, la iniciativa legislativa se sigue manteniendo centrada en
el diputado®.

Los recursos del Congreso se distribuyen de acuerdo a resoluciones de
la Presidencia o de la Comisién de Mesa (actual Consejo de la Legislatura).
Tiene también mucha discrecionalidad para distribuir prebendas el
Secretario General del Congreso, quien, segiin la Ley Orgdnica de la
Funcién Legislativa, es el responsable de los servicios administrativos y
legislativos. Los partidos més influyentes cuentan con espacio fisico y me-
dios humanos, a cuenta de la Cdmara, para el desarrollo de sus tareas, los
mismos que son asignados de acuerdo con los designios del Presidente del
Congreso y del Consejo de la Legislatura. Los principales beneficiarios de
los recursos humanos y materiales en el Ecuador son los diputados, que
cuentan con despachos y un minimo de cuatro personas (cifra que puede
variar) a su servicio, de las cuales la mayoria son contratadas como perso-
nal de confianza, gracias a lo cual el diputado puede manejar a discrecién
el reparto de cargos’.

El sistema de comisiones

Para analizar el sistema de comisiones ecuatoriano hay que hacer un corte
en 1998, debido a que el cambio de Constitucién modificé sustancialmen-
te el mismo. El modelo que funcion6 desde 1979 estaba formado por las
comisiones legislativas permanentes y las especiales que, a su vez, podian
ser permanentes u ocasionales. A partir de 1998 solo quedaron las comi-
siones especializadas permanentes. Debido al vacio normativo que provo-
ca la no actualizacién de la legislacién que rige las tareas del Congreso,

8  Segiin el art. 144 de la Constitucién, la incirativa legislativa corresponde a los diputados con el
apoyo de los partidos o de otros diputados.

9  En una entrevista realizada en Latacunga el 20.03.2002 a un ex empleado legislativo, me expli-
¢6 que muchos diputados exigen, a cambio de la contratacién, un porcentaje del sueldo que reci-
be el empleado del Legislativo.
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estas comisiones se dedican a conocer los proyectos de Ley que el
Presidente de la Cdmara les encarga, y a labores de control, representacién
y gestion ante los otros organismos del Estado, actuando en estos campos
con bastante libertad de accién.

Cuadro 5.3

Resumen de los tipos de comisiones legislativas en Ecuador
Periodo Tipos de comisiones™
1979-1998 Comisiones legislativas permanentes

Comisiones especiales permanentes
Comisiones especiales ocasionales

1998 en adelante | Comisiones especializadas permanentes

Las comisiones legislativas permanentes eran cuatro en un inicio y durante
el dltimo periodo de su funcionamiento se aumentaron a cinco; estaban
integradas por siete miembros principales, con sus respectivos suplentes,
y tenian un Presidente y un Vicepresidente''. Los miembros de esas comi-
siones formaban el Plenario de las Comisiones Legislativas, érgano encar-
gado de conocer, aprobar o negar leyes en los periodos de receso del
Pleno. El plenario era el 6rgano Legislativo por excelencia, debido a los
largos lapsos de receso de las sesiones del Congreso, cuyo ciclo ordinario
de sesiones duraba 60 dias que se contaban a partir del 10 de agosto™. A
pesar de que el reglamento establecia que el Plenario de las Comisiones

10 Las comisiones son: de lo civil y penal; de lo laboral y social; de lo tributario, fiscal y bancario;
de lo econémico, agrario, industrial y comercial; de gestién publica y universalizacién de la segu-
ridad social; de descentralizacién, desconcentracién y de régimen seccional; de asuntos consti-
tucionales; de fiscalizacién y control politico; de asuntos internacionales y de defensa nacional;
de asuntos amazénicos, desarrollo fronterizo y de Galdpagos; de defensa del consumidor, del
usuario, del productor y del contribuyente; de la mujer, del nifio, de la juventud y la familia; de
salud, medio ambiente y proteccién ecolégica; de educacién

11 Las comisiones legislativas permanentes eran: de lo civil y penal; de lo laboral y social; de lo tri-
butario, fiscal, bancario y de presupuesto; de lo econémico, agrario, industrial y comercial, y a
partir de 1995 se incluyé la comisién de gestién piiblica y régimen seccional.

12 En una de las tantas reformas se reemplazé el tiempo de 60 dias por el 9 de octubre como fin del
periodo ordinario de sesiones. El objetivo era que coincidiese con la fecha de la independencia de
Guayaquil. Al fin y al cabo, el tiempo de sesiones seguia siendo el mismo. Estaban rambién los
periodos extraordinarios de sesiones que podian ser convocados por el Presidente de la Repiiblica,
¢l Presidente del Congreso o las dos terceras paries del total de los miembros del Congreso.
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tendria que integrarse de forma proporcional de acuerdo con la represen-
tacién que hubieran alcanzado los partidos y los no afiliados, esto nunca
se cumplid, tal y como se podri ver més adelante.

La Ley Orgdnica de la Funcién Legislativa contemplaba trece comisio-
nes especiales permanentes, formadas por un minimo de cinco miembros
designados por el Presidente del Congreso, preferentemente de entre los
que no pertenecian a las comisiones legislativas permanentes (art. 33 de la
LOFG). La tarea principal de esas comisiones era informar sobre los asun-
tos que se sometian a su estudio —en los casos en los que el tema no corres-
pondia a ninguna de las comisiones legislativas permanentes— o elaborar
proyectos de Ley en los asuntos que les eran de su incumbencia. En el
dmbito del control legislativo, todas la comisiones tenian la capacidad de
invitar a cualquier alto cargo o funcionario que estimasen conveniente
para que informara sobre cualquier asunto que considerasen de interés”.

En materia legislativa, el trabajo de las comisiones especiales perma-
nentes se veia limitado, porque las comisiones legislativas permanentes
fueron organizadas siguiendo las distintas ramas del derecho, lo que les
dejaba poco espacio para dar cuenta de los proyectos de Ley". Por otro
lado, como se puede ver cn su listado, algunas tenfan campos bastante
espccificos, sobre los que no era comiin que se desarrollase una extensa
legislacion. Por los motivos sefialados, las comisiones se dedicaban mds a
ejercer tareas de control politico y mediacién entre los grupos sociales y
el Legislativo, cayendo asi, muchas veces, en juegos clientelares. Las comi-
siones especiales permanentes mds apetecidas eran las que, gracias al
campo al que estaban adscritas, tenian funciones privativas, como la de
control politico y fiscalizacién, que era la encargada de valorar los juicios
politicos; la de asuntos internacionales, que se encargaba de informar

13 Las comisiones especiales permanentes hasta antes de 1998 eran las siguientes: asuntos cons-
titucionales, asuntos internacionales, fiscalizacién y control politico, codificacién, asuntos
amazdnicos. desarrollo fronterizo y Galipagos, defensa del consumidor, la mujer, el nifio y la
familia, salud y saneamiento ambiental, educacién, cultura y deportes, derechos humanos,
defensa del medio ambiente, defensa nacional y asuntos indigenas

14 Uno de los modelos mds comunes para delimitar los campos de accién de las comisiones legis-
lativas es el de asignarles tareas de acuerdo a los distintos ministerios, con el fin de dotar al
Ejecutivo de contrapares en el Legislativo dentro del proceso de disefio de las politicas pibli-
cas (Garcia y Sinchez 2002).
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sobre la conveniencia de los convenios internacionales que firmaba el
gobierno y que tenia ademds el incentivo de los viajes al extranjero; la de
asuntos constitucionales, que tuvo mucho protagonismo en procesos de
reforma o reestructuracién de las Cortes de Justicia.

Otras han sido especialmente atractivas para los diputados de ciertos
distritos o partidos, como la de asuntos amazénicos, desarrollo fronterizo
y Galdpagos, para los diputados procedentes de esas zonas; la de asuntos
indigenas, pricticamente copada por Pachakutik desde 1996; y la de edu-
cacioén, cultura y deportes, de especial interés para el MPD, partido que
controla al gremio de educadores.

Las “competencias de las comisiones” a nivel de legislacién y control
eran bastante amplias, sobre todo si se toma en cuenta que las comisiones
legislativas permanentes, reunidas en plenario, llevaban a cabo la mayor
parte del trabajo legislativo. En las entrevistas hechas a diputados y ex
diputados, todos me manifestaron que, en los casos de informes de una-
nimidad, el Pleno solia ratificar las observaciones de las comisiones, lo
que no sucede en los casos de dictimenes divididos o de leyes en las que
los partidos se ven forzados a marcar una posicién clara.

Las comisiones tenian mucha capacidad de control politico. Eran las
encargadas de presentar los informes previos en los procesos de control a
los funcionarios; los funcionarios tenfan que acudir a las comisiones cuan-
do éstas los convocaban y, a través de las comisiones, se podian solicitar
documentos o hacer preguntas a cualquier miembro del gobierno y la
administracién. Los cambios que se introdujeron en 1998 en las capaci-
dades de control del Legislativo se refieren al tipo de sancién que puede
imponer el Pleno de la Cdmara al cargo publico juzgado, y no al trabajo
de las comisiones. A partir de 1998, el Congreso no puede destituir a los
ministros de sus carteras —como lo hacia desde 1979-, sino que solo
puede sugerir al Presidente de la Republica que lo haga.

Las comisiones ocasionales han sido utilizadas para distintos fines,
segun las exigencias de la coyuntura politica. Gracias a que la legislacién
otorgaba plenos poderes al Presidente del Congreso para decidir su forma-
cién o integracién, éstas han servido como comisiones de investigacion,
como comisiones de estudio de problemdticas especificas y, en su mayoria,
para atender los intereses distritales o sectoriales de los diputados. Por el
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lado de los Presidentes del Congreso, las comisiones ocasionales fueron
utilizadas para distribuir incentivos selectivos entre los diputados y parti-
dos que, gracias a ellas, accedian a recursos politicos, materiales o huma-
nos. Las comisiones ocasionales fueron directamente prohibidas por la
Constitucién de 1998, ya que se consideraban un foco de corrupcién.

Quiero resaltar que los partidos intervienen en el proceso de distribu-
ci6n de los cargos de las comisiones entre los legisladores. Durante la nego-
ciacién de mayorias parlamentarias, las organizaciones politicas obtienen
una cantidad determinada de puestos en estas comisiones, que después
redistribuyen entre los diputados de sus bloques. Pero, a diferencia de los
modelos en que los partidos controlan directamente a sus representantes
en dichas comisiones, en el caso de Ecuador, si los diputados deciden rom-
per con la disciplina del partido, siguen manteniendo su puesto en la
comisién y no son cambiados por otros que el partido decida ®.

Hasta 1998, el periodo de funciones de las comisiones permanentes y
de todas las comisiones fue de un afio o del tiempo requerido para desa-
rrollar una tarea en el caso de comisiones ocasionales que eran creadas con
una misién o propdsito concreto. Con el cambio de sistema, las comisio-
nes pasaron a durar dos afios, en correspondencia con el periodo de dura-
cién de las autoridades legislativas en el cargo, el mismo que corresponde
a la mitad del periodo de los legisladores. La intencién de la reforma fue
introducir un poco més de estabilidad al trabajo de las comisiones y apro-
vechar la experiencia que iban adquiriendo los legisladores en el puesto.

15 Uruguay y Espaiia son buenos ejemplos de paises en los que se asignan los puestos en las comi-
siones a los partidos, los mismos que cuentan con potestad para nombrar o cambiar libremente
a los diputados que los representan en dichas comisiones. Sobre ¢l funcionamiento del sistema
de comisiones en los dos paises, se puede ver Sénchez (2004a).
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Cuadro 5.4 Resumen de los valores obtenidos por los indicadores
relativos a las comisiones legislativas en el Ecuador

Indicador Valor
Creacién de las comisiones Creacién fija y volunrad del Presidente
Creacién fija (1998)
Asignacién de los miembros Consenso de una mayoria y nombramiento del Presidente
de las comisiones Consenso de una mayoria (1998)

Competencias de las comisiones | Legislativas:
Presenta un informe que serd discutido en el Pleno

Control:

Presentan los informes previos en los procesos de control
Funcionarios tienen que acudir a las comisiones

Pueden solicitar documentos o hacer preguntas

Duracién del periodo lgual que el periodo de sesiones (1 afio)
de las comisiones permanentes | Mitad del periodo de los legisladores (2 aios) (1998)

De los datos arriba expuestos y del resumen del cuadro 5.3, se puede
concluir que el modelo ecuatoriano de comisiones tiende a funcionar bas-
tante desvinculado de los partidos politicos, una vez hecho el reparto de
cargos, a la vez que otorga a los diputados, como individuos, ciertos
incentivos de poder, a los cuales acceden a través de esta estructura de pri-
vilegio. Por otro lado, las modificaciones al sistema de comisiones estuvie-
ron dirigidas a dotarles de mayor estabilidad e insertarlas dentro de
estructuras mds rigidas; si bien no se llegé al extremo de vincularlas a los
bloques legislativos —presumiblemente por la debilidad de esta estructura
de privilegio— se limitd la injerencia del Presidente del Congreso en las
comisiones y se trasladaron responsabilidades al Pleno, que es de por si un
6rgano de partidos.

Rendimiento del sistema

A pesar de los esfuerzos por “ordenar” y volver menos inciertos los proce-
sos internos del Congreso Nacional, la observacién del trabajo legislativo,
durante el periodo de investigacién, demuestra que los partidos tienen
una capacidad bastante limitada para controlar a los diputados que alcan-
zaron escafos bajo sus listas, y que la distribucién de tareas dentro de la
Cémara sigue siendo bastante incierta, ya que depende de la capacidad de
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los promotores de las coaliciones para ofrecer recursos inmediatos, o en el
mediano o largo plazo, a los diputados. Como quedard demostrado con
los argumentos que detallaré a continuacién, mi planteamiento no sostie-
ne que los partidos ecuatorianos hayan fracasado totalmente como instan-
cia de procesamiento de la accién colectiva —en el sentido planteado por
Cox y Mc Cubbins (1993)—; me refiero, mds bien, a que tienen que cum-
plir esa funcién bajo ciertas condiciones que hacen que su efectividad
como eje del Legislativo se debilite y, a cambio, ganen terreno los diputa-
dos como individuos que buscan sus propios intereses.

Consecuencias de la debilidad del sistema de partidos en el Congreso

Cabe insistir en que el Congreso y los diputados operan con un sistema
de partidos estructuralmente débil (ver capitulo 2). En ese orden de cosas,
resulta légico pensar que los partidos tengan problemas para poner en
marcha mecanismos de control a sus miembros, mucho mis si estos ejer-
cen cargos que les dotan de poder. Hay que tomar en cuenta que muchos
de los partidos que llegan al Legislativo son bastante pequeiios y los dipu-
tados de sus filas se convierten posiblemente en su tinico recurso politico.
Esta situacién coloca al diputado en un lugar privilegiado dentro de la
organizacion y es muy posible que casi siempre actile siguiendo su propia
voluntad, gracias a la endeble estructura organizativa de los partidos poli-
ticos. Lo anterior ha provocado que, de darse disyuntivas en las que la
directiva del partido quiere imponer su voluntad al legislador, este dltimo
no tiene ningtin incentivo para permanecer en sus filas, pues la capacidad
de maniobra politica que le ofrece su escafio puede ser mayor que la de
todo el partido en el sistema politico.

Antes de explicar los términos en que se despliegan las estrategias,
quiero plantear que el presidencialismo —como forma de gobierno con
poderes separados— y su funcionamiento han jugado un papel relevante
en el desarrollo de las ticticas de los partidos y diputados. Cabe senalar
que el orden institucional no establece incentivos de “cooperacién posi-
tiva”; es decir, no fomenta la asuncién de beneficios y pérdidas por parte
de los miembros dec la coalicién como resultado del trabajo en comun,
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sino que se produce una propensi6én a que tanto partidos como diputa-
dos busquen fortalecer sus posiciones en el Legislativo para enfrentarse en
mejores condiciones al Ejecutivo. Asi, cada vez que éste necesite de su res-
paldo para cualquiera de sus iniciativas, verd la ocasién de obtener mis
beneficios particulares —ellos o sus formaciones—, dindmica en la que jue-
ga un papel determinante la captacion de lo que Strem (1995) llama “es-
tructuras de privilegio™'®. Otro indicador de lo que vengo apuntando es la
falta de implicacién proactiva de los partidos en las decisiones del
Ejecutivo mediante mecanismos constructivos, como formar parte de los
gabinetes ministeriales o integrarse en coaliciones de gobierno”.

La exclusién inicial de los partidos y diputados del proceso de toma de
decisiones limita la posibilidad de que obtengan beneficios de una mane-
ra mds sistemitica. Ello induce a los actores legislativos a blindar sus posi-
ciones a la espera de que el Presidente de la Reptiblica necesite de su
apoyo, el mismo que, de ser otorgado, serd usado para intercambiar con
recursos que estin a disposicion del Presidente, gracias a que controla la
mayorfa de los bienes publicos al tener adjudicadas constitucionalmente
las tareas de gobierno y manejo de la administracion.

16 En E! Comercio del 12.8.93 aparecen unas declaraciones de Xavier Ledesma, diputado guber-
namental y posterior Ministro de Gobierno, en las que dice que no puede haber “oposiciones
mamonas” que, por un lado, se declaren enemigos del gobierno y no apoyen a sus candidatos
y que, por el otro, recurran al régimen para heneficiarse con partidas presupuestarias y cargos
piblicos. Otro ex diputado, Manuel Alvear, dice en ¢l mismo periédico: “para obiener esos
recursos los social-cristianos quieren continuar con el mismo chantaje y extorsién al gobierno
y han manifestado que con la mayoria legislativa al presidente Durin le pondrin de rodillas
para sacarle la plata. No creemos que el Congreso sirva para ese chantaje y nosotros vamos a
actuar de manera frontal” (...) “los socialcristianos no van a tener un sucre mds del gobierno,
que tengan esos recursos cuando ellos sean gobierno pero no extorsionando al régimen. Ellos se
ban llevado hasta treinta mil millones para que las obras aparczcan como de Nebot, cuando en
realidad son del Presidente, pero eso se acabé y no tendrin medio mis”.

17 Conaghan (1995) plantea que uno de los factores de debilidad de los partidos ecuatorianos radi-
ca en que tienen una participacién limitada en las politicas piiblicas. Por otro lado, Burbano de
Lara y Rowland (1998: 107) argumentan que la exclusién de los partidos en el proceso de ela-
boracién y definicién de politicas piiblicas hace que estas busquen influir en ellas a través de la
oposicién, convirtiendo asi a las politicas del gobierno en algo que debe ser combarido. La con-
secuencia de esta actitud es no asumir responsabilidades frente a la gestién del Estado y sacar
réditos del propio desgaste del gobierno.

173



¢Democracia no lograda o democracia malograda?

El carifio a la patria chica

Para entender las estrategias que desarrollan los partidos y diputados den-
tro de las Cdmaras para maximizar beneficios y reducir pérdidas, es nece-
sario preguntarse qué entienden por beneficio y cudles persiguen, pues
ello serd diferente en cada sistema politico'. Como se verd més adelante,
las ventajas que persiguen los actores al buscar posiciones en la estructu-
ra interna del Congreso pasan, en un primer lugar, por la defensa de los
distritos o grupos de interés a los que representan o donde tienen ancla-
dos sus intereses a través de un juego doble en el que se conjugan benefi-
cios colectivos y beneficios personales. Dentro de los primeros se cuentan
los recursos destinados a los distritos o sus fuentes de votos a través de
politicas concretas, infraestructura o recursos para sus gobiernos locales.
Dentro de los personales estin las propias carreras de los politicos (que
pueden tener un enfoque nacional o local) y/o el enriquecimiento del
patrimonio propio.

La debilidad de lo nacional como espacio politico en el Ecuador hace
que la mayoria de las estrategias se concentren a nivel local o regional.
Desde la transicién se ha ido desarrollando una légica en la que lo nacio-
nal ha quedado como un espacio propio del Presidente, mientras que los
diputados y los partidos buscan beneficiar a sus zonas de influencia®. El
grifico 5.1 muestra el valor promedio de 11 afos (1989-1999) de datos
de opinién piblica sobre el apoyo a los partidos politicos en Quito y

18 Sin negar que el fin ultimo de un politico o un partido es el poder, aqui me refiero a la forma
en que se obtienen beneficios de las posiciones de poder, ya que las caracteristicas propias de los
sistemas politicos hacen que los marcos e incentivos sean distintos; asi, por ejemplo, el modelo
centrado en la conexidn electoral que explica que las acciones de los politicos estin encamina-
das a buscar la reeleccién (Mayhew, 1974) no se puede aplicar en rigor en el Ecuador, porque
durante la mayoria del periodo de estudio estuvo prohibida la reeleccién. Otro de los modelos
ampliamente aceptados es el desarrollado por Strom y Miiller (1999), el cual define tres metas:
votos, politicas y cargos. Este se quedaria rambién un poco corto, porque no explicaria las estra-
tegias que desarrollan los politicos en paises como el Ecuador, donde buscan el enriquecimien-
to o satisfacer otros intereses personales.

19 Este fenémeno se potencia por el sistema de distritos que usa a las provincias como “territorio”
electoral, las mismas que, en el caso ecuatoriano, son espacios con una fuerte identidad histéri-
cay politica propia. Por otro lado, la desvinculacion de los distritos legislativos y el distrito tinico
nacional de las presidenciales ofrece la posibilidad de que un grupo politico concentre su accién
en un distrito tinicamente y pueda obtener representacién.
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Guayaquil®. Datos que, ademés de mostrar los bajos niveles de acepta-
cién que tiene la mayoria de los partidos, muestran también las diferen-
cias que hay entre las dos ciudades representativas de las regiones, con
valores que denotan cierto antagonismo entre las mismas. Lo que me im-
porta recalcar del gréfico es que no hay partidos con presencia nacional
homogénea, sino una especie de focalizacién territorial. Este factor estruc-
tural es un incentivo para que la bisqueda de beneficios esté enfocada
mis a lo local o regional que a lo nacional.

Grifico 5.1 Datos de opinién publica sobre el apoyo a los partides
politicos en las principales ciudades del Ecuador

Promedio de apoyo a los partidos politicos entre

1989 y 1999 (Quito y Guayaquil)

. . — 09 0.5 .
PSC PRE DP ID  Pachacwik MPD Ninguno
Partidos
---4--- Quito —— Guayaquil

El promedio de Pachakutik solo contempla el perfodo 1996-1999

Algunos diputados ecuatorianos entienden que su funcién es la de repre-
sentar los intereses de su provincia ante el gobierno central, y asi se ven
como una suerte de embajadores, entre cuyas labores estd la gestién de
recursos para sus distritos®'. Esta situacién puede debilitar a los partidos

20 Se pueden tomar estas dos ciudades como referentes de las dos regiones mds importantes del
pais. Sobre la importancia de lo regional como “clivaje” politico en el Ecuador, remito al capi-
tulo 2 de este trabajo.

21 Un ex diputado lo dice explicitamente en su informe de labores: “Con la ostentacién de una
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si sus objetivos no coinciden plenamente con los del diputado o si el
Ejecutivo decide negociar con los diputados de manera directa, ofrecien-
do a cambio beneficios para las provincias. Las normas y las précticas con
las que funciona la estructura interna del Legislativo ecuatoriano no son
tan fuertes como para penalizar este tipo de conductas que afectan direc-
tamente al control que pueden ejercer las organizaciones politicas sobre
los parlamentarios. Al contrario, bajo determinadas circunstancias, pue-
den incentivarlas e incluso premiarlas. Los datos del Proyecto Elites
Parlamentarias en Latinoamérica (PELA) de la Universidad de Salamanca
confirman que en el Ecuador hay una supremacia de lo distrital sobre lo
partidista, en dos sentidos: primero, demuestran que la obtencién de
recursos para la provincia es bastante importante para los legisladores; y
segundo, que en caso de un conflicto de intereses entre el partido y el dis-
trito, este tltimo saldria ganando (cuadro 5.5). Una de las bases de la
debilidad de lo nacional y la fortaleza de lo distrital en la politica ecuato-
riana puede estar en la fragmentacién regional del sistema de partidos.
Como ya he ido senalando a lo largo del texto, se puede decir, sin temor
a equivocarse, que el factor regional es la fractura socio politica (cleavage)
que ha estructurado el sistema politico ecuatoriano.

Dipurtacién Provincial, ficilmente se adquiere una responsabilidad impuesta por la poblacién,
cual es la de ser un ‘embajador’ de la provincia”. Més adelante avanza en su argumentacién y
dice: “sentirse satisfecho con su labor en bencficio de su ‘patria chica’ y la regién amazénica™. En
la enumcracién de sus labores se pueden ver actividades eminentemente legislativas, desde la
presentacién de proyectos de Ley hasta la bisqueda de cooperacién internacional en beneficio
de la provincia, pasando por la gestién para la construccién de sistemas reductores de velocidad
en las carreteras que cruzan zonas pobladas (“chapas acostados”), instalacién de centrales telefé-
nicas, cupos en residencias universitarias y otros asuntos por ¢l ustilo. Define su labor de gestor
provincial de la siguiente manera: “He actuado como facilitador en sesiones de trabajo y segui-
miento de algunos trimites ante la funcién ejecutiva con sede en Quito”. Pero este informe no
es la excepcién, sino que sigue la ténica general de los que pude encontrar en el Archivo de la
Funcién Legislativa en Quito. En una linea parecida, se manifestaba el diputado Nelson Leén
—que lideraba ¢l grupo G11 en el que se integraron los diputados trinsfugas— en declaraciones
dadas a Diario E/ Comercio del 4.8.93. A propésito de las elecciones de autoridades legislativas
y de la integracion de comisiones, decia: “los independicntes no limitan su alianza en funcién
Gnicamente de los nombres de los candidatos, sino también a un acuerdo para la aprobacién de
determinados proyectos de Ley y un equilibrio representativo en el Plenario de las Comisiones
Legislativas. Es la dnica forma en que los diputados provinciales podemos alcanzar la ejecucién
de ciertas obras prioritarias para nuestro pueblo”.
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Cuadro 5.5 Porcentajes de las respuestas sobre la disyuntiva de voto entre partido y
distrito de los diputados de la legislatura (1996-1998) en el Ecuador

¢Qué grado de importancia concede usted, durante el desarrollo de su %
labor parlamentaria, a conseguir recursos para su provincia?

Bastante 78,6
Mis o menos 13
Poca 1,3
No procede, diputado de distrito nacional 7.1
Total 100

¢Y cuando hay un conflicto entre las necesidades de su provincia y las posiciones
de su partido politico, Ud. suele vormr? (solo respondieron los que en ku pregunta
anterior contestaron bastante o mds o menos importancia).

Siempre con el partido 21,3
Siempre de acuerdo a las necesidades de su circunscripcién 56
Se abstiene en esa votacién, o se ausenta de la Cimara y no vora 15,1
N.C. 7.6
Toral 100

Fuente: Elaboracién propia a partir de datos del Proyecto PELA.

La “conexién provincial” también ha querido ser modificada gracias a
reformas institucionales. En uno de los intentos se eliminaron las lla-
madas “asignaciones de interés provincial” que eran montos del presu-
puesto nacional que cada legislador podia adjudicar segiin su propia
conveniencia. A pesar de que para su eliminacién se recurrié a una pre-
gunta dentro de una consulta popular?, los diputados encontraron
varios mecanismos a través de los que podian seguir disponiendo de
fondos del presupuesto para atender sus compromisos clientelares.
Estos mecanismos, que por su propia naturaleza son poco transparen-
tes, se prestaron ademds para la comisién de varios actos delictivos.
Como ejemplo, cito dos casos que han desencadenado investigaciones
judiciales que permitieron conocer la implicacién de diputados en el
robo de fondos publicos.

22 La consulta fue realizada el 28.08.1994 por el gobierno de Sixto Durin Ballén y la pregunta
decia: ;Deberian los legisladores manejar fondos del presupuesto del Estado? A favor del NO
voté el 83% y a favor del SI, el 17%.
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El “Caso Peiiaranda”, ocurrido entre 1996 y 1997, produjo la destitu-
cién de trece diputados® y la sentencia de circel para siete de ellos, entre
los que se contaba el ex Presidente de la Comisién de Presupuesto, Santiago
Bucaram, hermano del entonces presidente Abdald Bucaram. Otro caso se
produjo entre 2001 y 2002, y es conocido como “Emanuel” por el nom-
bre del Ministro de Finanzas que encabezaba la trama delictiva. Muchos de
los implicados se fugaron y gozan de la inmunidad del asilo politico™.

Ineficacia de las reformas

Como se ha podido ver, gracias a los ejemplos que he ido presentando a lo
largo del texto, en el Ecuador se da cierta primacia a las instituciones infor-
males sobre las formales; comportamiento que se mantiene al observar los
datos sobre la estructura interna del trabajo legislativo —bloques legislati-

23 Los destituidos no eran todos los que estaban implicados. En una conversacién que mantuve
sobre el tema el 13.02.2002 con un empleado parlamentario, éste me informé que algunos de
los diputados envueltos en la trama delictiva emplearon fuertes cantidades de dinero para com-
prar votos y evitar su destitucién. Los pagos se realizaron en efectivo a través de un antiguo fun-
cionario legislativo que comenzé trabajando como hombre de confianza del ex Presidente del
Congreso, Assad Bucaram, hasta convertirse en uno de los empleados mds influyentes, debido a
que tiene demasiada “informacién privilegiada” de la mayoria de la clase politica ecuatoriana.

24 En unas declaraciones de Tomds Chadvez Toala, uno de los implicados en el caso Emanuel, que
fueron publicadas por el periédico Hay de Quito, el 24.09.2002, explica ~de primera mano-— la
manera en que se repartian los diputados los beneficios de los fondos presupuestarios que ges-
tionaban: “El primer trimite de una partida lo hice el 14 de noviembre de 1995, para el alcal-
de de La Mand, Dorian Gémez De la Torre. La plata era para el lastrado de caminos vecinales y
fue el titular del Congreso de ese entonces, Heinz Moeller, el que pidié al Ministro de
Economia, Mauricio Pinto, 1066 millones de sucres para esto. Yo llevé los papeles y el 14 de
noviembre se consigui6 la entrega de 533 millones de sucres, el 50% como anticipo”, dice,
mientras muestra los documentos que probarian ello. “Desde esa época se sabia que los trimi-
tes se hacian con reparto de dinero entre los que ayudaban a gestionar la partida”, sostiene
Chivez, y cuenta que dej6 de trabajar para Moeller por un problema que tuvo con la asistente
de éste, Gioconda, “que era la que recibia el porcentaje que le tocaba a Moeller”. Chévez afirma
que cuando se aprobé la reforma fiscal, el gobierno compré la conciencia de los legisladores
Franklin Macias, Ottén Loor, Nancy Santos y Eduardo Serrano, a cambio de $10 millones en
partidas presupuestarias. Chavez Toala dice que conocia que la tramitacién de partidas era dolo-
sa: no obstante, confiesa que tenfa que callarse porque temia perder el trabajo. “Ellos cada vez
me ascendian. Yo he llegado a ganar $14 mil anuales como empleado del Congreso; he recibi-
do vidticos, pasajes de avién; ademds, yo siempre me encontraba con diputados y empleados en
el Ministerio de Economia y Finanzas. Asi funciona el Congreso”, manifiesta.
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vos y comisiones—, donde las estrategias desarrolladas por los actores a lo
largo del periodo analizado se han mantenido a pesar de la introduccién
de una serie de cambios (formales) en la legislacién cuyo objetivo era
modificar las estrategias informales®.

Uno de los ejemplos mds notorios del fracaso de las normas como
intento de regular las pricticas del Ejecutivo, partidos y diputados en el
Ecuador, es el Cédigo de Erica. La idea del Cédigo nace en un ambiente
donde primaba la critica a los diputados y a la clase politica en general,
debido al gobierno de Bucaram y al “Caso Pefiaranda”. Con ese anteceden-
te, los miembros de la Asamblea Nacional Constituyente de 1998 incluye-
ron una disposicion transitoria en la nueva Constitucién que obligaba al
Congreso Nacional a redactar un Cédigo de Etica dentro de los treinta dias
posteriores a su instalacién. El objetivo era evitar que los diputados incu-
rrieran en irregularidades. Entre las faltas de mayor gravedad que pena el
Cédigo de Etica, estin: trifico de influencias, tramitacién de cargos pibli-
cos, transfuguismo y enriquecimiento ilicito. Para todas estas faltas, el
Cédigo dispone la pérdida automdtica del escafio del diputado infractor®.

Al igual que el articulo de la Constitucién que dice que para formar
un grupo parlamentario hace falta el 10% de los diputados del Congreso,
el Cédigo de Etica también se ha quedado en letra muerta y no ha servi-
do a ninguno de los fines para los que fue creado, y, al contrario, se ha

25 Ademis de ofrecer elementos para una discusién encre las instituciones formales e informales u
otras categorias de la teoria neoinstitucional, la conducta de los diputados ecuatorianos puede
servir como ejemplo para comprender los alcances de la reforma politica como mecanismo de
cambio dentro de sistemas en los que no funciona el Estado de Derecho en el sentido plantea-
do por Weber (1964), es decir, que los que detentan el poder piblico se sometan al orden regu-
lador sin excepcién.

26 Para que un caso llegue hasta el conocimiento del Pleno se debe cumplir con una serie de pasos
previos. Hay dos vias por las que se inicia una investigacién: por denuncia o de oficio. Para que
proceda la primera, es necesario que un diputado presente la denuncia o que un ciudadano pre-
sente su acusacidn, reconozca su firma y tenga el apoyo de, al menos, 10 legisladores. La segun-
da posibilidad es que ¢l proceso empiece por el conocimiento de pruebas de una infraccién. Para
ambas situaciones, se necesita que la mayoria de miembros del Comité (8 de 14) apoye una
mocién que dé el visto bueno a la indagacién. Posteriormente, hay un plazo de quince dias para
que el acusado responda la citacién, mientras que la Subcomisién de Investigacién recopila
pruebas. Tras ese periodo, la subcomisién tiene tres dias para presentar un informe a la
Subcomisién Juridica, Esta, a su vez, tiene 72 horas para estudiarlo y presentar otro informe.
Finalmente, el Pleno del Comité lo analiza y presenta su dictamen para el debate del Pleno. Con
51 voros, el legislador inculpado pierde su curul.
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convertido en otro ejemplo de la debilidad del Estado de Derecho y de la
imposicién de las instituciones informales sobre las formales. Desde el 8
de noviembre de 1998 —fecha en la que el Cédigo entré en vigencia—,
hasta la salida de Gutiérrez de la Presidencia ~que fue culminada con una
purga interna dentro del Congreso—, ningiin diputado de los que fueron
indagados por el Comité de Excusas y Calificaciones ha recibido alguna
de las sanciones estipuladas. Segin el Diario El Comercio de Quito del
7.07.2003, han sido 109 las causas que ha conocido el Comité y ningu-
na ha recibido castigo; en el mismo articulo periodistico, se recogen decla-
raciones del diputado Hugo Ruiz, Presidente del Comité de Excusas y
Calificaciones, que sostienen que las causas no proceden porque “la ma-
yoria de diputados quiere curarse en sano, para que no les ocurra lo mis-
mo. Es una especie de espiritu de cuerpo”. Con estas perspectivas, es muy
dificil esperar que el Congreso consiga autorregularse, trate de fortalecer
a los partidos como niicleo del trabajo legislativo y, a la vez, sancione las
conductas delictivas de algunos diputados. Las “purgas” dentro del
Congreso se han dado solo en situaciones criticas —como las coyunturas
posteriores a la salida de Abdald Bucaram y Lucio Gutiérrez—, en las que
hay diputados que se quedan sin proteccién del poder politico.

El cambio de camisetas

A pesar de que las normas han buscado fortalecer a los partidos, los
esfuerzos han resultado insuficientes para evitar que los diputados actien
por fuera de las organizaciones bajo las que llegaron al Parlamento.
Recurriendo nuevamente a las elecciones de las autoridades legislativas
como coyunturas criticas en las que se forman nuevas mayorias, se puede
constatar que las bajas en los partidos y la indisciplina son una constante
desde 1979 hasta la actualidad. Por otro lado, se observa que los diputa-
dos que rompen con la disciplina casi siempre forman parte del grupo
mayoritario o de gobierno, aunque hay casos también en los que desarro-
llan una estrategia mds compleja y forman parte del grupo de oposicién
como medio para ocupar posiciones de privilegio en el Legislativo y desde
ahf negociar recursos con el Ejecutivo en un futuro préximo.
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Cuadro 5.6
Nombre y partidos de diputados trdnsfugas en el Ecuador entre 1984 y 2002

Periodo Diputados trdnsfugas

1984-1988 Mario Fidel Suirez, ex 1D; Guillermo Zapatier, ex ID; Manuel Naula, ex 1D;
Simén Bustamante, ex DP; Florinda Mejfa, ex DP; Carlos Feraud Blum, ex
PD; Fredy Herrera, Vicente Cherrez

1988-1992 Eduardo Carmigniani, (ex Director Nacional del PSC); Homero Lépez, ex
PSC, luego diputado por el PRE; Carlos Valle, Luis Borja, ex PSC; Edison
Camino, Humberto Delgado, ex CFP; Augusto Merizalde, ex PRE; Edison
Villamagua, ex PRE.

1992-1996 | Andrés Romo, trinsfuga del PRE, volvié a ser diputado por ¢l mismo partido;
Angel Nufiez, cx PRE; Bolivar Tapuy, ex LN; Carlos Afiasco, ex DP; Carlos
Julio Arosemena, ex PUR; Edison Chavez, ex 1D: Fabidn Fabara, ex PSC;
Fernando Larrea, ex PRE; Fernando Meléndez, ex PSC; Bruno Frixone, ex
FRA; Guillermo Divalos, ex 1D; Icaza Roosevelt, ex PRE; Jorge Encalada,
trinsfuga del PRE; Juan Carlos Camacho, ex ID; Juan Montesdeaoca, trinsfu-
ga del PRE; Luis Almeida, ex PSC, (primero fuc candidato por el CFP; después
de desafiliado del PSC, participé como candidato del CFP y en 2003 volvié
como diputado del PSC); Daniel Alvarez, ex PRE; Luis Carrillo, ex DP; Mario
Carrillo, trinsfuga del PRE; Milton Salgado, ex trinsfuga del PRE; Napoléon
Icaza, ex PUR y luego afiliado al FRA; Nelson Leén, ex 1D; Samuel Belletini y
Francisco Salvador (PLRE, cada uno actuaba por su lado, sin romper con el par-
tido); Sigifredo Vélez, trinsfuga del PRE; Wilson Celleri, trinsfuga del PRE.

Lourdes Espinosa, ex PSC: José Avilés, ex Pachakutik; Eduardo Veliz, ex DP;

1996-1998 Rafael Cuesta, ex PSC; Carlos Vidal, ex DP; Mario Meza, ex 1D; Ermel
Campana, ex DP; Marco Flores, ex PSC; Héctor Villamil, ex Pachakutik;
Milton Fabara, ex PSC.

1998-2002 Kaiser Arévalo, ex Jefe de Bloque de Pachakutik; Leopoldo Baquerizo, ex DP;

Abelardo Becerra, ex PSC; Félix Garcfa, ex PRE; Susana Gonzdlez, ex PSC;
Mario Moreira, ex PRE; Hugo Quevedo, ex PSC; Gilberto Vaca, ex PSC;
Ronald Andrade, Alejandro Aguayo, Eliseo Azuero, Juan Cantos, Elba
Gonzilez, Carlos Palacios, Juan José Pons Lorenzo Saa, Fulton Serrano,
Anunzziata Valdés, Rolando Vera, Luis Vizcaino (todos trinsfugas de la DP)

Fuente: Elaboracién propia a partir de informacién de Diario £/ Comercio y Burbano de Lara y Rowland

(1998).

En el cuadro 5.6 se recogen los datos de los diputados que no votaron
con sus partidos en las elecciones legislativas desde 1984 hasta 2001.
He decido dejar fuera el primer periodo de gobierno, porque tenia
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caracteristicas muy peculiares al ser el de la transicién y porque la divi-
sién de los partidos en el Legislativo respondié a razones que van mis
alld de las que sefialo en este capitulo”. Los datos son una muestra
reconstruida a través de informacién periodistica, debido a que los dia-
rios de sesiones no siempre recogen los datos de las votaciones de forma
nominal, o a que las estrategias de los diputados indisciplinados pueden
ser diversas y no limitarse al voto afirmativo y consistir, por ejemplo, en
no asistir a la sesién, el voto en blanco o la abstencién, todos ellos meca-
nismos para alterar el niimero de votos necesario para tomar una deci-
sién por parte del Pleno.

El uso estratégico de las comisiones:
el Plenario de las Comisiones Legislativas

La distribucién de las comisiones legislativas también ha servido para
debilitar a los partidos como eje de negociacién a la hora de construir
mayorias de gobierno o de oposicién. En este sentido, contribuy6 en gran
medida la regla constitucional vigente entre 1979 y 1998, relativa al lla-
mado Plenario de las Comisiones Legislativas. La conformacién del
Plenario era una especie de reconfiguracién de los grupos legislativos que
habian llegado al Congreso, porque los partidos no quedaban representa-
dos en la misma proporcién que tenian en el Pleno. Por otro lado, a tra-
vés de la inclusién en el Plenario se premié el transfuguismo de algunos
diputados, llegando a representar estos incluso porcentajes cercanos al
30% del total de integrantes (cuadro 5.7). Todo esto sucedia a pesar de
que la Ley Orgdnica de la Funcién Legislativa establecia que la represen-
tacién en comisiones tenia que ser proporcional al tamafio de los grupos
parlamentarios de los partidos y de la norma del reglamento que contem-
plaba que solo se tendria que renovar a tres de los siete miembros de cada
comisién integrante del Plenario. Esta medida, que claramente buscaba la
estabilidad y profesionalizacién legislativa, solo se cumplié en el primer
periodo de gobierno, ya que en los siguientes se impusieron mds las

27 Para una descripcion detalladas de este tema se puede ver en el capitulo sobre presidencialismo.
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necesidades de repartir incentivos para formar mayorias, antes que las
normas escritas. Otra vez los beneficios de romper con las reglas son ma-
yores que los de mantenerse dentro de ellas.

Cuadro 5.7 Representacién de los partidos en el Plenario y porcentaje

que tenian en el momento de las elecciones entre 1984 y 1997

Partidos 1984 | 1985 | % 1986 | 1987 | % 1988 | 1989 | 9% 1990 | 1991 | S6

PCE 36 | 7.1 2,82 3,6 1,41 721 ] 7.1 | 556

PLRE 36 | 7.1 5,63 3,6 4,23| 3,6 141 36 36 | 417

PD 36 |— WwMl— - - |- |- |— |— |

CFP 10,7 |21.4 9,86 3.6 3,6 9.86| 3.6 71 | 845| 3.6 36 | 417

DP 3,6 5,63 | 107 | 10,7 704 143 | 179 | 986 10,7 | 107 | 9.72

PSC 3,6 |214 | 12,68 7.1 7.1 119,72 36 36 | 11,27 17,9 | 21.4 | 22,22

FADI1 3.6 2,82 7.1 7.1 4,23| 36 36 | 2,82 71 36| 2,78

PRE 7.1 4,23 | 10,7 | 10,7 563 3.6 7.0 | 11,27 ] 14,3 | 14,3 | 18,06

ID 32,1 |10,7 (33,80 32,1 | 32,1 |23,94| 53,6 | 57.1 (42,25 14,3 | 14,3 | 19,44

FRA 7.1 1107 [— —_— | —_ 3,6 2,821 7.1 36 | 2,78

MPD 7,1 4,23 7,1 7.1 5.63| 3.6 3,6 | 2,82 3.6 | 1,40

PSE 3,6 1.41] 179 | 143 845| 3.6 5,63 | 14,3 | 143 [11,11

PNR 0 3.6 41| — |— |— —_ — |~ —_ —_ |

Tednsfugas | 10,7 17,9 36| 36 |— |— |[— | |— |— |—
1992 | 1993 % 1994 | 1995 | % 1996 | 1997 |1997/2| 9%

PCE 107 | 3.6 6,49 17,1 |— — —_ |— —

PLRE 3,6 2,60 3.6 |— —_ —_ —_ | —

CFP 3.6 1,30 7.1 3,0 1,22

DP 10,7 | 10,7 779 7.1 5.7 57 | 17,1 | 11,0 | 14,63

PSC 25 39,3 | 27,27 | 42,9 5.7 |33,77| 28,6 | 34,3 31,0 | 3293

PRE 10,7 | 107 |1948( 25 17,1 [ 15,58] 257 | 17.1 | 9,0 | 23,17

1D 36 | 71 |10,39 36 | 114 2.09| 29 57| 30 4,88

FRA 3,6 29 1,301 29 29| 30 3,66

MPD 10,7 3,90 14,3 | 1039 29 29 | 30 244

PSE 3.6 260 — [— [|— _— —_ |— —

PUR 179 | 7.1 1558 — |— — —_ _— |— —_

APRE 29 2,60 | — — —

Pachakutik 29 [ 114 | 60 9,76

MLP 29 3,0 2,44

Trdnsfugas | 10,7 | 10,7 7.1 | 229 25,7 8,6 | 29,0

% Corresponde al porcentaje de diputados con los que contaba cada partido al momento de la eleccién.

Los aiios corresponden a la comp i6n del Plenario de las Comisiones Legislativas en los mismos.

Fuente: Elaboracién propia a partir de informacién de Diario El Comercio y ¢l Archivo de la Funcién Legislativa

del Ecuador y Burbano de Lara y Rowland (1998).
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Gracias al potencial de reconfiguracién de fuerzas del Plenario de las Co-
misiones Legislativas, todos los actores parlamentarios hacian sus méxi-
mos esfuerzos para lograr espacios de representacién, mientras que el
Ejecutivo intervenia a través de sus operadores politicos para forjarse un
Congreso lo mds manejable posible. Las negociaciones para la integracién
de las comisiones legislativas se hacian de forma conjunta con las de
Presidente del Congreso, e introducian a los partidos y al Ejecutivo en
una especie de légica de “suma cero”, debido a que todo lo que obtenia la
coalicién ganadora minima que captaba los cargos se convertia en pérdi-
da para los que quedaban fuera®.

Quiero resaltar lo ocurrido en los afios de 1984, 1985 y 1995 como
ejemplos de este tipo de comportamientos. Los dos casos de la década de
1980 corresponden al gobierno de Leén Febres Cordero que tuvo un
Congreso en el que los partidos de oposicién, agrupados en el llamado
Bloque Progresista y la Izquierda Democrdtica a la cabeza, contaban con
una clara mayoria, en virtud de lo cual coparon los cargos de las comisio-
nes en 1984. En cambio, en 1985 el gobierno logré formar una coalicién
ganadora minima, fomentando el transfuguismo; los diputados que aban-
donaron sus partidos fueron premiados con cargos en las comisiones,
mientras que la Izquierda Democritica era castigada y perdia cerca de un
tercio de los puestos que tenfa en las mismas. El gobierno de Durin
Ballén contaba con un pequefio grupo legislativo y el partido mayoritario
era el Social Cristiano, que aproveché la posicién dominante que tuvo en
1994 con el objetivo de obtener recursos para los gobiernos locales y pro-
vinciales que estaban bajo su control, sin comprometerse a cambio con el
fortalecimiento politico del gobierno. Bajo esas circunstancias, en 1995 se

28 La légica perversa de las comisiones llevé a que algunos diputados presentasen proyectos de
reforma, como la realizada por Fernando Larrea en 1992, pero no consiguieron el apoyo sufi-
ciente de los partidos. Fue también una de las razones para que, ¢n la nueva Constitucién de
1998, se hayan eliminado los largos recesos legislativos y el Plenario de las Comisiones
Legislativas. El ex presidente de la Republica y ex asambleista Osvaldo Hurtado (1998: 122) se
pronunciaba de la siguiente manera sobre las comisiones legislativas: “El Plenario de las
Comisiones Legislativas, si bien tuvo el mérito de tramirar dgilmente proyectos de Ley, su cali-
dad fue deficiente; no representé la variedad ideoldgico-partidista del Congreso Nacional, y la
aprobacién de los textos juridicos quedé en manos de muy pocos legisladores; debilidades a las
que se sumaron la corrupcién en la que cayé la Comisién de Presupuesto y el caricter caético e
intitil y dispendioso de las comisiones ocasionales, fuente de empleo de los llamados pipones”.

184



El Congreso Nacional: pautas de organizacién y funcionamiento

formé una alianza entre el gobierno y la gran mayoria de los partidos
legislativos a fin de reducir la presencia del PSC en el Plenario, que pasé
de 42,9% en 1994 al 5,7% en 1995. Por otro lado, la estrategia del
gobierno implicé también la ruptura de la disciplina de los partidos, al
extremo de que el 22,9% del Plenario se formé con diputados trénsfugas
(Cuadro 5.7).

Otro elemento del modelo de organizacién del trabajo legislativo que se
instrumentalizé en el esfuerzo de los partidos y el Ejecutivo por formar
mayorias fueron las llamadas comisiones especiales, cuya constitucién era
potestad del Presidente del Congreso a solicitud de un grupo de legislado-
res. Las comisiones especiales podl’an ser ocasionales o permanentes; estas
dltimas fueron divididas o aumentadas, aprovechando una posibilidad de
regulacién que permitia el nuevo reglamento que las enumeraba®. Como
sefalé, entre las comisiones permanentes mds apetecibles estaba la de
Control Politico. Su atractivo consistia en que era la encargada de calificar
las solicitudes de juicios politicos a los funcionarios del Ejecutivo, gracias a
lo cual muchos partidos y diputados que en ella estaban pudieron conse-
guir favores del gobierno, a cambio de salvar a los miembros del gabinete
de las comparecencias®. Las comisiones especiales tenian otros atractivos
para los diputados, como el de acceder a empleos para sus allegados y jus-
tificar su presencia en Quito en los periodos de receso y asi poder cobrar
sus salarios”. En el plano mis institucional, la presidencia de una comisién

29 Los casos mis claros fueron los de la Comisién Especial Permanente de Asuntos Amazénicos,
Desarrollo Fronterizo y Galdpagos, que se dividié para formar la Comisién Permanente de
Galdpagos y la Comisién Permanente de Educacién, Cultura y Deportes, la cual se dividié en
algunas legislaturas para formar la Comisién Permanente de Deporte, hecho que ocurria, por lo
general, con la llegada de algin dirigente deportivo o deportista de rerombre al Congreso, en
calidad de diputado.

30 Elestudio de la manera en que funciono este mecanismo se puede encontrar en Burbano de Lara
y Rowland (1998: 105-110). Segiin el mismo estudio, entre 1979 y 1996, de un toral de 150
ministros, 18 fueron censurados, lo que implicaba el abandono inmediato del cargo. No hay que
olvidar que se necesitaba mayoria simple de los votos. Pero por cada censura se pueden conta-
bilizar cerca de diez casos de amenazas de enjuiciar a ministros. Debido a que el mecanismo de
Juicio perdié sentido al instrumentalizarse para otros fines y por la inestabilidad que creaba en
el desarrollo de las politicas pablicas, la Constitucién de 1998 redujo la sancién que implicaba
la censura, al dejar en manos del Presidente la decisién de separar o no al Ministro del cargo.

31 Los diputados antes de 1998 no contaban con un sueldo fijo y solo recibian las llamadas dietas
en funcién del trabajo que realizaban en la sede del Congreso en Quiro.
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del Congreso dotaba a un diputado de capacidad privativa para pedir infor-
mes a cualquier funcionario publico, lo que también sirvié6 como mecanis-
mo de chantaje de los diputados hacia los funcionarios de altos cargos.

Con el aumento de diputados, la centralizacién de las decisiones en los
presidentes de las comisiones y la necesidad de los presidentes del Con-
greso y de los partidos de repartir incentivos, en los primeros afios de la
década de 1990, comenzd un proceso desmesurado de creacién de comi-
siones permanentes u ocasionales, tal y como se puede ver en el cuadro 4.9.
Quiero aclarar que debido al mal estado de los Archivos de la Funcién
Legislativa no se trata de un listado exhaustivo, sino que ha sido elabora-
do a partir del cruce de distintas fuentes: actas de fundacién, informes o
solicitudes de fondos o personal®™. A la falta de registros ha contribuido
también el hecho de que la formaci6n de la mayoria de las comisiones era
un asunto de interés personal de un diputado en particular o de un grupo
de diputados con intereses concretos (normalmente distritales) y que su
funcionamiento se limitaba al periodo de ejercicio del cargo del diputado
o diputados interesados. Estos, al dejar los escafios, no se preocupaban del
registro de sus actividades. De una forma parecida actuaban quienes tra-
bajaban en esas comisiones, pues en su mayoria eran personal temporal y
sin mayores destrezas profesionales. Tanto es asi, que tampoco ponian
mucho esmero en llevar un buen registro de actividades y se desentendi-
an del archivo una vez terminados sus contratos®. El abuso en la creacién
de comisiones ocasionales llevé a la Asamblea Constituyente de 1998 a
prohibir expresamente la creacién de las mismas en el art. 134 de la
Constitucién.

32 He dejado fuera de la cuenta a las antiguas comisiones especiales permanentes, cuya lista apa-
recia en las normas y cuyos nombres adjunté en su momento. Como ejemplo de la forma en
que se ha tratado la memoria institucional del pais, que tendria que haberse preservado en los
distintos archivos del Estado, cito el caso del ex presidente del Congreso, Averroes Bucaram,
quien se llevé consigo los documentos correspondientes al periodo en el que ejercié como
Presidente del Congreso.

33 En una entrevista realizada el 29.03.2003 a un ex empleado del Congreso, éste me indicé que
gran parte de las comisiones que se formaban por interés personal de los diputados nunca fun-
cionaban como un grupo integrado de 1rabajo y que los diputados que aparecian como vocales
eran diputados amigos que se limitaban a estampar su firma, dentro de una légica de favores
mutuos. Me narré también que, en su calidad de asesor de un bloque, era el encargado de redac-
tar actas de reuniones ficticias, las mismas que después eran firmadas por los vocales.
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Cuadro 5.8
Nimero de comisiones legislativas especiales en el Ecuador
Periodo Nimero Perfodo Nimero

de sesiones de comisiones de sesiones de comisiones
1979-1980 3 1989-1990 5
1980-1981 6 1990-1991 9
1981-1982 5 1992-1993 27
1982-1983 12 1993-1994 28
1983-1984 8 1994-1995 39
1986-1987 2 1995-1996 46
1987-1988 22 1996-1997 50
1988-1989 6 1997-1998 50

Fuente: Elaboracién propia a partir de datos del Archivo de la Funcién Legislativa del Ecuador.

Para una mejor comprensién de los fines que perseguian los diputados a
través de las comisiones especiales, las he agrupado en seis categorias dis-
tintas. El andlisis se centra en aquellas comisiones que funcionaron en dos
periodos distintos de gobierno y durante los afios en que mds comisiones
especiales hubo. Los grupos que he formado son: promocién de sectores
productivos; temas territoriales; control y fiscalizacidn; sectores sociales;
legislacién; y, por dltimo, un grupo heterogéneo que he llamado varios
{cuadro 5.9).

En los dos periodos de gobierno se imponen las comisiones que fueron
creadas para atender algin tipo de interés territorial, confirmando una vez
mis el planteamiento de la importancia de lo distrital dentro de la actua-
cién parlamentaria de los diputados, al tiempo que se evidencia la inten-
cién que tienen de introducirse en actividades de carécter administrativo
que son privativas del poder Ejecutivo. Le siguen las destinadas a atender
a algun sector social especifico, el mismo que normalmente est4 vinculado
al diputado o a los diputados promotores. El caso mis claro es el de la
Comisién de Asuntos Afroecuatorianos que es patrimonio de los diputa-
dos de la provincia de Esmeraldas, debido a que en ella hay la mayor con-
centracion de poblacion de origen afro. Asimismo, de darse el caso de que
en el Congreso exista algin diputado que forme parte de la colectividad
afroecuatoriana, no cabe duda de que ocupard un puesto en la comision.
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Después estén las de control y fiscalizacién que suelen estar relaciona-
das con el interés especifico de algin diputado o que son formadas con
unos objetivos tan amplios y ambiguos que le permiten al Presidente de
la Comisién ejercer una presién constante en distintos frentes del
Ejecutivo. Las referidas a los sectores productivos suelen responder a los
intereses de los diputados en cuyo distrito se produce dicho bien, o a la
conveniencia de los empresarios que llegan al Congreso y buscan instru-
mentalizar las prerrogativas de las comisiones para beneficiarse. Llama la
atencién la poca cantidad de comisiones que se forman para presentar
ponencias de proyectos de Ley, lo que es una muestra de que las comisio-
nes en el pais fueron utilizadas como instrumento de poder, antes que
como herramientas para el trabajo legislativo.

Cuadro 5.9 Detalle de comisiones legislativas especiales en los
periodos 1995-1996 y 1997-1998 en el Ecuador

Sectores 1. Turismo: 2. Para la relacién dirceta entre las Cdmaras de produccion del pais y el
produciivos Congreso Nacional: 3. Transporte aéreo, fluvial, ferroviario y ternaere; 4. Bananos 5.
1995-1996 Empresas estratégicas du Estado: 6. Minas y purdleos 7. Promodién de la fusion

emprusarial y coopurativa; 8. Ricgo, para impulsar ¢l drca pesquera artesanal.

1997-1998 1. Asuntos pesqueros v recursos del mar; 2.Comercio exterior: 3. Hidrocarburos; 4.
Mineria; 5. Turismo; 6. Banano.

Temas 1. Defensa del coosisiema en sonas de oxplotacién petrolera: 2. Ineegracion; 3.
territoriales Integracion fronteriza vwuatoriana-colombiana; 4. Tala indiscriminada de manglares v
1995-1996 bosques en la provincic de Esmeraldas; 5. Desarrollo regional; 6. Para estudiar ¢l con-

flicto de Galdpagos; 7. Para la Expo mincria Loja; 8. Apoyo al desarrollo integral del
noroccidente de Pichincha y Santo Domingo; 9. Awuntos de Galdpagos: 10. Asuntos
de la negion suy 11, Asuntos manabitass 12. Descentralizacion: 13. Municipalidades y
desarrollo urbano. 14. Supervisar los proyectos o CEDEGE

1997-1998 1. Apoyo al desarrollo costero del pais; 2. Defensa de la regién litoral frente al fendme-
no de El Nifio; 3. Derrame de petréleo y sus consecuencias en los territorios afectados;
4. Investigar los hechos suscitados en la provincia del Napo; 5. Investigar y supervigi-
lar el desastre producido por el fenémeno de El Nifo en las provincias del Guayas,
Esmeraldas y Manabi, ¢n especial las posibles consecuencias que pudicran afectar a la
represa la Esperanza y al cantén Santa Ana, Provincia de Manabi; 6. Promover el apoyo
interinstitucional y scguimiento de las acciones oportunas para la atencién de los reque-
rimientos referentes a los efectos ocasionados por los desastres naturales; 7.
Multipartidista para que recorra la provincia de Loja y dé un informe sobre la vialidad,
satubridad, educacidn, y ayuda del gobierno a obra social y contratos realizados por el
Ministerio de Obras Pablicas en las provincias de la Costa y de las que han sido decla-
radas en estado de emergencia; 8. Integracién fronteriza ecuatoriana-colombiana; 9.
Supervigilar acciones desarrolladas por la Coordinadora Provincial de Desarrollo del
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Manglar; 10. Estudiar e investigar los hechos producidos en Guayaquil, concretamen-
te por el seiior Welmer Quezada Neira; 11. Asuntos manabitas; 12. Integracién; 13.
Prevencién de la wla indiscriminada del manglar en la Costa ecuatoriana; 14.
Provincias del centro del pais; 15. Recursos hidricos y riego; 16. Representacién al

CEDEGE.

Control y
fiscalizacion
1995-1996

1. Investigacién de EMELEC ¢ INECEL; 2. Investigacién de la muerte del ex Ministro
de Energia y Minas, [ng. Gustavo Galindo; 3. Investigacién del gasto publicitario del
gobierno; 4. Para investigar roda denuncia que, sobre inferiores, jucces y magistrados
de la funcion judicial, se hubiese pre do en cualquier distrito del pais; 5. Para que
investigue ¢ informe sobre la agresién y detencion al ciudadano Miguel Campana; 6.
Control del proceso de modernizacion del Estado, privatizacién, desmonopolizacion,
descapitalizacion, desinversién, desregulacién y el control de lo referente a todos los
recursos natusales, su explotacién, comercializacién y, en general, todo proceso de con-
cesiones; 7. Defensa de los usuarios de los servicios publicos. agua, energia eléctrica,
telefonia y comhustibles; 8. Lucha contra el narcotrifico y lavado de dincro: 9.
Supervigilancia del proceso de modernizacién de aduanas, comercio exterior y asuntos

portuarios.

1997-1998

1. Anticorrupcién; 2. Calificadora de los magistrados de la Corte Suprema de Justicia;
3.A | os; 4. Seguimi y evaluacién de la gestion del Ejecutivo; 5. Para
que informe sobre ¢l levantamiento de la inmunidad parlamentaria al diputado
Napolcén Saltos, conforme a lo solicitado por el seiior Presidente de la Corte Suprema
de Justicia en el proceso instaurado por el sefior Ministro de Gobierno, Econ. César
Verduga; 6. Control de evasién tributaria y compaiiias verificadoras; 7. Lucha perma-
nente contra el narcotrifico.

Sextor social

1995-1996

1. Adolescentes; 2, Prevencion de la druga y ¢l delito; 3. Defensa de la tercera edad; 4.
Afroecuatoriana; 5. Denda social; 6. Juventud; 7. Proteccion y defensa a las personas
con discapacidad.

1997-1998

1. Para analizar el conflicto entre el Comité del Pucblo y FIAD; 2. Asuntos carcelarios;
3. Juventud; 4. Proteccién a los inmigrantes; 5. Mecdiacion del 1ESS; 6.
Afroecuatoriana; 7. Asuntos cooperativos y sociales; 8. Defensa de la tercera edad; 9.
Defensa de los trabajadores y comerciantes informales del Ecuador; 10.
Discapacidades; 11. Educacién intercultural bilingiie de la Amazonia; 12. Género.
poblacién y desarrollo; 13. Sida.

Legislacion

1995-1996

1. Universalizacién de la seguridad social en ¢l Ecuador; 2. Pasa revisar ¢ implantar la
legislacién contra la corrupcién y el enriquecimienta ilicito.

Varios
1995-1996

1. Amistad ecuatoriano-cgipcia; 2. Para impulsar y mejorar las relaciones entre los
paises del Asia y el Ecuador; 3. Sobre educacién superior; 4. Biodiversidad y recursos
naturales; 5. Desarrollo integral del hdbitat; 6. Politicas de asentamiento humano,
infraestructura y vivienda.

1997-1998

1. Amistad ccuatoriano-cubano; 2. Amistad ecuatoriano-francesa; 3. Ciencia y tecno-
logia: 4. Obras puiblicas, desarrollo urbano y vivienda; 5. Organivacién y logistica de la
Asamblea Nacional: 6. Universalizacién de seguridad social del Congreso; 7.
Biodiversidad y recursos nawrales; 8. Desarrollo urbano y rusal; 9. Modernizacion del
Estado.

Fuente: Elaboracién propia a partir de informacién del Archivo de la Funcidn Legislativa del Ecuador.
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Para terminar

A partir de los argumentos que aqui se han presentado, se puede afirmar
que la légica de construccién de apoyos legislativos y la necesidad de ellos
para el funcionamiento del sistema politico ha llevado a que, en determi-
nados momentos, el Legislativo se haya vuelto un mercado en el que la
demanda de votos ha incitado a los demandantes (gobierno o partidos de
oposicién) a ensayar estrategias para romper con el control de los parti-
dos sobre los votos. Los incentivos generados por este tipo de comporta-
miento han traido como consecuencia que los partidos tengan muy poca
autoridad sobre los diputados electos en sus listas.

Al mal funcionamiento de los bloques partidistas como instancia de
accion colectiva y agregacién de intereses, hay que sumar los problemas
en el funcionamiento de las comisiones, que no contaban con espacios de
actuaci6én claramente delimitados y que, en la mayoria de las ocasiones,
ocupaban campos de accién que ya estaban cubiertos por otras. El
Ecuador es un ejemplo claro de cémo los diputados y los partidos buscan
instrumentalizar los espacios de poder que ofrece el Legislativo para
enfrentarse asi, desde una posicién mejor, al Ejecutivo, introduciendo a
los actores en una légica que busca caprar la mayor cantidad de recursos
posibles para optimizar sus condiciones de negociacién, y poder ejercer
como veto player en caso de que sus demandas no sean atendidas. La for-
taleza de las instituciones informales hace que el coste de actuar por fuera
de las leyes y reglamentos sea bastante mas bajo y que el precio de que-
darse dentro de las normas no pueda competir con los beneficios que
implica salirse de ellas.
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Movimiento indigena
y democracia

Introduccién

Los objetivos del capitulo son, por un lado, explicar el nivel de consolida-
ciéon del movimiento indigena ecuatoriano y, por otro, sefialar las carac-
teristicas de su acci6n politica’. En el primer caso, analizo el proceso de
(re)construccion de una identidad colectiva con caricter estratégico que
actia por fuera del dmbito de la politica institucional, desafiando asf el
orden de dominacién mediante estructuras de movilizacién especificas
que dotan de sentido a la accién individual y colectiva®. En el segundo
caso, trato de determinar cémo y en qué grado se ha implicado en la
accion politica y cudl ha sido su desarrollo, interpretado desde el proceso
de consolidacién de la democracia.

A pesar de que algunos analistas de las reivindicaciones politicas movi-
lizadas por la identidad étnica en América Latina ubican el afio de 1994
como el parte-aguas de las mismas, vale resaltar que ese ya mitico 1 de
enero, en que el EZLN tom6 San Cristdbal de las Casas, ocurrié cerca de

1 Quiero senalar que la mayor parte de los argumentos que aqui presento los he desarrollado en
dos trabajos previos (Sinchez, 2004b y 2007), que se discutieron y nutrieron de aportes en sen-
dos seminarios realizados en el Instituto de Iberoamérica de la Universidad de Salamanca y en
el CIDOB de Barcelona.

2 Para una discusién teérica del concepto de movimiento social, se pueden ver los trabajos de Tilly
(1995), Revilla (1994), o Ibarra, Marti y Goma (2002). Entre los estudios que aplican este
marco tedrico al movimiento indigena ecuatoriano, se pueden ver los trabajos de Barrera (2001),
Selverston-Scher (2001) y Porras (2005).
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cuatro afios después del levantamiento indigena ecuatoriano de junio de
1990, y solo dos afios antes de que ocuparan sus escafios en el Congreso
Nacional los primeros dirigentes indigenas, electos en el marco de una
eleccién abierta, contando con un programa que politizaba lo étnico®. La
evolucién de la participacién politica de los indigenas en el Ecuador no
ha tenido una relevancia medidtica y académica que refleje sus logros;
tanto es asi, que sus principales dirigentes son casi unos desconocidos si
se los compara con el Subcomandante Marcos o el Comandante Tacho,
quienes, incluso, se han convertido en iconos modernos y cuyos rostros
estilizados ya adornan los pechos de jévenes “criticos y comprometidos”
del mundo entero. Pero el devenir politico-organizativo que ha llevado a
representantes indigenas al gobierno nacional, al Congreso, a los gobier-
nos locales y a otras instituciones publicas, no comienza en 1990; es un
asunto de décadas, sobre el que a continuacién se ensayaran algunas expli-
caciones. Estas girardn bisicamente sobre dos ejes que articulan transver-
salmente todos los epigrafes: por un lado, se expondrén algunos factores
estructurales relacionados con las transformaciones politico-econémicas
ocurridas en el pafs, especialmente en la regién andina o Sierra, mientras
que el otro eje se centrara en las caracteristicas del modelo a través del que
se canaliza la participacién politica del sector mayoritario de la comuni-
dad indigena.

Aparte de la relevancia del caso ecuatoriano para el estudio de los
movimientos sociales y politicos en América Latina, mi interés por el
mismo se centra especialmente en las consecuencias que tiene la praxis
politica indigena en el proceso democritico ecuatoriano y en el funcio-
namiento de la instituciones de gobierno. A pesar de que los sectores
agrupados en torno a Pachakutik han sido (y son) criticos con lo que
denominaban democracia formal o democracia electoral’, cabria pregun-
tarse si, en un pais como el Ecuador, un ex presidente de la CONAIE
podria haber ocupado el Ministerio de Agricultura, o si Nina Pacari
hubiese sido Ministra de Relaciones Exteriores, de no existir un marco en

3 Esdecir, no fueron electos en distritos especiales para poblaciones indigenas, como si sucedié en
Venezuela o Colombia.

4 Algunas de las consignas de inicios de 1990 decian: “acciones y no elecciones”, “esta democra-
cia es una desgracia, a construir la nueva democracia”.
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el que el acceso legitimo al poder no se diese a través de las elecciones.
Aunque hay grupos de Pachakutik que reconocen como vélidos modos de
acceso al poder, diferentes a las elecciones (y quizd hubiesen podido llegar
al gobierno a través de ellos), la legitimidad interna y externa de la que
gozan para ejercer el gobierno como los claros ganadores de una eleccién
no se la hubiese podido proporcionar ninguna rebelién, revuelta, suble-
vacién, golpe de Estado o cualquier otro método alternativo de accién
politica. A pesar de sus imperfecciones, que son muchas, el régimen poli-
tico inaugurado en el Ecuador en 1979 por lo menos ha dado frutos en
lo relativo a la apertura y liberalizacién del sistema politico.

En un trabajo anterior (Sinchez y Freidenberg, 1998), se ensay6 una
aproximacion al proceso de incorporacién politica de los indigenas ecua-
torianos y a la formacién de Pachakutik. La tesis central era que, por la
naturaleza excluyente e incompleta del proceso de formacién del Estado,
lo éenico no se habifa integrado como un cleavage dentro del sistema poli-
tico y, més bien, permanecia latente. En ese trabajo se presenta una serie
de factores que llevé a los indigenas de la marginacién al protagonismo.
En ese sentido, el levantamiento de 1990 puede considerarse como la
catarsis de un largo proceso de agregacién a partir del cual “lo indio” se
convierte en un tema permanente de la agenda politica nacional. Cabe
resaltar que este hecho es tinico en América Latina, porque el contexto
histérico ecuatoriano presenta condiciones que no se dieron en otros pai-
ses con poblacién indigena significativa®.

A pesar de que el proceso del movimiento indigena es posiblemente el
hecho social mis estudiado del Ecuador®, son pocos los andlisis centrados
en Pachakutik como organizacién politico-electoral’. La mayor parte de la
literatura trata a Pachakutik en asociacién al movimiento indigena; pero,

5 A manera de ejemplo, vale mencionar que en el Ecuador no se dieron procesos de violencia poli-
tica, como en Guatemala o Perti. Mientras que en el caso de Bolivia, la Revolucién Nacionalista
de 1952 pudo haber llevado a que, por el contexto ideolégico en el que se produjo, lo étnico se
canalizase por otros conductos. A este tltimo caso hay que sumar el impacto que tiene el con-
flicto por los cultivos de coca y su repercusién en el escenario internacional.

6 Sobre el Levantamiento Indigena de 1990, pueden verse los trabajos de VV.AA. (1993), Leén
(1994), Rosero (1990), Cornejo {(ed.) (1992) o Barrera (2001).

7 Al respecto pueden consultarse como referencia los trabajos citados en el capitulo sobre partidos
de este libro.
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si bien es muy dificil entender los dos procesos por separado, tampoco se
puede pretender estudiar a Pachakutik solo como el brazo politico de
dicho movimiento, ya que se trata de algo mds, tal y como intentaré
demostrar en este trabajo.

Una de las mejores vias para comprender el estado actual de la organi-
zacién y movilizacién politica de los indigenas ecuatorianos es la revisién
del acontecer histérico en el que tomaron forma el Estado y la sociedad
ecuatoriana. No se trata de ir contra corriente y hacer un guifio a Marx,
sino de intentar una “genealogia” (Foucault, 1988) del espacio que han
ocupado en el Ecuador las que se podrian denominar, siguiendo la correc-
cién politica anglosajona, “poblaciones nativas americanas”. El andlisis
retrospectivo también abre las puertas para la reconstruccion del proceso
de afianzamiento de la identidad y de movilizacién que ha convertido al
movimiento indigena ecuatoriano en el mds fuerte de toda América
(Sénchez, 2002). Debido a las limitaciones propias de este trabajo, solo
sefialaré, sin 4nimo de ser exhaustivo, procesos 0 momentos que, a mi
entender, han modificado la relacién entre los indios, el Estado (en tanto
representacién de lo politico) y la sociedad blanco-mestiza. Me centraré
sobre todo en las situaciones que, de una manera u otra, hayan generado
estructuras de oportunidades politicas (Tarrow, 1997).

Este trabajo pretende dar una visién de larga duracién del fenémeno,
con el fin de ofrecer mayores elementos acerca de las estrategias de los
actores sobre instituciones en funcionamiento y su impacto en el sistema
politico ecuatoriano. El texto cuenta con tres grandes secciones: en la pri-
mera, se analiza la matriz del esquema de dominacién étnica del Ecuador,
para, en una segunda parte, examinar los elementos que se han transfor-
mado o permanecen de dicho esquema. En la tercera seccion, se descri-
ben los procesos de desarrollo organizativo de la Confederacién de
Nacionalidades Indigenas del Ecuador (CONAIE) y Pachakutik, como
ejemplos paradigméticos de la fortaleza del movimiento indigena. Por
otra parte, quiero sefialar que en este capitulo he incluido el andlisis de
procesos anteriores a la transicién a la democracia y posteriores a 2002
—fecha de corte de los otros capitulos~, debido a que la comprensién de
la propia dindmica del movimiento y su relacién con los otros actores y
las instituciones asi lo requiere.
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Génesis del sistema de jerarquia y exclusion

La justificacién de la conquista como misién divina de expansién del
catolicismo sentd las bases para la creacién de un modelo de adminis-
tracion de la poblacién no cristiana, cuya finalidad era ganar almas para
el creador, de la forma mds eficiente posible. En ese contexto, el meca-
nismo mds elaborado de control social, politico y econémico fueron las
“encomiendas” encargadas a la Iglesia y/o particulares. Esta institucion
determiné el posterior desarrollo de las relaciones entre los indios y la
sociedad blanco-mestiza en todas sus manifestaciones. Se trataba de un
régimen de gestion de la poblacién nativa tendencialmente privado, en
el que el Estado —en este caso la Corona— no pierde ciertos privilegios
ni el control del mecanismo como una forma de salvaguarda de sus
beneficios. Una de las paradojas del sistema se da en que, a pesar de que
el Estado explota a la poblacién indigena, se convierte a la vez en limi-
te ante los excesos de los privados, gracias a la relacién de obligaciones
mutuas que establece con dicha poblacién a través de mecanismos como
el tributo de indios. El dispositivo de dominacién —en el sentido plan-
teado por Foucault— que en un principio se asentd en connotaciones
religiosas, fue mutando y terminé siendo un sistema basado en las dife-
rencias étnicas, donde los indigenas ocupaban la parte inferior de la
escala.

Los siglos de dominacién colonial institucionalizaron el sistema vy,
sobre todo, lo insertaron en los imaginarios sociales y politicos de los
grupos intervinientes®. Con el inicio de la vida republicana, el sistema
se mantuvo como forma de manejo de lo que las élites conservadoras del
pais denominaban “el problema del indio”, lo que no resulta sorpren-
dente si se toma en cuenta que la independencia de la Corona Espanola
no alteré en mayor medida la estructura de poder que regia el sistema
de encomienda-hacienda. A esto hay que sumar que el dispositivo de

8  Laasuncion del rol de una persona, dentro de las relaciones de poder, genera que ella misma se
autorregule. Es lo que Foucault (1988) define como “poder pastoral”. El nombre hace relacién
al sisrema de control desarrollado por la lglesia, donde el sujeto no tiene que estar constante-
mente vigilado gracias a que se ha conseguido que interiorice una serie de pardmetros valorari-
vos que le hardn autocontrolarse.
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dominacién resultaba bastante rentable y eficiente para quienes lo con-
trolaban’.

Desde su nacimiento en 1830, el Estado ecuatoriano ha mantenido
una relacién “tensa’ e irresoluta con los llamados “naturales”. Estos no solo
eran vistos como un grupo no-inserto, sino que, ademds, eran un proble-
may un obstéculo para el progreso, de la manera en que era entendido por
las élites. En los mltiples intentos de “proyecto nacional modernizador”
que ensayé el Ecuador a lo largo de los siglos XIX y XX, la solucién del
“problema del indio” ha pasado por educarlos; es decir, civilizarlos, o dicho
de otra manera, someterlos a una transformacién por la que dejen de ser
indios™. Esto refleja la esquizofrenia de un Estado —y una sociedad— que
no acepta a una parte de sus componentes, que ademds se avergiienza y los
aisla, pero que, a la vez, los explota, llegando incluso al extremo de “des-
humanizarlos” y verlos como un subproblema del tema agrario'.

Al igual que los otros paises de América Latina, el Ecuador recibié la
influencia de la Revolucién Francesa y de la Independencia de los Estados
Unidos, y bas6 su sistema constitucional en el modelo liberal cldsico que
parte de la idea de igualdad y que hace del ciudadano el centro del sistema
de derechos (Gargarella, 2004). Este modelo, que se ha mantenido a lo
largo de la vida republicana y en todas la constituciones que ha tenido el
pais, se ha convertido en otra brecha mds dentro de la relacién entre los
“naturales” y el Estado. Los indigenas no gozaron de plenos derechos de ciu-
dadania debido a distintos medios de exclusion que, si bien no los margi-
naban directamente, los dejaban fuera de la ciudadania, puesto que el
grueso de la poblacién indigena no cumplia con los requisitos exigidos'™.

9 Al respecto se puede ver el trabajo de Marchin (1984-86) que demuestra las continuidades den-
tro de la estructura de propiedad de las los latifundios ecuatorianos, desde la época colonial hasta
los procesos de reforma agraria.

10 Procesos parecidos se han vivido en otros pafses de América Latina, siendo los proyectos positi-
vistas sus mejores pruebas. Un buen ejemplo de ellos es el plan de Madero en México, con su
gobierno de los cientificos.

11 Una muestra de este tipo de pensamiento se puede ver en sendos trabajos compilados por Malo
(1988) y Marchdn (1986), en los que redinen una serie de textos de los siglos XIX y XX. El pri-
mero versa sobre la problemdtica indigena y el segundo, sobre temas agrarios.

12 Asi, por ejemplo, los requisitos de ciudadanfa que se exigian en la Constitucién de 1830 eran:
estar casado o ser mayor de 22 afios; duefio de propiedad raiz libre de 300 pesos o ejercer una
profesion sin sujecién a otto; y no ser analfabeto. Como resulta evidente, ningiin indigena de la
época los podia cumplir.
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Los poderes publicos fueron desentendiéndose del “problema del
indio”, quedando de esta manera su administracion casi de forma exclu-
siva en manos de particulares. Tal y como sefala Guerrero (1998), con
la supresion del tributo de indios en 1857, la poblacién indigena deja
de existir para el Estado y desaparece la relacion de obligaciones mutuas
que los indigenas vefan garantizada en el tributo. Este proceso transfor-
m6 la administracién del “problema indio” en un asunto privado y lo-
cal, un espacio que era controlado por la hacienda y su entramado de
poder''.

Otro elemento de exclusion, dentro de la 16gica de la ciudadania, fue
la existencia de una legislacién para “todos” los ciudadanos y otra especial
para las comunidades. Esto ha provocado que el Ecuador haya tenido his-
téricamente dos tipos de ciudadanos y dos tipos de leyes, siendo el Estado
el primer elemento diferenciador y de exclusion de este grupo social' al
marcar la primera diferencia: la de ciudadania.

Uno de los resultados del dispositivo de dominacién ha sido que la
sociedad ecuatoriana esté atravesada por una diferencia bésica de identi-
dad, caracterizada por la oposicién histérica entre lo blanco-occidental y
lo indigena, que ha tomado forma como un conflicto cultural de larga
duracién, puesto de manifiesto en el racismo y la crisis de los modelos y
propuestas de integracién social (Ibarra, 1992). La profunda frontera
social que genera este sistema binario ha llevado a que distintos sectores
—de los dos lados de la ecuacién— no se reconozcan como partes constitu-
tivas de un todo societal. Una clara diferencia entre formar parte y sentir-
se parte.

Antes de explicar la manera en que operé la hacienda como dispositi-
vo de control social, me gustaria senalar que la debilidad del Estado ecua-
toriano de la época contribuyé a la privatizacién del problema indigena.
Esto se debe a que el Estado tard6 en desarrollar un aparato institucional

13 El autor arriba citado senala que la dejacién de la instancia central llegé al extremo de delegar
en los municipios la potestad de legislar sobre temas como las relaciones laborales.

14 Para una visién histérico-juridica del problema del indio en el Ecuador, se puede ver el trabajo

de Tobar Donoso (1992) o Ayala Mora y otros (1992). Este tltimo analiza el problema juridi-
co de la relacién entre los indios y el Estado desde una perspectiva mds actual. Guerrero (1997:
64) plantea que la situacion es paradojal, porque en el discurso mismo de la ciudadanfa no
puece haber este tipo de clasificatorios, dado su caricter universal.
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de administracién publica, a la vez que ni siquiera controlaba su territo-
rio y peor aiin, no contaba con un gobierno cuya autoridad fuese recono-
cida por todos los habitantes'.

El sistema de hacienda'®, sucesor en linea directa del de encomienda,
sirvié también como un mecanismo privado o semi-privado de adminis-
tracién de la poblacién ante la debilidad o ausencia del Estado. La
hacienda y su zona de influencia —como lugar— y el hacendado —como
jerarca— formaban el binomio encargado de la administracién, control y
reparto de los recursos. La hacienda es el eje central de la estructura de
dominacién étnica. Este modelo funcioné gracias al proceso que
Guerrero describié como la formacién de una “frontera” —de un orden
simbdlico preciso— histéricamente construida, que cruzé por todos los
campos sociales, estableciendo los limites de la opresion. Para ello, se ins-
taur una dicotomia primaria que organizé y justificé las posiciones de
los distintos grupos, separando el imaginario de los habitantes en dos
grandes colectivos: los blanco-mestizos (ciudadanos) y los otros, es decir,
la poblacién indigena. Esta barrera se expresaba cotidianamente como
la superioridad de un grupo sobre ¢l otro, legitimando la dominacién de
la “ciudadania” blanco-mestiza”. Para cerrar este punto, cabe senalar que
la “frontera étnica” generd un sistema racista en la sociedad —y, de cierta
manera, en el Estado— que ha trascendido a la crisis del régimen de
hacienda y que se mantiene hasta la actualidad.

15 Una de las causas del débil desarrollo del Estado y de su poca integracién fue la escasez de vias
de comunicacién que unieran la Costa y la Sierra. Por eso, no resulta extraio que los dos gran-
des proyectos nacionales que tuvo el pais, el de Garcia Moreno y el de los liberales —con Eloy
Alfaro a la cabeza—, volcaran todos sus esfuerzos en unir Costa y Sierra a través de una carrete-
ra o un ferrocarril.

16 La hacienda es un modelo de sumision social, econémico y politico que se basa en el control de
los recursos productivos y humanos; lo primero, a través de la apropiacién de grandes extensio-
nes de tierra por parte de los hacendados, y lo segundo, a través de la sujecién de la mano de
obra, bisicamente indigena, por medio de un sistema de cohesién juridica y ritual, llamada con-
certaje. Sobre el sistema de hacienda y sus implicaciones, puede verse Hurtado (1977) o Cueva
(1998), entre otros. Aunque la hacienda era sobre todo serrana, en la Costa hubo un sistema de
plantacién en el que también se daban relaciones de trabajo precario.

17 El desarrollo de estos y otros argumentos se pueden consultat en los textos de Guerrero (1993,
1997, 2000, 2001).
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La frontera étnica: entre el debilitamiento y los rezagos

Como todo mecanismo social, el dispositivo de dominacién arriba descri-
to ha ido mutando. Mientras unos rasgos han desaparecido, otros se man-
tienen en lo esencial, aunque se manifiesten de distinta manera. En este
apartado se analizardn tres elementos asociados a la transformacién de la
frontera étnica; poniendo énfasis en el papel desempefiado por el Estado,
se completaré el anilisis con observaciones sobre la transformacién de la
estructura rural y sobre la pervivencia del racismo de la sociedad ecuato-
riana como un rezago de la frontera étnica.

Mayor implicacidn y fortalecimiento del Estado

La primera gran arremetida contra el sistema de hacienda fue la Ley de
Beneficencia o de Manos Muertas, expedida en 1908, con la que se expro-
piaron las haciendas de las érdenes religiosas que pasaron a propiedad del
Estado para financiar hospitales, asilos y demas obras de asistencia social.
Esta “nacionalizacién” de la tierra mantuvo el sistema preexistente de
administracién de las propiedades, que consistia en el arrendamiento de las
haciendas. Los arrendatarios se comportaban con la misma légica de los
terratenientes y, segun relatos de las zonas, incluso con mds voracidad por
la apropiacién de recursos que los mismos terratenientes. Si bien no se
transforma el sistema privado de gestién del “problema indio”, la incursién
del Estado como propietario se convierte en una pequefia “cabeza de
playa” en el reestablecimiento de las relaciones con la poblacién indigena,
ya que los trabajadores de las haciendas comienzan a dirigirse al Estado —en
su calidad de duefio de la tierra— a través de la Junta de Asistencia Social,
cuando quieren que un interlocutor frene los abusos de los arrendatarios.
A pesar de que no fueron muy solicitos con las demandas indigenas, cabe
rescatar el hecho de que los indigenas y el Estado retomaron el contacto;
la sola interaccién los obligé a reconocerse como interlocutores'.

18 Aunque no he podido establecer una relacién causal, cabe seiialar que los conflictos sociales mds
impormantes que se dieron a inicios del siglo XX se produjeron en las haciendas de propiedad
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Otra Ley importante del periodo liberal fue la que abolié Ia prisién por
deudas en 1918, dejando sin mecanismo coercitivo a la relacién de traba-
jo precario, llamada concertaje, que se asentaba en un sistema de adelan-
tos de dinero que el trabajador pretendia pagar con su trabajo y el de su
familia, pero, a la larga, las cuentas siempre le salian en contra, por lo que
permanecia sujeto a la hacienda (De la Torre, 1989). Como efecto de esta
Ley, se produjo un proceso migratorio hacia la Costa, regién que necesi-
taba de abundante mano de obra para los cultivos de exportacion
(CONAIE, 1989). Es preciso recordar que los gobiernos que promulga-
ron esta Ley estaban vinculados a los productores de la Costa, por lo que
ha sido vista como un medio para liberar mano de obra cautiva en las
haciendas serranas, gracias a pricticas como el concertaje.

Un paso importante en la implicacién del Estado en la gestién direc-
ta del “problema del indio” fue la Ley de Comunas de 1937, promulgada
durante el gobierno del militar de tendencias socialistas, Alberto Enriquez
Gallo. Entre otras cosas, la Ley ofreci6 incentivos para que se generen pro-
cesos organizativos y doté de cobertura legal a las propiedades de las
comunidades indigenas.

Si se toma en cuenta que las leyes del periodo liberal afectaron a la
estructura de dominacién del campo y no intervinieron directamente
sobre el “problema del indio”, la Ley de Comunas puede ser vista como
el primer intento de politica puiblica del Estado ecuatoriano dirigido a la
poblacién indigena, contribuyendo ademds a la creacién de un espacio
nacional para la administracién del conflicto étnico que antes estaba dele-
gado a los poderes locales®.

del Estado (Becker, 1999) Un estudio sobre el proceso organizativo y los conflictos en las hacien-
das de la Asistencia Social, se puede ver en el trabajo de Prieto (1980).

19 Resulta interesante [a lectura que hacen en la actualidad las organizaciones indigenas de ese pro-
ceso; para ellos, la Ley de Comunas fue un intento de control, por parte del Estado, de la con-
flictividad que se estaba generando en la zona rural. En una publicacién sobre el proceso orga-
nizativo (CONAIE, 1989) se plantea de esta forma: “Ante la permanente lucha de indigenas y
campesinos, el Estado buscé la forma de controlarnos. Asi, en 1937, se expidié la Ley de
Comunas que alrer6 la estructura tradicional de la comunidad y puso un marco legal dentro de
los cinones del Estado, pasando a depender del Ministerio de Bienestar Social”. En términos
parecidos sc manifiesta el dirigente Luis Macas (2004), con la diferencia de que en sus argumen-
tos se muestran las “ventajas” que la Ley trajo a la poblacién indigena; él lo plantea en los
siguientes términos: “[La Ley de Comunas] adquiere importancia para nuestros pueblos desde
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Los siguientes hitos en el proceso de implicacién del Estado son sendas
reformas agrarias de los afios 1964 y 1973. No quiero entrar en la discu-
sidn sobre las razones y efectos de la reforma agraria, la calidad de Ia tie-
rra entregada ni la falta de programas de apoyo técnico, ya que existe
abundante literatura de calidad en la que se analiza ese proceso™.
Siguiendo con la linea del trabajo, solo quiero insistir en algunos elemen-
tos que marcaron cambios en la distante relacién entre el Estado y los
indigenas.

El alcance de la reforma de 1963 fue mis bien restringido, pero sirvié
para limitar el trabajo precario y repartir entre los trabajadores tierras del
Estado y las que alin quedaban en manos de la Iglesia catélica. Como efec-
to de la reforma agraria, se generaron modelos organizativos que tenian
como objeto el acceso a la tierra o el manejo de los recursos obtenidos.
Cabe resaltar que una de las particularidades de estas organizaciones es
que comenzaron a funcionar con cierta autonomia de los circulos de
poder local, resquebrajando asi los patrones de la dominacidn étnica.

Bajo el amparo de la segunda Ley de reforma agraria, se intervino en
mayor medida sobre los latifundios improductivos en manos de particula-
res. Ademds, esta Ley fue la base legal del posterior proceso de transforma-
ciones agrarias, hasta la promulgacidén de la Ley de Desarrollo Agrario
durante el gobierno de Durén Ballén. El desmontaje de la hacienda como
sistema de dominacién social, econémico y politico, no solo afecté a los
terratenientes y a la poblacién indigena, sino que transformé las relaciones
politicas, econémicas y sociales en los pequefios poblados blanco-mesti-
zos de la Sierra. Por otro lado, las organizaciones que se iban formando en
la zona rural para la gestién de lo piblico-comunitario, la administracién
de los recursos obtenidos por la reforma agraria o la ayuda al desarrollo y
la reivindicacién de derechos, se convertian en la nueva forma de control
de los recursos y manejo de la estructura de oportunidades politicas en la

finales de la década de los cuarenta, [ya] que establece y regula una nueva forma de organizar-
nos, ademds se constituye en un mecanismo de defensa adecuado a nuestras necesidades, ante
todo en funcién de legislar y preservar las tierras comunales, en el marco de una estructura esta-
tal, feudal y precaria, con caracteristicas eminentemente elitistas y excluyentes”.

20 Sin dnimo de ser exhaustivo, cito aqui algunas trabajos sobre el tema: Barsky (1988); Guerrero
(1983); Velasco (1979); Zevallos (1989), entre otros.
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zona rural, lo que a la larga sent6 las bases de lo que mids tarde serfa la
CONAIE y Pachakutik®.

Las leyes de reforma agraria marcan la entrada definitiva del Estado
en la administracién del “problema del indio”, lo que se refleja en la cre-
aci6én de todo un aparato institucional destinado a producir y gestionar
politicas publicas especificas para el sector. Por el otro lado, los indige-
nas tienen por primera vez en el Estado un referente al cual acudir para
buscar la solucién de sus problemas. Los sectores criticos sefalan que el
proceso de inclusién de los indigenas en el Estado se dio en términos
clientelares y paternalistas y no desde la plena ciudadania y aceptacién de
sus diferencias. La principal objecién que se puede hacer al Estado ecua-
toriano durante todo este proceso es que no incluyera la variable étnica
como un asunto politico en si, en el paquete de reformas ejecutadas, sino
que enfocd la situacién como si solo se tratase de un problema derivado
de lo rural®.

Por otro lado, la necesidad de los indigenas de realizar trimites y mane-
jar leyes y reglamentos contribuyé para que se familiarizaran con los meca-
nismos de operacién del Estado de Derecho que les habian sido vetados.
A esto también contribuyé la presencia de abogados y demis profesiona-
les encargados de ejecutar el proceso de reforma agraria, que ayudaron a
que la poblacién indigena adquiriese conciencia de sus derechos como
ciudadanos y de los dispositivos para exigirlos™.

El levantamiento indigena de 1990 marcé un cambio radical en todos
los 4mbitos. Mientras la sociedad blanco-mestiza se cuestionaba el tipo de
relacién que habia mantenido con los sectores indigenas, los indios salieron
del proceso con identidad fortalecida y conscientes de su capacidad para

21 Muchas organizacioncs de ese periodo también se agruparon en torno a las otras federaciones
nacionales, sobre todo alrededor de la FENOC-I.

22 Como dato que refucrza este argumento, se puede sefialar que la Direccién Nacional de
Comunidades se encontraba adscrita al Ministerio de Agricultura y Ganaderia.

23 En esta linea argumental, Iturralde (1995) hace una lectura optimista del proceso de reforma
agraria al plantear lo siguiente: “Cabe sefialar dos efectos de gran envergadura de la reforma agra-
ria: el campesinado de la Sierra es, definitivamente, desarticulado del sistema hacendario y
enfrentado a una relacién inmediata con el aparato del Estado, el mismo que multiplica sus
agencias y se provee de instrumentos juridicos y administrativos para el efecto. La cuestién indi-
gena viene a ser desde ahora una responsabilidad y un interés enteramente gubernamental, bajo
la forma de regularizacién de la tierras y control de trabajo”.
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liderar procesos de cambio. En el dmbito del Estado, el cambio se dejé ver
en la creacién de un aparato, en ocasiones resultado de la transformacién
de instituciones ya existentes, que ahora si incluyendo la variable étnica, se
encargd de gestionar las demandas indigenas. Entre los nuevos organismos
podemos citar al Consejo de Pueblos y Nacionalidades del Ecuador
(CODENPE); el Instituto de Desarrollo Agrario (INDA), el ECORAE o
la Direccién de Educacién Bilingiie. Algunos tienen la particularidad de
contar con representantes de las organizaciones indigenas en su gestién®.

Transformacion de la estructura agraria y la urbanizacion

El desmontaje de la hacienda como sistema de dominacién social, eco-
némica y politica, no solo afecté a los terratenientes y a la poblacién
indigena, sino que, como ya se sefiald, transformé las relaciones en los
pequefios poblados blanco-mestizos de la Sierra. Uno de los efectos de
esos cambios en la zona rural fue que se generé un proceso migratorio
entre los no-indios que veian disminuidos sus privilegios y la posibilidad
de acceso a recursos econémicos, los mismos que generalmente estaban
vinculados al comercio o la prestacién de servicios a las haciendas®. La
presién demogrifica y la liberalizacién de la mano de obra que significé
la reforma agraria incentivé la movilidad poblacional de los miembros de
las comunidades indigenas, lo que generé consecuencias a nivel social,
econémico y politico en el interior de las mismas™.

24 En la corta administracién de Abdald Bucaram se creé un ministerio para que sc encargase de
los asuntos indigenas y el ministro fue un ex alto dirigente de la CONAIE que, al igual que
muchos de sus compaiieros de gobierno, terminé con problemas legales.

25 En esta linea, Carrasco (1993) explica la relacién entre los poderes locales y las l6gicas poblacio-
nales en la provincia de Chimborazo, la misma que posee alta poblacién indigena.

26 Para profundizar sobre el tema, se pude ver el trabajo de Lentz (1997), quien realiza un estudio
de caso en la comunidad de Shamanga y argumenta que, debido a transformaciones ocasiona-
das por los procesos migratorios a la Costa, la comunidad pierde fuerza como espacio de mane-
jo de recursos y forralece su rol de organizacién social y politica, gracias a lo que los indigenas
se alejan del control de los mestizos de los pueblos. Este proceso también sirvié como mecanis-
mo de fortalecimiento de identidad, ya que se esforzaron por la valoracién de su idioma, cos-
tumbres y modelo de organizacién.
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Las tendencias se pueden resumir diciendo que la evolucién demogrs-
fica del pais ha ido en dos direcciones: por un lado, se aprecia un trasla-
do poblacional de la zona rural a la zona urbana y, por otro, de la Sierra
—region de la que es originaria la mayoria de la poblacién indigena— hacia
la zona de la Costa (ver cuadro 3.8).

Quiero insistir en que las organizaciones que se formaron en la zona ru-
ral para la gestién de lo piblico-comunitario, la administracién de lo obte-
nido por la reforma agraria o la ayuda al desarrollo y/o la reivindicacién de
derechos, se convirtieron en los nuevos mecanismos de control de los recur-
sos y manejo de la estructura de oportunidades politicas en sus zonas de
influencia. La transformacién de la sociedad rural no solo implicé la modi-
ficacién de la “dominacién étnica’, sino que también fue dejando un
“vacio” en el poder local de varias zonas de la serrania, lo cual que facilit6 el
posicionamiento de los indigenas. A esto hay que sumar el hecho de que
después de las modificaciones de las relaciones locales generadas por la
transformacién de la hacienda, no se fue generando un grupo consolidado
que disputara el poder que iban adquiriendo las organizaciones indigenas.

E[ racismo como rezago

Se puede afirmar que los rezagos de racismo de la sociedad ecuatoriana son
la caracteristica que con mds fuerza se ha mantenido de todo el esquema
de dominacién étnica que he venido describiendo?. El racismo ha creado
una serie de estereotipos que denigran la figura del indigena y justifican la
explotacién y los atropellos de todo tipo a los que son sometidos®.

27 Entre los trabajos sobre las relaciones interétnicas en el Ecuador, es pionera la obra de Burgos
(1977) que describe el trato a los indigenas por parte de la sociedad blanco-mestiza asentada en
la capital de una provincia serrana. Para una visién de la situacién contemporinea, se pueden
consulrar trabajos como el de Rivera y Cervone (ed.) (1999) o el de De la Torre (1996b). Sobre
este tema, resulta también muy ilustrativo el estudio, m4s préximo al ensayo, que un grupo de
profesionales de las Ciencias Sociales publicé bajo el seudénimo de Jacinto Jijén y Chiluisa
(1998).

28 Resulra ilustrativo el siguiente comentario recogido por la CONAIE (1989) sobre las caracte-
risticas del racismo ecuatoriano: “A mis de la explotacién econémica, tenemos que suffir el dis-
crimen social. Por ser indios, por tener una cultura diferente, por hablar otro idioma, etc., no
somos considerados como iguales por el resto de la sociedad. Desde la época colonial se han
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El racismo como ideologfa hace que cualquier miembro del sector
blanco-mestizo de la sociedad se sienta superior y con mds derechos que
cualquier indigena (Almeida, 1992). Opera como “matriz de clasificacién
binaria”, que significa las diferencias en términos de dominacién y que
suponen en si mismas relaciones de inferioridad (Guerrero, 1998). Este
tipo de visién del mundo también tiene repercusiones a nivel politico: asi,
por ejemplo, resulta muy perjudicial para la construccién de un Estado de
Derecho democritico, ya que una de las bases de su funcionamiento estd
en que la poblacién acepte y opere bajo el principio de igualdad en todos
sus actos publicos.

Para cerrar este pequefio comentario sobre el racismo de la sociedad
ecuatoriana, es preciso sefialar que la emergencia del movimiento indi-
gena ha servido para ponerlo en cuestionamiento, ya sea dando explica-
ciones alternativas a fenémenos que se justificaban desde el racismo, o
a través de la actuacién publica de sus lideres que con sus précticas y dis-
cursos rompen con los estereotipos racistas. De la Torre (1997) va mds
alld y plantea que el proceso de estigmatizacién se ha revertido, y asi, la
denominacién de indio que fue histéricamente un instrumento de do-
minacién, con el paso del tiempo se ha transformado y revalorado, con-
virtiéndose en un elemento de identidad: de simbolo de estigma ha
pasado a ser simbolo de orgullo étnico.

La formacién del movimiento indigena como actor social y politico

El proceso organizativo de los pueblos indigenas tiene un largo recorrido
y» como dato referencial, se podria decir que la primera organizacién rural
ecuatoriana no tradicional se formé en Cayambe en enero de 1926, en la
parroquia Juan Montalvo. El nombre de la organizacién era “Sindicato de
Trabajadores Campesinos de Juan Montalvo” y tenfa como objetivo
defender las tierras de los campesinos, elevar los salarios, reducir el niime-
ro de tareas y horas de trabajo, terminar con el trabajo obligatorio no

creado estereotipos para sefialarnos “indios sucios”, “indios ignorantes”, “indios vagos”, “indios
incapaces”, etc. Esta ideologia racista de la sociedad justifica la agresién fisica, moral, cultural y

politica que sufrimos”.
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asalariado, exigir un mejor trato y poner fin a los abusos de los hacenda-
dos y sus capataces (Becker, 1999). Otro dato de interés es que su dirigen-
te, Jests Gualavisi, represent6 al sindicato en el acto de fundacién del
Partido Socialista Ecuatoriano, lo que en ese momento mostraba ya el
vinculo entre las organizaciones urbanas y campesinas, tendencia que se
ha mantenido hasta nuestros dias.

Desde la expedicion de la Ley de 1937, la comuna, cuyos rasgos prin-
cipales tienen mucho que ver con la comunidad como forma de organi-
zacién tradicional de los indigenas, fue la modalidad mds generalizada de
agrupamiento en la Sierra”. Debido a que esta Ley convertia a la comu-
na en la unidad poblacional minima del medio rural a efectos de la divi-
sion politico-administrativa, y legalizaba las relaciones de las familias y
grupos de familias con el Estado, muchas comunidades indigenas tradi-
cionales adoptaron el nuevo estatuto juridico (Martinez, 1998).

Como se ha sefialado ya, con los procesos de reforma agraria y la inter-
vencién en la zona rural de lo que se puede denominar el aparato del desa-
rrollo (Escobar, 1998), se promovieron otros modelos de organizacién a
nivel local, como las cooperativas, asociaciones o uniones, e instancias de
coordinacién regional o provincial (Bretén 2001).

En el Ecuador existen tres organizaciones indigenas nacionales de rele-
vancia: la Confederacién de Nacionalidades Indigenas del Ecuador
(CONAIE), la mis importante y sobre la que aqui se hablari en extenso
ya que es la organizacién mds representativa y a la vez la tinica —de las de
alcance nacional- que gira exclusivamente en torno a la identidad étnica;
la Federacién Nacional de Organizaciones Campesinas, Indigenas y
Negras (FENOCIN), que ha experimentado un viraje desde sus posicio-
nes iniciales que ubicaban al campesino como actor, lo que le permitié
una fuerte presencia en la zona de la Costa, a una posicién actual que es
mds étnica; y la Federacién de Indigenas Evangélicos del Ecuador
(FEINE), que mezcla la identidad étnica con la religiosa. Por justicia his-
tdrica, hay que mencionar a la Federacién Ecuatoriana de Indios (FEI),

29 Martinez (1998), citando a Chiriboga, sefiala que las comunas tendrian los siguientes roles:
“legitimacién de valores, modos y pricticas indigenas, representacién politica y defensa, gestién
social de los recursos naturales fundamentales y de otros necesarios para la reproduccién, cohe-
sién social e ideolégica que generan un sentimiento de identidad”.
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organizacién filial del Partido Comunista del Ecuador que, sobre todo
durante la primera Ley de reforma agraria, fue la organizacién indigena
mis poderosa. La crisis de la FEI se debe principalmente a que el enfoque
de clase y la visién campesinista propias del comunismo no encajaban con
las reivindicaciones mds étnicas que ha ido adquiriendo el movimiento.

El antecedente organizativo de la CONAIE fue el Consejo de Coor-
dinacién de las Nacionalidades Indigenas del Ecuador (CONACNIE),
surgido de una reunidén entre las organizaciones regionales de la Sierra y
las de la Amazonia en Octubre de 1980%. Ademds del avance que signifi-
c6 en la unidad de accién del movimiento indigena ecuatoriano, la im-
portancia de CONACNIE radica en que ya desde el mismo nombre rei-
vindica la idea de nacionalidad, lo que le da un tinte de mayor identidad
al movimiento, hasta ese momento mis volcado a la solucién de los pro-
blemas de tierras.

Las organizaciones regionales que estuvieron en la CONACNIE fue-
ron la organizacién serrana Ecuador Runacunapac Richarimui (ECUA-
RUNARI) y la Confederacién de Nacionalidades Indigenas de la Ama-
zonfa Ecuatoriana (CONFENIAE). Las dos tienen en comiin que, en su
origen, estuvieron “auspiciadas” por la Iglesia catélica, aunque con el paso
del tiempo se han ido secularizando. La primera fue fundada en 1972 y
agrupa al mayor nimero de la poblacién indigena del Ecuador; la segun-
da fue fundada en 1980 como organizacién regional de la Amazonia.

La Confederacién de Nacionalidades Indigenas del Ecuador (CONAIE)
fue fundada en el Primer Congreso de Nacionalidades Indigenas del
Ecuador, que se celebré en el mes de noviembre de 1986. Al Congreso con-
currieron todas las nacionalidades indigenas del pais y todas sus asociaciones.
Como ellos mismo sefialan (CONAIE, 1989), la formacién de la organiza-
cién nacional fue un salto cualitativo del movimiento indigena en tanto que
dejé de ser una organizacién de reivindicaciones y se convirtié en una orga-
nizacién politica, lo cual queda patente en las resoluciones tomadas por el
Congreso. Ahi se aprecian los grandes trazos de la linea de reivindicacién de
identidad que han marcado la organizacién desde su fundacién.

30 La principal fuente informativa utilizada para la redaccién de esta seccion es la publicacién de
la propia CONAIE (1989). En los casos en que la fuente sea diferente, quedard expliciramente
seiialado.
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En su estructura organizativa, la CONAIE es una especie de mufieca
rusa, formada por partes que no se necesitan de manera indispensable para
tener una funcién e identidad propia, pero que, a la vez, integran un todo.
La Confederacién esti formada por tres grandes organizaciones de tercer
grado de cardcter regional, lo que le permite tener cobertura nacional. De
las tres, la serrana ECUARUNARI y la amazénica Confederacion de
Nacionalidades Indigenas de la Amazonfa (CONFENAIE) forman el ni-
cleo duro e histérico del movimiento, a las que se suma la novel Confede-
racién de Organizaciones Indigenas de la Costa (COICE), que agrupa a las
escasas organizaciones del litoral del Pacifico. Estas se constituyen, a la vez,
por organizaciones de segundo grado que, en general, responden a las dis-
tintas provincias o nacionalidades. Por dltimo, estén las organizaciones de
primer grado que agrupan a todo tipo de formaciones mds o menos loca-
les, ya sean éstas comunas, cooperativas, asociaciones, grupos, etc. (ver gri-
fico 6.1). El resultado es un modelo organizativo con mucha solidez y
amplia presencia que se viene consolidando a lo largo de décadas.

Grifico 6.1
Estructura de la CONAIE

[ Confederacién de Nacionalidades Indigenas del Ecuador (CONAIE) )

(ECUARUNARI (CONFENAIE COICE
Ecuador Runacupanac Confederacién de nacionalid Confederacién de organiza-

\ Riccharimui \ des indigenas rc la Amazonia ciones indigenlas de la Costa

[

(FlCl-lmbabum N (Ol N-Napo Federacién Centro Awa
Pichincha FCUNAE-Napo Federacién Chachi
RICCHARIMUI SIONA-Secoyas Federacion Tsichila
MIC-Cotopaxi OPIP-Pastaza
MIT-Tungurahua Federacién Shuar
MICH-FOICH Nac. Cofin
Chimborazo Nac. Huaorani
UPCC-Cafar
ClOIS-Loja
UNASAY- Azuay
FECAL-BRUNARI
Bolivar
FOICH-Chimborazo

\UOCE-Esmeraldas

Fuente: Barrera (2001: 203)
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La fortaleza organizativa de la CONAIE no viene solo de la adscripcién
ideolégica y de identidad de las bases, sino también de que ha consegui-
do controlar una serie de recursos de poder politico y material, lo que le
permite distribuir incentivos selectivos entre sus miembros. La CONAIE
y sus organizaciones forman un entramado por el que pasan casi todos los
recursos que se canalizan para los sectores indigenas. En la érbita del
Estado, estdn vinculados a instancias como el Consejo de Nacionalidades
y Pueblos del Ecuador (CODENPE), o a la Direccién de Educacién Bi-
lingiie. Mientras que, en el émbito no gubernamental, las organizaciones
indigenas son la contraparte casi obligada de cualquier tipo de iniciativa
de ayuda al desarrollo. El control de estos recursos y su manejo de forma
estratégica permiten que la organizacién cuente con una gran capacidad
de movilizacién a través de efectivos mecanismos de premios y castigos a
sus miembros, y de una negociacién constante en la que casi todas las par-
tes salen ganando.

Uno de los secretos del éxito de la CONAIE estd en que ha consegui-
do formar una organizacién de caricter polifuncional que sirve por igual
de contraparte del Estado en los asuntos indigenas como de su principal
opositora, a la vez que ejerce de intermediaria de la ayuda internacional al
desarrollo. Ademds, sus bases lo mismo pueden organizar un levanta-
miento, bloquear carreteras o apoyar a los candidatos de Pachakutik, al
tiempo que realizan trabajos de forma comunitaria.

Pachakutik: un andlisis de su formacién y sus pricticas politicas

Son varias las preguntas a las que se enfrenta quien quiera estudiar al
Movimiento de Unidad Plurinacional Pachakutik-Nuevo Pais; la primera y
mis evidente es ;qué es Pachakutik? Definiéndolo de acuerdo a sus précti-
cas, se le podria calificar como una organizacién que participa en eleccio-
nes, ya que ha estado presente activamente en los seis procesos electorales
realizados desde 1996, afio de su fundacién. Pero la cosa no es tan sencilla,
y esta primera respuesta aparente abriria el abanico a una serie de pregun-
tas asociadas: jes un partido?, ;un movimiento social que participa en elec-
ciones?, ;un movimiento politico? o ;es el brazo electoral de la CONAIE?
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Pachakutik se autodefine en el articulo 1 de su estatuto como: “un
movimiento politico con estructura orgdnica, plurinacional y democri-
tica con autonomia organizativa y con profundas vinculaciones con las
nacionalidades, pueblos y movimientos sociales, abierto a la participa-
cién activa y combativa de todo niicleo profesional, clasista, social o téc-
nico, dispuesto a englobarse en la lucha indeclinable para la consecucién
e instauracién del cambio social...”. Como se verd, se marca una dife-
rencia con las nacionalidades indigenas, a la vez que se reconoce que
mantienen una estrecha vinculacién. Esta diferencia no solo la recalcan
los estatutos, sino que también la plantean los méximos dirigentes del
movimiento indio®.

La formacién de Pachakutik respondié a las necesidades de un proyec-
to politico concreto y a las presiones de la coyuntura politica electoral®.
Si bien la mayor parte de sus posiciones programéticas se han mantenido
—lo que quizd ha servido como base de su unidad-, el proceso de conso-
lidacién organizativa ha resultado un tanto tortuoso por la propia diver-
sidad de actores que aglutiné desde un principio.

Los origenes del movimiento se remontan a 1995 en el escenario pre-
vio de las elecciones generales de 1996*. La reforma electoral, que rom-
pi6 con el monopolio de participacion electoral a través de los partidos

31 El resaltado en cursiva no es del original.

32 En un documento sobre la trayectoria politica del movimiento indigena. al hacer referencia a la
creacién de Pachakutik, Luis Macas (2004) decia: “La propuesta politica del Movimiento
Indigena ha tenido, hasta el momento, una estrategia definida, y es la conformacién de un fren-
te amplio que aglutine y que amplie la cobertura de lucha, con la finalidad de ampliar su espa-
cio histérico con otros sectores importantes de la sociedad civil. El incursionar politico del
Movimiento Indigena implica cambios, sugicre que esta incursién politica nacional ha signifi-
cado en realidad una forma, por llamarlo de alguna manera, de democratizar la democracia, de
profundizarla, de darle nuevos contenidos. Creemos que este proceso ha empezado, cuando se
conforma el Movimiento Pachakurik. Si bien éste tiene un fondo simbélico e histérico identifi-
cado con el Movimiento Indigena, el Movimiento Pachakutik es parte de una lucha general del
pueblo, una lucha renovada que no le teme a la participacion en los espacios institucionales, y
que se convierte en una opcién de cambio para la sociedad”.

33 Una narracién sobre el proceso de formacién de Pachakutik puede verse en Barrera (2001: 207-
211). Esta tiene el valor agregado de que esti hecha por un autor estrechamente vinculado a fa
organizacién.

34 Lainformacién bisica que aqui se maneja proviene de contrastar las distintas conversaciones con
milicantes de Pachakutik con las publicaciones sobre ¢l tema y las publicaciones del propio
movimiento.
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politicos reconocidos como tal en el Tribunal Supremo Electoral®, sirvié
como un incentivo para que comenzaran a formarse organizaciones a
nivel local o provincial con la intencién de participar en las elecciones,
proceso que, conforme cobraba fuerza, terminé trasladindose al nivel
nacional. La ruptura del monopolio partidista tuvo un gran impacto sim-
bélico y dejé el camino abierto a sectores que se habian negado a partici-
par en las elecciones por el rechazo que tenian a los partidos politicos®.

La posicién de sospecha que tenian las organizaciones indigenas respec-
to a lo estatal desat6 un debate interno sobre la pertinencia o no de la par-
ticipacién en un proceso electoral. Grosso modo, por un lado estaban los
sectores amazonicos, que casi siempre han tenido una visién mds pragmd-
tica de la politica, y por el otro, los sectores de la Sierra cuya posicién ha
sido mds ideoldgica. En este caso, las tensiones se fueron solventando con
el paso del tiempo y la presién de la coyuntura, que puso a los actores en
la disyuntiva entre participar o romper con la unidad del movimiento.

Por otro lado, sectores sociales y politicos de oposicién al gobierno de
Durin Ballén y su propuesta “neoliberal” empezaron a plantearse la posi-
bilidad de la participacién electoral, pues consideraban que tenian bue-
nas probabilidades de éxito. Su lectura optimista de los hechos respon-
dia a los resultados de la consulta popular de 1994; consideraron que el
caudal de votos que rechazé las posiciones del gobierno, sobre todo en los
temas de la seguridad social y privatizaciones, se podia convertir en una
buena base electoral para sus candidatos y propuestas.

Para ese entonces, los actores sociales mds activos en contra del mode-
lo “neoliberal” y, sobre todo, de las privatizaciones, se habian agrupado
en la llamada Coordinadora de Movimientos Sociales (CMS) de la que
los mayores socios, con mds cantidad de recursos y capacidad de movili-
zacion, eran los sindicatos publicos del sector energético (petrdleo y elec-
tricidad), con una fuerte presencia de los trabajadores y usuarios de la

35 La reforma consistié en abrir la participacién en las elecciones a movimientos politicos que red-
nan determinados requisitos, de los cuales el mds imporante es que vayan avalados por un
niimero determinado de firmas.

36 Valga resaltar que ese rechazo a los partidos se evidencia en que Pachakutik no se reconoce como
un partido politico, a pesar de que se ajusta a todos los parimetros conceptuales que definen 2
un partido en la literatura politolégica.
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seguridad social y una serie de organizaciones sociales, que si bien no eran
muy numerosas, resultaron muy activas en sus movilizaciones”, a saber:
cristianos de base, barrios populares, ecologistas, feministas, entre las mds
representativas. Asimismo, la CMS, y por extensién Pachakutik, siempre
contd con los llamados “intelectuales comprometidos”, personas vincula-
das a las ONG® y universidades que, por lo general, venian de una larga
militancia de izquierda.

Otro de los factores coyunturales que contribuyé a la formacién del
Movimiento fue la candidatura presidencial de Freddy Ehlers, un produc-
tor de television que desde su programa habia mostrado sensibilidad por
temas sociales y medioambientales a la vez que pregonaba una nueva ética
en los asuntos publicos. Ehlers jugé a la figura del outsider para marcar
diferencias con la clase politica tradicional y estaba apoyado por un grupo
ad hoc llamado Ciudadanos por un Nuevo Pais®. Conforme la candida-
tura se consolidaba, le brindaron su apoyo partidos como la Izquierda
Democritica y el Partido Socialista-Frente Amplio. Ehlers se dejaba que-
rer por todos los que le ofrecian su apoyo, aduciendo que queria ser un
candidato de consenso para la tendencia y que la adscripcién era a un pro-
grama, mds que a un candidato.

La conjugacién de intereses entre la CONAIE, que hab{a decidido dar
el paso electoral, la candidatura de Ehlers y la Coordinadora propicié el
nacimiento del Movimiento de Unidad Plurinacional Pachakutik-Nuevo

37 Lo que no resulta muy extraiio si recordamos el argumento de Olson en su trabajo sobre “la légi-
ca de la accién colectiva”, en el sentido de que los grupos pequerios con objetivos claros tienen
una mayor capacidad de movilizacién.

38 Muchas ONG funcionaron en el Ecuador no solo como ejecutoras de programas de desarrollo
o administradoras de fondos de asistencia social, sino que fueron centros de investigacién apli-
<ada. Parte de este hecho se debid a la crisis y politizacién de las universidades ecuatorianas, que
no ofrecian condiciones para el trabajo de investigacién, y a la falta de un conocimiento acumu-
lado para tratar los problemas a los que se enfrentaban en su trabajo, asi como para ofrecer res-
puestas a los nuevos fenémenos sociales.

39 El movimiento Ciudadanos por un Nuevo Pais era un movimiento politico que reivindicaba el
ejercicio de los derechos ciudadanos como una forma de accién politica. Siempre fue el socio
minoritario de las coaliciones de las que formé parte y su capital politico eran las figuras de
Ehlers y de Fernando Cordero, Alcalde de Cuenca —tercera ciudad en poblacién del pais y ubi-
cada en el sur de la Sierra—. Con el paso del tiempo, Ehlers no hizo mucho para consolidar la
incipiente organizacién y se dedicé a sus actividades privadas, lo que llevé a que el movimiento
casi se extinguiese a escala nacional y se mantuviese activo sobre todo en Cuenca.
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Pais, al que se le asigné el nimero 18 del registro electoral, nimero que
mantiene hasta la actualidad. Como se puede ver, la légica de formacion
del Movimiento respondié claramente a las exigencias de la coyuntura
electoral. Un mapa de las organizaciones que participaron en el origen de
Pachakutik se observa en las candidaturas presentadas: para Presidente se
postulé Ehlers; el primer candidato a diputado nacional fue Luis Macas,
ex Presidente de la CONAIE, seguido en la lista por Marcelo Romin,
dirigente de los trabajadores petroleros. Las candidaturas a las diputacio-
nes provinciales se repartieron segun la fuerza que tenia cada organizacién
en ellas. Mientras, en las provincias con preeminencia de poblacién indi-
gena, presentaron como candidatos a antiguos dirigentes indigenas, como
son los casos de Leonidas Iza y Miguel Lluco, en Cotopaxi y Chimborazo
respectivamente. En el Azuay, cuya capital es Cuenca, los candidatos fue-
ron promovidos por el Movimiento Ciudadano Nuevo Pais. En
Pichincha, el candidato fue Napoleén Saltos, uno de los “intelectuales
comprometidos” que, ademds de su trabajo como profesor universitario
en Quito, ejercié de coordinador de la CMS, fue militante del FADI y
trabajé con distintas organizaciones sociales y politicas. Otro de los patro-
nes operacionales que se evidenci6 desde esta primera participacién elec-
toral del Movimiento fue su estrategia de alianzas™ en las zonas en las que
no contaba con cuadros representativos o donde otros candidatos podian
recibir apoyo mds amplio.

Como toda organizacién, Pachakutik fue realizando ajustes en la
estructura de funcionamiento y perfeccionamiento de sus mecanismos de
toma de decisiones. En este sentido, fue experimentando distintos cam-
bios a lo largo de su proceso de consolidacién cambios de los que se habla-
rdi mds adelante. Por el momento, cabe plantear, a manera de hipétesis,
que no se vio la necesidad de articular sus mecanismos de direccién por
tres razones. La primera es que posiblemente los integrantes no pensaron
en Pachakutik como una organizacién que trascendiera el momento elec-
toral en que se formd. Otra explicacién probable es que, si se establecian
estructuras rigidas, se podian alterar los débiles equilibrios entre los

40 Las alianzas entre distintos partidos o movimicentos estuvo prohibida en la Ley de Elecciones,
pero se permiti6 a partir de las elecciones de 1996.
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miembros. Una iltima explicacién es que, a consecuencia de su cosmovi-
sién, tenian que actuar conforme a sus temores respecto a la autoridad
centralizada, pues consideraban que las decisiones se debian tomar como
en asamblea, de manera consensuada y abierta.

El desarrollo estructural de Pachakutik ha estado marcado por la ten-
sién constante entre las organizaciones, corporaciones y miembros indi-
viduales que lo integraban, asi como por un replanteamiento constante de
la propia identidad en el sentido de reafirmar su independencia ante las
arremetidas de los grupos que forman parte del movimiento y quieren
controlar su rumbo. Pero, sobre todo, ha estado condicionado por el
temor al ejercicio del poder y los conflictos de “personalidad-identidad”
provocados por su deseo de mantener las 16gicas de accién social siendo
un movimiento politico.

Conforme crecia el poder de Pachakutik a través de su participacién en
los espacios estatales de toma de decisiones, se hacia méds imperiosa la
regulaciéon de los mecanismos de toma de decisiones al interior de
Pachakutik; tensiones que aumentaban por las presiones de una CONAIE
presidida, en ese entonces, por Antonio Vargas, quien estaba mds intere-
sado en acrecentar el poder de su circulo, antes que en los postulados de
los otros sectores componentes de la coalicién. El y algunos dirigentes
indigenas tenfan como objetivo dirigir a Pachakutik desde la CONAIE, a
lo que se resistian las demds facciones, sobre todo las agrupadas en la
CMS. En agosto de 1997, en el contexto de la Asamblea Nacional
Constituyente, Pachakutik realiza una asamblea con el fin de construir
cierta organicidad y ordenar el proceso de toma de decisiones®.

41 Barrera (2001: 238) analiza de forma acertada esa coyuntura y plantea: “en esta ocasién, se resolvié
construir una cierra organicidad en el dmbito nacional, adoptando un modelo basado en la repre-
sentacién indigena y social, aunque abierta a la participacién de ciudadanos de manera individual.
Se conformé un Comité Ejecutivo con una vertiente de representacion triple: delegados de las orga-
nizaciones sociales nacionales (CONAIE, CMS, CONFEUNASSC), del bloque parlamenaario. y
varios miembros electos en la propia asamblea [...] Este ‘modo’ de representacién resuelve varias de
las tensiones que comenzaban a aflorar. Si, por un lado, habia quienes entendian al Pachakurik bési-
camente como el brazo politico de las organizaciones sociales, y en particular de la CONAIE,
otras visiones —ancladas en el tipo de apoyo electoral y en su presencia social- impulsaban fa nece-
sidad de ampliar las formas de participacién, particularmente hacia dreas urbanas en las que la
poblacion, a diferencia del campo, no necesariamente tiene formas de organizacién. En el estilo
de procesamiento recurrente, no se anulan las posiciones sino que se integran”.
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Recién en agosto de 1999, un poco mis de tres afios después de haber
iniciado su participacién electoral, Pachakutik celebra su I Congreso
Nacional, en el que se distinguen algunos claros objetivos: reafirmacion
de su proyecto politico, oposicién al gobierno de Mahuad y consolida-
cién institucional del movimiento a través de la discusién de estatutos y
reglamentos. Otra de las tareas del Congreso fue la rendicién de cuentas
de los integrantes de Pachakutik que ocupaban cargos piiblicos. Uno de
los temas mds debatidos fue la propuesta de la organizacién mayoritaria
de la Sierra, la ECUARUNARLI, consistente en que Nina Pacari renuncie
a la segunda Vicepresidencia del Congreso —cargo que ejercia por derecho
constitucional—, ya que consideraban que era un acto de colaboracién con
el gobierno. Mis alld del hecho anecdético en si, la discusién reflejé una
de las tensiones entre las que siempre ha vivido Pachakutik: la de oponer-
se al poder, al mismo tiempo que intentar ejercerlo; la de ser critico con
la autoridad, a la vez que erigirse en autoridad; la de ser parte del statu
gquo, a la vez que posicién alternativa®.

El segundo Congreso Nacional de Pachakutik se realizé entre el 14 y
el 16 de septiembre de 2001. Esa reunién zanjé los conflictos de poder
que se daban al interior del movimiento, inclinindose la balanza a favor
de los grupos indigenas en detrimento de lo que quedaba de la CMS,
organizacién que habia perdido fuerza porque las coyunturas que movili-
zaban a sus sectores mayoritarios (sindicatos energéticos y usuarios de la
seguridad social) se habian transformado después de la Asamblea Nacio-
nal Constituyente y del gobierno de Gustavo Noboa que, debido a su
transitoriedad, no propuso grandes transformaciones. En la disminucién
del poder de algunos representantes de la CMS, influyé la pérdida
del control sobre sus organizaciones®. El punto mdximo de tensién se

42 Burbano de Lara (Diario Hoy, 18 de febrero de 2003) analiza claramente la dualidad en Ia que
vive Pachakutik, a propésito de la posicién que desempeiia en el gobierno de Gutiérrez; dice que
cuando se ha sido siempre oposicién o parte de lo alternativo, el poder avergiienza, lo que se
nota en los intentos que hacen por estar en el gobierno, pero sin “contaminarse” en el ejercicio;
en querer ser gobierno y oposicién a la vez. Sostiene que parte del proceso de consolidacién de
Pachakutik pasa por perder el miedo al poder y ejercerlo, si su objetivo es plantear alternativas
vilidas en materias de politica piiblica, porque los dilemas de Pachakutik no hacen mis que
dejar espacios vacios a otros sectores politicos.

43 Asi, por ejemplo, Ivin Narviez, uno de los dirigentes petroleros mis activos dentro de
Pachakutik, perdi6 en las elecciones del sindicato realizadas en 1999, mientras que Fernando
Villavicencio, otro activo dirigente, fue separado de sus funciones.
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produjo con la expulsién de dos altos dirigentes de la CMS, ex sindicalis-
tas energéticos, que fueron acusados de dividir el movimiento y de ante-
poner sus ambiciones personales. Abandon6 también el Congreso el
Presidente del gobierno colegiado de la CMS, lo que marcé simbdlica-
mente la ruptura de ese sector con Pachakutik.

Una de las razones para la fragmentacién de Pachakutik fue la integra-
cién de los distintos 6rganos directivos del movimiento. La CONAIE y
las organizaciones que de ella forman parte siempre trataron de hacer
valer su condicién de socio mayoritario y su mayor capacidad de organi-
zaci6én y movilizacién, por lo que, en consecuencia, han mantenido siem-
pre la expectativa de dirigir a Pachakutik, sin que esto implique dejar
fuera a los otros sectores. Lo que les interesaba era que se reconociese su
hegemonia como actor social®.

Por otro lado, la estrategia de los integrantes de la CMS era contrarres-
tar su pérdida de influencia en las bases, controlando a Pachakutik, lo que
implicaba, indirectamente, controlar parte de la capacidad movilizadora de
la CONAIE, que siempre se ha puesto al servicio de Pachakutik. Hasta
antes de la alianza con Sociedad Patriética, con la que ganaron la
Presidencia de la Republica, el nicleo duro de Pachakutik lo conforman
las organizaciones indigenas, los “intelectuales comprometidos”, ex diri-
gentes de organizaciones que formaron parte de Pachakutik en su momen-
to fundacional, y una serie de politicos locales y provinciales de la nacio-
nalidad hispano-ecuatoriana® que estin apoyados por el Movimiento. No
quiero dejar de mencionar a los sectores sociales y politicos de Cuenca

44 Segin conversaciones con un asistente al Congreso, ellos quisicron dirigir a todo el movimiento,
a pesar de que ya no representaban a nadic. Ademds, se radicalizaron demasiado en sus posicio-
nes hasta volverse intransigentes. Afirmé que “el poder y la vanidad se les subieron a la cabeza™.

45 Sobre lo arriba expuesto, resultan ilustrativas las declaraciones de Miguel Lluco, coordinador de
Pachakurtik, al hacer la convocatoria al Congreso. La nota de prensa publicada en la pagina web
de Pachakutik, pero escrita por el Dirigente de Comunicacién de ECUARUNARI CONAIE,
decia: “Finalmente hizo una invitacion a todos y todas poniendo énfasis que la CONAIE, como
madre del movimiento Pachakurtik, tiene que estar presente en todo el proceso del Congreso e
hizo una cordial invitacién a todos los organismos, como la Coordinadora de Movimientos
Sociales, Seguro Social Campesino, los estudiantes, intelectuales, periodistas y todas las personas
que se identifican con el proyecto de vida que se estd impulsando; asimismo, la actuacién ranto
en el campo organizativo y la lucha continua de lo que tiene que ver con las elecciones de 2002”.

46 Los documentos de la CONAIE definen como nacionalidad hispano-ecuatoriana a la toralidad
de la poblacién no indigena.
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como una parte importante de la estructura de Pachakutik, asi como tam-
bién el trabajo de inclusién que desarrollaron en sectores de la Costa con
miras a obtener alcance nacional.

Durante el largo proceso organizativo de Pachakutik, se fue consoli-
dando la presencia de CONAIE hasta llegar a su control en las elecciones
de 2006; sin embargo, a lo largo del periodo, han tenido mucho poder de
decisién lideres que estaban fuera de la CONAIE y que, sin cuestionar la
base de su hegemonia, tuvieron una visién que fue més alld de concebir a
Pachakutik solamente como el brazo politico de la organizacién indigena.

A inicios del afio 2003, el movimiento vivié uno de sus momentos
mids conflictivos en el proceso de desarrollo organizativo, debido a las ten-
siones generadas por su participacién en el gobierno del ex coronel gol-
pista Lucio Gutiérrez. El desencadenante de la crisis fueron las decisiones
de politica piiblica adoptadas por el gobierno, las mismas que contradi-
cen todo lo dicho por el entonces candidato y sobre lo que se basé la firma
de la alianza entre Pachakutik y el Partido Sociedad Patriética 21 de
Enero. A esto hay que sumar las desacertadas e impertinentes declaracio-
nes del Presidente y de los miembros del bloque legislativo de su partido
ante los reclamos de los dirigentes de Pachakutik y la CONAIE. Estos y
otros hechos ocasionaron la salida del gobierno de los miembros del
Pachakutik y el paso a la oposicién de ]a CONAIE, luego de seis meses
de co-gobierno.

En esta etapa, afloraron una vez miés algunos de los problemas que
tiene el movimiento desde su formacién, muchos de ellos originados por
su visién parlamentaria de toma de decisiones, modelo que deja a los diri-
gentes sin mucho margen de negociacién y responde a otros tiempos poli-
ticos”. Por otro lado, estd la idea que tienen algunos dirigentes indios de
que Pachakutik es su brazo politico, por lo que debe responder a sus
directrices. Finalmente, estarian los problemas relacionados con la

47 En este sentido, es muy interesante el uso de la expresion MANDATO POPULAR que hacen
las organizaciones cuando adoptan una decisién, la misma que implica una orden inmediara.
Esta inmediatez, se ratifica en el hecho de que los mandatos populares vienen acompaiiados por
un plazo determinado y una amenaza de represalias en caso de que no se cumplan. Ademis, la
idea del mandato se impone como posibilidad Gnica en un proceso, lo que da poco margen para
las demandas de los otros grupos o ciudadanos.
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distribucién de los recursos humanos, materiales y politicos a los que
accedieron gracias a su posicién de gobierno. Una de las consecuencias de
su paso por el gobierno fue que el grupo llamado “mestizo” de Pachakutik
abandoné el movimiento al ser culpabilizados de los fracasos. Esto dejé a
los dirigentes indigenas con el control total de la organizacién, lo que se
refleja claramente en la plataforma electoral de las elecciones de 2006, en
la que ha pesado mds el factor “etnicista”.

La debilidad politica de Gutiérrez le llevd a temer a unas organizacio-
nes indigenas poderosas en la oposicién, por lo que ensay6 una clara estra-
tegia de divisién que pasé por el aumento de politicas clientelares. El
mejor ejemplo fue la entrega del Ministerio de Bienestar Social al ex
Presidente de la CONAIE y dirigente de los indigenas de la Amazonia,
Antonio Vargas. De esta manera, Gutiérrez logré captar al sector mds
pragmatico y corrupto del movimiento indigena. Por otro lado, rompi6
el cuasi monopolio de la CONAIE en los érganos piiblicos de generacién
y gestién de la politica publica destinada a los pueblos indigenas.

Luego de ese duro golpe, la CONAIE y Pachakutik se han ido recu-
perando gracias al liderazgo de su viejo dirigente, Luis Macas. Claros sin-
tomas de los nuevos brios de las organizaciones fueron las movilizaciones
en contra de la firma del Tratado de Libre Comercio con los Estados
Unidos —la no firma del tratado fue leida por el movimiento como una
victoria— y la participacién en solitario en las elecciones de 2006.

El Rendimiento electoral de Pachakutik

Desde el aiio 1996, en que Pachakutik presenta por primera vez candida-
tos a distintos cargos de eleccién, el movimiento ha venido participando
en todas las votaciones que se han convocado en el pais, ya sea presentan-
do candidatos propios o en alianza con otros partidos o movimientos. De
las cuatro elecciones presidenciales que se han realizado en el periodo
estudiado, Pachakutik participé una vez con candidato propio y las otras
tres, en alianzas: en 1996 y 1998 con Freddy Ehlers, candidato que aglu-
tiné grandes alianzas en las que participaban sectores y partidos de iz-
quierda —obteniendo muy buen porcentaje de votos, pero sin pasar a la
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segunda vuelta— y en 2002, cuando se aliaron con el partido Sociedad
Patridtica. En esa ocasién, consiguieron la Presidencia de la Republica
para su candidato Lucio Gutiérrez. En contraste, la menor votacién pre-
sidencial fue cuando presentaron al entonces Presidente de la CONAIE,
Luis Macas, como candidato propio, sin coaligarse con ningun partido.
En esas elecciones solo alcanzaron el 2,19 % de votos a escala nacional.

Debido a una serie de factores coyunturales, resulta complicado valo-
rar el potencial electoral de Pachakutik en las elecciones presidenciales. El
primer elemento a tomar en cuenta es que siempre formé parte de coali-
ciones que se nutrian de distintas fuentes de voto, a la vez que apoyaban
a candidatos como Ehlers o Gutiérrez que, en esas coyunturas, represen-
taban opciones atractivas para el votante voldtil y para el llamado “voto
protesta’. Se podria decir que el verdadero potencial en elecciones presi-
denciales de Pachakutik son los 119 577 votos (2,19% de los votos vili-
dos) obtenidos por Luis Macas en 2006, pero hay que tomar este dato con
cautela porque el caudal electoral de Pachakutik se vio mermado por la
divisién del movimiento indigena y la exclusién de otro tipo de identida-
des distintas a la étnica, que siempre estuvieron presentes en el discurso
del movimiento y que le servian para atraer sectores mas amplios del elec-
torado.

Las elecciones provinciales y locales ofrecen una visién mds precisa del
potencial electoral del movimiento. Pero antes de entrar en un anilisis
mis derallado, vale seialar que Pachakutik tiene serias dificultades para
obtener una votacién homogénea a escala nacional y que le resulta muy
complicado penetrar en la regién de la Costa, llegando incluso a no tener
candidatos en algunas circunscripciones. Esta situacién es muy diferente
en la zona andina y en la amazdnica, donde, como se verd més adelante,
el movimiento ha obtenido sus mejores resultados. Hipotéticamente se
podria argumentar que esto se debe a que en esas regiones se concentra la
poblacién indigena del pais y que la votacién de la izquierda ha sido his-
téricamente mayoritaria en la region andina o Sierra.

Lo dicho también se refleja en los resultados obtenidos en las elecciones
adiputados y a prefecto provincial. En el cuadro 6.2 se muestra la represen-
tacion legislativa de Pachakutik a lo largo del periodo, con sus variaciones y
constantes. Resulta interesante constatar que, con la excepcién de

219



¢Democracia no lograda o democracia malograda?

Cotopaxi, las provincias con mayor poblacién indigena no tienen en
todas las elecciones un representante de Pachakutik, a pesar de que cuen-
tan con el potencial electoral para elegirlos (como se demuestra en el
hecho de que hay legislaturas en las que si contaron con diputados). Una
posible explicacién estaria en que lo étnico como identidad no es el prin-
cipal motor de movilizacién electoral en todos los grupos de poblacién
indigena. Cabe aqui sefialar que hay sectores como Chimborazo, donde
la poblacién indigena estd muy dividida por motivos religiosos, organiza-
tivos o disputas por recursos, sean estos tierras o ayuda externa. Por el
contrario, hay zonas como Cotopaxi, en las que el movimiento es muy
fuerte y centralizado a nivel organizativo. En esa provincia, los represen-
tantes que han resultado electos han sabido aprovechar su posicion para
captar recursos publicos y redistribuirlos entre las comunidades, sin dejar
de lado el discurso reivindicativo y de critica al statu quo.

Cuadro 6.1
Evolucién del grupo de diputados de Pachakutik

Provincias 1996 1998 2003 2007
Azuay 2 1
Bolivar 1 1
Caiar
Chimborazo 1

Cotopaxi 1

— ] —

Imbabura

Nacional

I
1
Morona Santiago ! 1 1
1
1

1
Napo 1
Pastaza 1
Pichincha 1
Sucumbios
Zamora Chinchipe 2 1
Tortal 8 6 10 6

Fuente: Elaboracién propia a partir de datos del Tribunal Supremo Electoral
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La representacién legislativa de Pachakutik también se explica por la poli-
tica de alianzas del movimiento, la misma que le permitié obtener sus
mejores resultados en los afios 1996 y 2003. Como ya se comentd, en
1996 Pachakutik era en si una gran coalicién de sectores que contaba,
ademds, con el apoyo de otros partidos y movimientos. En esas eleccio-
nes, y en menor medida en 1998, a Pachakutik le correspondié ocupar
puestos estelares en potentes listas electorales que se formaron buscando
consensos dentro del sector. Con estas variables se comprende en gran
parte la presencia de sus diputados nacionales, los del Azuay y el de
Pichincha. El mayor éxito electoral, el del afio 2003, se puede explicar por
la alianza con el partido Sociedad Patriética, que consisti6 en la presenta-
cién de candidatos tinicos en la mayor parte de los distritos, a lo que se
suma el efecto arrastre que pudo haber tenido Lucio Gutiérrez, quien, a
pesar de que no partia como favorito, terminé ganando la Presidencia.

En las elecciones para prefecto provincial, la victoria corresponde al
candidato que obtiene la mayoria relativa de los votos, lo que permite
determinar las provincias en las que Pachakutik es o ha sido primera fuer-
za politica. Al igual que en el caso de los diputados, el movimiento ha
conseguido la prefectura durante periodos seguidos en Cotopaxi. Algo
similar ocurre en la provincia amazénica de Morona Santiago. Como se
puede ver en el cuadro 6.2, al rendimiento electoral de Pachakutik en este
tipo de eleccién también han contribuido, en gran medida, las alianzas
con otros partidos y movimientos. Estas pueden ayudar a que se obten-
gan triunfos, pero parecen no funcionar muy bien para lograr la fidelidad
del electorado o para mostrar claramente los logros del representante elec-
to como un éxito de todos los integrantes de la coalicién.
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Cuadro 6.2

Prefectos provinciales de Pachakutik

Provincias 2000 2004
Sucumbios MUPP-NP / MPD

Imbabura 1D / MUPP-NP

Cotopaxi MUPP-NP MUPP-NP

Bolivar MUPP-NP

Morona Santiago MUPP-NP MUPP-NP

Chimborazo MUPP-NP / MPS

Orellana DP-UDC/ PSC / MUPP-NP
Tungurahua ID / MUPP-NP /FC-NP /MFC
Fuente: Elaboracién propia a partir de datos del Tribunal Supremo Electoral

De los 205 alcaldes que se eligen en el Ecuador, Pachakutik obtuvo 31 en
2000 y 27 en 2004, repitiendo el triunfo consecutivo en trece cantones
de entre los que se destacan Riobamba —capital de la provincia de Chim-
borazo— y los de Cayambe, Otavalo y Coracachi que, para el Ecuador, son
ciudades de tamano medio que se hallan ubicadas en el eje de poblacién
indigena del norte del pais, entre las provincias de Pichincha e Imbabura.
De manera particular, Cotacahi y Otavalo han desarrollado modelos de
gestién participativos y han contado con alcaldes que, ademis de captar y
gestionar de forma eficiente los recursos, han sabido canalizar ayuda
externa e interna desde un discurso étnico. Un caso curioso es el del alcal-
de de Cayambe —descendiente de una de las mayores familias terratenien-
tes de la zona—, cuyo discurso no es precisamente étnico, sino de iz-
quierda.

El cuadro 6.3 muestra nuevamente el impacto de la estrategia de alian-
zas en los triunfos del movimiento, sobre todo en 2000, pero con la dife-
rencia de que, en los cantones en los que Pachakutik gana nuevamente en
2004, se fortalece y obtiene el triunfo solo o con alianzas mucho mds
reducidas. Cabe sefialar que la mayor parte de los cantones donde esto
sucede es poblada por indigenas.
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Cuadro 6.3

Cantones en los que Pachakutik obtiene las alcaldfas de forma consecutiva
Cantones 2000 2004
Cascales MUPP-NP / MPD MUPP-NP
Cayambe MUPP-NP MUPP-NP
Cotacachi MUPP-NP MUPP-NP

Girén ID / MPD / MUPP-NP MUPP-NP
Nabén MUPP-NP MUPP-NP
QOnvalo MUPP-NDP/A] MUPP-NP
Pallatanga 1D/ MPD / PS-FA / MUPP-NP MUPP-NP

Pucari MUPP-NP MUPP-NP
Quijos MUPP-NP MUPP-NP
Riobamba ID / MPD / PS-FA / MUPP-NP MUPP-NP / MPS
Santa Isabel MPD / MUPP-NP / ID / PS-FA MPD / MUPP-NP
Saquisili MUPP-NP MUPP-NP
Taisha MUPP-NP MUPP-NP
Fuente: Elaboracién propia a partir de datos del Tribunal Supremo Electoral

Apuntes para entender la relacion de Pachakutik y la CONAIE con las insti-
tuciones y el sistema politico

Las caracteristicas del proceso organizativo y la composicién del movi-
miento han sometido a Pachakutik a una serie de tensiones al tratar de
definir su identidad. Si bien los rasgos de los dos factores antes citados
han contribuido para su rdpido crecimiento, se han convertido, a la vez,
en elementos de constante desestabilizacién interior. En los siguientes
pérrafos se ensayardn algunas explicaciones de lo que se podria calificar
como los “trastornos de personalidad” de Pachakutik. Siguiendo con el
simil psicoldgico, estos problemas eran previsibles si se toma en cuenta
que es una organizacion joven y que, por lo tanto, con el paso del tiem-
po ird definiendo sus tendencias, gustos e identidad. A esto hay que
sumar el hecho de que recibe muchas presiones de sus progenitores,
familiares y allegados. Por iltimo, pero no menos importante, es una
organizacién que crece en un medio social, cultural y politico bastante
conflictivo.
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Con el fin de simplificar una cuestién sin duda compleja y multicau-
sal, se podria decir que los factores que mids afectan al comportamiento de
Pachakutik son bésicamente dos: por un lado, estaria el ejercicio constan-
te de redefinicién de los términos de dependencia y/o independencia
respecto a las organizaciones que lo conforman, en especial con las orga-
nizaciones indigenas; por otro lado, estarian las tensiones generadas por
las dos légicas de accién, de dificil conjugacién prictica, que actiian en su
interior: la del actor social y la del actor politico, més precisamente, la de
la organizacién electoral®.

Pachakutik hizo esfuerzos constantes para definirse como un sujeto
auténomo con una identidad propia y, dentro de ese empefio, una de sus
preocupaciones constantes es demostrar que es algo més que el brazo
politico de las organizaciones indigenas®. El principal argumento que
esgrimian los defensores de esa postura, que por lo general son lideres no
vinculados al movimiento indio, era que Pachakutik representaba y debia
seguir representando una plataforma de intereses que va miés alld de la
agenda de las organizaciones indigenas, sin que ello implique desconocer
la importancia capital de este componente. Ademds, estaban convencidos
de la necesidad de no radicalizar su posicién hacia dicha agenda porque
el grueso del apoyo electoral de Pachakutik responde también a factores
regionales e ideolégicos y no tinicamente al voto indigena®.

48 Estas tensiones son intrinsecas a la génesis misma de Pachakutik, como se puede observar en la
exposicién previa. En este sentido, resultan ilustrativas las palabras del Coordinador Nacional
de Pachakutik, Miguel Lluco, que en una entrevista concedida a la Revista Vistazo decia: “cl
cardcter de la organizacién politica mia corresponde a una diversidad de actores sociales que no
es comin en un partido politico al que tienen que afiliarse™; continda el argumento aclarando
que los movimientos se componen de una serie de organizaciones.

49 El ejemplo de este tipo de conflictos son las diferencias surgidas a lo largo del mes de febrero de
2003 entre los dirigentes, alios cargos y cargos electos de Pachakutik con sectores de la
CONAIE, en especial con la federacién indigena de la Sierra, la ECUARUNARI, respecto a la
participacion en el gobierno de Lucio Guriérrez. Los dirigentes mds beligerantes de las organi-
zaciones indigenas, fieles a su [6gica maniquea del “mandato popular”, planteaban la retirada
inmediata de Pachakutik del gobierno, mientras que el otro sector planteaba la necesidad de
defender un espacio ganado democriticamente y, en caso de tomar la decisién de abandonar el
gobierno, hacerlo en el seno de Pachakurik, con todas las organizaciones que lo conforman, y
no en un congreso de la CONAIE.

50 Uno de los eternos debates en el Ecuador ha sido determinar la poblacién indigena del pais,
pero la pregunta que antecede al conteo es definir de qué se habla cuando se habla de un indio.
En este sentido hay por lo menos tres posibles posiciones: se trata de una persona que tiene

224



Movimiento indigena y democracia

Pero el asunto no es tan sencillo; la CONAIE y sus socios han sido
siempre el sector mejor constituido y con mayor capacidad de moviliza-
cién dentro del modelo neo-corporativo de organizacién de Pachakutik.
Es mis, la estructura de Pachakutik era independiente y auténoma solo
en ciudades grandes o medianas, pero en la mayoria de provincias o can-
tones se ha fundido con la estructura de las organizaciones indigenas,
haciendo que sea mucho mds dificil diferenciar a la una de la otra®. Lo
que es mds importante, la idea de que Pachakutik es el brazo politico del
movimiento indigena estd muy generalizada en el imaginario de una gran
parte de sus bases y en la opinién puiblica.

No obstante, el crecimiento de Pachakutik no se podria explicar si no
hubiese gozado del respaldo de la CONAIE, pues ésta le proporcioné una
estructura organizativa nacional. Es sabido que uno de los aspectos mis
dificiles en el desarrollo de una formacién politica es la generacién de una
estructura organizativa que le dé respaldo y que consiga movilizar todo
tipo de recursos, desde econémicos hasta humanos. Quizd uno de los fac-
tores que explican el éxito de Pachakutik sea el cardcter polifucional del
aparato de la CONAIE que, como se dijo, sirve por igual para preparar
un levantamiento, bloquear carreteras, apoyar a candidatos o ejercer de
contraparte de la ayuda al desarrollo.

determinadas caracteristicas fisiolégicas y de ADN; se trata de una persona que se caracteriza
por determinadas pricticas culturales; o se trata de una persona que se auto-reconoce como tal.
Para temas de movilizacién politica, parece ser que la definicién que mds importa es la de la
autodefinicién. No cabe duda de que se trara de un debate por demds complejo por las impli-
caciones valorativas que tiene y que, en sociedades como la ecuatoriana, estd cruzado por distin-
tos prejuicios sociales y raciales. Ademids, un mestizo o un blanco no son) lo mismo en el
Ecuador que en un pais europeo, asi como un mulato o un negro no son lo mismo en el Ecuador
que en un pais caribefio. Las identidades son un tema de oposicién al otro o los otros y de auto-
adscripcidn, tema que se tiene que observar en el contexto de una sociedad determinada. Sin
querer comentar los datos, se presentan los resultados del censo nacional realizado en el aiio
2002, donde por primera vez se incluy una pregunta de autoidentificacién y los resultados fue-
ron: mestizos, 77,4%; blancos, 10,5%; indigenas, 6,8%; mulatos, 2,7% y otros, 0,3%.

51 Al respecto, Barrera (2001: 220) dice: “Aunque en alguna de las reuniones constitutivas fue elec-
to un presidente y un vicepresidente, la organicidad formal de Pachakutik era virtualmente nula
y en gran parte de los casos los espacios de discusién y decisién entre la CONAIE, CMS, y
Pachakutik eran absolutamente indistinguibles bajo la modalidad de amplias asambleas propias
de la l6gica de los movimientos sociales. Lo propio ocurria en el caso de las provincias, en las
que de facto el presidente o dirigente indigena o campesino asumia las funciones de dirigente
del movimiento politico [...] De este modo el personal politico del MUPP est atravesando por
una fuerte dualidad de pertenencia”.
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Por otro lado, las actividades desarrolladas por las organizaciones
sociales, en especial por la CONAIE, para oponerse 2 las privatizaciones,
a la elevacién de los precios de productos o servicios basicos, o a diversos
aspectos de la politica de los gobiernos™, han beneficiado a Pachakutik,
ya que, al estar plenamente identificada como la organizacién politica
vinculada a estos movimientos, recibe el respaldo electoral de los sectores
que comparten sus posiciones y que estin por fuera de las organizaciones.

En vista de lo anterior, son plenamente comprensibles las posiciones
de los dos sectores: por un lado, las organizaciones indigenas exigiendo
una mayor parte de los beneficios obtenidos por Pachakutik; y por el otro,
los grupos que insisten en que Pachakutik es algo mds, tanto a nivel elec-
toral como a nivel programético. Esta tensién se ha manejado de forma
mds o menos satisfactoria hasta el momento, aunque a veces se ha salda-
do con la salida de algunos cuadros demasiado independientes del movi-
miento indigena.

La otra linea de tensién es la que se da entre la faceta social y la face-
ta politica del movimiento. Si bien estas dos esferas no tendrian que en-
trar necesariamente en conflicto, la tensién se produce por los contenidos
que los términos han adquirido en la praxis de Pachakutik y sus allega-
dos, aunque desde un inicio marcaron una diferencia con los mecanismos
tradicionales de participacién politica (los partidos) al definirse como un
movimiento, es decir, como una reunién de organizaciones, segiin la defi-
nicién citada de Lluco. Pero no cabe duda de que el marco de accién de
Pachakutik, asi como sus funciones, estd mas préximo al de un partido
politico que al de un movimiento social, pues éste se caracteriza mds por
pertenecer a un dmbito de la politica no institucional®.

En lugar de entrar en las discusiones teéricas que hablan de la vincula-
ci6én o los espacios de interaccién de estas dos esferas, aqui se hard mencién

52 Las estrategias eran diversas: bloqueos de carreteras, levantamientos y tomas de las ciudades,
entre otras. Las dos acciones mds importantes son la de febrero de 1997, que terminé con la sali-
da de Abdald Bucaram de la Presidencia, y la del 21 de enero de 2000, que desencaden$ el golpe
de Estado con el que finalizé la presidencia de Jamil Mahuad.

53 Sobre el concepto de movimiento social, se puede ver Revilla (1994). En ese trabajo se ofrece
una primera aproximacién a la definicién de movimiento social como “el proceso de (re)cons-
truccién de una identidad colectiva, fuera del dmbito de la politica institucional, por el cual se
dota de sentido a la accién individual y colectiva” (1994: 363).
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a las fricciones “operacionales” que tienen la organizacién y los actores
cuando tratan de congeniar las dos légicas. Los sectores adscritos a Pacha-
kutik provienen de una tradicién que desconfia del Estado, los politicos, la
politica y, en general, de las instituciones a las que, como minimo, ven
como corruptas o como canal para Ja ejecucién de los planes de la clase
dominante o de los intereses del imperialismo. Ante la necesidad de un es-
pacio colectivo en el que dirimir las decisiones publicas, desarrollaron una
fuerte adscripcién a lo que se ha dado en llamar la “sociedad civil™ como
generadora de cambio y motor de funcionamiento del sistema politico.
Las organizaciones sociales han jugado un importante papel de con-
trapoder en el Ecuador, funcién que han desempeiado exitosamente

54 Al concepto de sociedad civil le ha ocurrido lo que le sucede a los conceptos de las Ciencias
Sociales que se hacen de use comin, se someten a variaciones de sentido y simplificaciones, a la
vez que van tomando fuerza operativa. En este caso, la sociedad civil no seria el “conjunto de ins-
tituciones cominmente llamadas privadas y que corresponden a la funcién de hegemonia que el
grupo dominante cjerce en toda sociedad”, entre los que estaria la escuela, la familia o la Iglesia,
por seguir a Gramsci y citar un ejemplo, sino que seria “la suma de actores sociales”, es decir de
aquellos que tienen una identidad colectiva y se movilizan, dejando fuera al comin de los ciu-
dadanos. Esta dltima afirmacién, tomada de una entrevista hecha por Roberto Aguilar en la
Revista Vistazo del G de febrero de 2003 a Augusto Barrera, uno de los “intelectuales comprome-
tidos” de Pachakutik, es consecuente con la visién que se desprende de las declaraciones de otros
lideres y documentos de la organizacién. En el mismo articulo, realizado a propésito de los
“Didlogos Nacionales” que Barrera dirige como Secretario de Planificacidn y Didlogo Social del
gobierno de Pachakutik y Sociedad Patri6tica, va mds alld y plantea: “existen tres niveles en toda
democracia, dice (Barrera): primero, el plano concreto de la politica; segundo, los acrores socia-
les, que son el espacio movilizado de la sociedad; y tercero, los ciudadanos. La ciudadania se ejer-
ce en las urnas y se representa en las instiruciones del Estado (Congreso Ejecutivo)”. En otro de
los apuntes que ¢l periodista hace a los comentarios de Barrera, da cuenca de la dificil relacién
que tiene este \ltimo con la “politica™ “Barrera se siente decepcionado de la prensa que, a su
modo de ver, se ha centrado en una lectura politica de las mesas. No se dan cuenta los medios
que es mucho mis lo que estd en juego, pues la sociedad no solo se moviliza en torno a objeri-
vos politicos. Aqui se estd probando a gran escala toda una metodologia de participacién civil.
Estamos hablando de lo que & denomina ‘el sistema de administracién pablica moderna™.
Pero cabe preguntarse: ;un proceso en el que se quiere establecer la agenda piiblica de un pais
no es un acto politico? ;Acaso la politica no es el espacio de las relaciones de poder, el espacio
en el cual una de las partes consigue modificar la conducta del otro o imponer su voluntad?
Pensando en la funcidn que cumple el poder en el sistema politico y en la sociedad, Parsons
(1982) lo define como la capacidad de movilizar los recursos de la sociedad para el logro de fines
para los cuales ha habido o puede haber un compromiso piblico general. A partir de ese eje ana-
litico, critica las visiones del poder que se centran tinicamente en la divisién, distribucién y cap-
tacién del poder. Para €, lo importante estd en la funcién social del poder al permitir que se
cumplan ciertos intereses de la sociedad.
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enfrentindose al Estado a través de sus caras visibles: las autoridades. Los
problemas vinieron cuando Pachakutik, como organizacién electoral,
comenzaron a ganar poder y a ser parte de ese poder®, lo que puso en una
dificil situacién a muchos de sus integrantes, pues en su mayoria siguie-
ron teniendo esa “doble militancia”: por un lado, como parte de una orga-
nizacién contestataria; y por el otro, como parte de una organizacién
politica que no se mantiene al margen como un partido anti sistema, sino
que, les guste o no, se va incorporando al aparato y adquiriendo respon-
sabilidades dentro del Estado al que confrontan desde su otra militancia.

Las estrategias organizativas y las estrategias de los movimientos o
actores sociales generalmente responden a légicas distintas de las que
establecen los regimenes politicos. Las normas de estos altimos son, por
lo general, mecanismos de institucionalizacién del procesamiento de
los conflictos; mientras que, los movimientos sociales buscan influir en
los tomadores de decisiones que participan del espacio institucional para
que contemplen sus demandas mientras se procesa el conflicto. Estos dos
principios pueden entrar en tensién cuando el actor politico, que tiene
que tomar decisiones a partir de una serie de intereses en juego, no satis-
face completamente las demandas del actor social.

La légica del actor social o de la sociedad civil que se maneja desde la
praxis del objeto de estudio no abarca por completo todos los intereses de
la sociedad en su conjunto. No se puede pensar que el interés puiblico es
la suma de las demandas de las organizaciones sociales, por la simple
razén de que puede haber intereses contrapuestos, lo que los volveria de
dificil conjugacién. Ademds, no todos los habitantes de un pafs forman
parte de una organizacién®, en ese caso, ;quién representa sus intereses?

55 Quizi conviene recordar las reflexiones de Weber (1964: 228 y ss.) cuando hablaba de los par-
tidos como formas de sociabilizacién que descansan en el reclutamiento (formalmente) libre, y
tienen como fin proporcionar poder a sus dirigentes y otorgar, por ese medio, a sus miembros
activos determinadas probabilidades ideales o materiales. Siguiendo con el argumento, dice que
alli donde el gobierno dependa de una eleccién, desarrollari una organizacién para captar votos
¥. a través de ellos, cargos que se traduzcan en poder politico.

56 Roberto Aguilar se hace la misma pregunta en la Revista Vistazo del 6 de febrero de 2003 a pro-
pésito de los participantes en los “Didlogos Nacionales” que estin realizando los sectores de
Pachakutik en el gobierno y lo plantea de esta forma: “imaginese un ejemplar de ecuatoriano
macho, adulto, mestizo, heterosexual, sin discapacidades visibles, simple empleado, no colegia-
do profesionalmente ni agremiado, sin Iglesia que le atraiga ni ONG que le ladre. Bisquese en
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En teoria, son los representantes electos para el gobierno los que tienen
que velar por los intereses comunes y asumir responsabilidades de Estado,
y en las ocasiones en que Pachakutik asi lo ha hecho, ha recibido el males-
tar de las bases con ciertas acciones como el ya citado caso de la Vicepre-
sidencia del Congreso que ejercia Nina Pacari, gracias a una férmula con-
templada en la Constitucidén, pero que para las bases significaba colabo-
rar con un régimen corrupto y anti popular.

El mejor ejemplo de este doble juego entre poder y anti poder de
Pachakutik y sus allegados son las manifestaciones realizadas en febrero
de 2003, en las que pedian al presidente Gutiérrez que depusiera una serie
de medidas que consideraban al margen de la alianza que habian firma-
do. Mis alld de que la razén les acompaiiaba, ya que Gutiérrez, una vez
electo, se habia alejado de muchos de sus compromisos, lo sorprendente
fue que quienes recibieron las demandas e hicieron de interlocutores fue-
ron los altos funcionarios que estaban en el gobierno en representacion de
Pachakutik. Las preguntas son: ;era necesaria la marcha para ponerse en
contacto con los miembros de su movimiento presentes en el gobierno?,
¢por qué no se agotaron otros mecanismos de comunicacién y presién
que hubiesen tenido el mismo efecto? Una posible respuesta es que no
pueden alejarse de su légica y de las pricticas de movimiento social para
hacer peticiones a los miembros del poder, aunque ellos mismos sean
parte de ese poder.

la lista de participantes (se refiere a los invitados al Didlogo Nacional) un espacio que cuadre con
un sujeto de estas caracteristicas y respéndase: ;qué representacion puede tener en los Dislogos
Nacionales?”

Este proceso es quizd el mejor ejemplo de la concepcidn que tienen los sectores de Pachakutik
sobre la misién histérica del actor social, en detrimento del actor politico. Como argumento
contundente basta decir que a los didlogos, con los que se pretendia construir un proyecto de
pais, no fueron invitados los representantes de los partidos politicos, organizaciones que contro-
laron instancias claves del marco institucional de toma de decisiones como el poder legislativo.
Si bien no estaban los partidos, tomaron parte del proceso organizaciones como la Asociacién
de Cubanos Residentes en el Ecuador
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Para terminar

Se podria decir que el balance general del proceso de paulatina incorpo-
racién social y politica de “lo indigena” es positivo. Sin embargo, aiin que-
dan temas pendientes en la agenda, como la ampliacién de derechos y
demds asuntos relacionados con la ciudadania o la mejora de las condicio-
nes de vida de los indigenas, entre los que se encuentra la poblacién mds
pobre, la misma que por esta via ve afectadas sus capacidades —en el sen-
tido planteado por Sen— de incorporarse al sistema politico democritico.
Por otro lado, corresponde también al Estado regular de mejor manera la
estructura institucional creada para atender a los sectores indigenas, ya
que se ha visto inmersa en los conflictos entre las grandes organizaciones
nacionales, la ineficacia de sus politicas publicas y el clientelismo en el
manejo de recursos.

A nivel organizativo, el reto constante de la CONAIE ha sido superar el
conflicto de poder entre los indigenas amazénicos y los de la Sierra, que va
mis alld de un puro asunto regional e implica toda una visién de la organiza-
cién. En ese conflicto se ha contrapuesto una visién de la CONAIE més pré-
xima a un grupo de presién, cuya labor seria la de obtener la mayor cantidad
posible de recursos del Estado —atin a costa de aparcar la faceta de identidad
de la organizacién— con otra visién mis politica de la Confederacién, propia
de la otra fraccién, a la que no le importa buscar la confrontacién con el
Estado como mecanismo de fortalecimiento de la identidad étnica del grupo.

Pachakutik ha ido redefiniendo su proyecto politico, que pasé de ser
una propuesta de izquierda plural, combinada con reivindicaciones étni-
cas, a una centrada en lo étnico. El giro del movimiento se reflej6 en la
pérdida de representatividad de los sectores no indigenas en el organigra-
ma del movimiento. La evolucién de los resultados electorales de Pacha-
kutik muestra una merma importante de votos, lo que hace suponer que
la estrategia politica ha sido errdtica. Planteando una hipétesis mas aveza-
da, se podria decir que “ha pasado” el momento electoral del movimien-
to —como espacio politico nacional—, ya que no ha renovado sus propues-
tas o que la mayor parte de las reivindicaciones del movimiento ha sido
asumida por el Estado y otros actores politicos que plantean exigencias
parecidas a las de Pachakurik.
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Movimiento indigena y democracia

Los elementos que se han ido seiialando a lo largo del capitulo mues-
tran la complicada relacién del movimiento indigena con la democracia y
las instituciones politicas. Por un lado, resulta claro que los sectores indi-
genas se han incorporado a las précticas institucionales de la democracia
a través de la participacién en las elecciones o el ejercicio de cargos insti-
tucionales; pero, por otro lado, esa integracién se dio sin mostrar mucho
convencimiento, ya que en las “situaciones criticas” han roto con el orden
institucional, llegando incluso a verse involucrados en el golpe de Estado
del 21 de enero 2000. A esto hay que sumar la serie de pricticas politicas
alternativas que ha desarrollado el movimiento a través de levantamientos
o cierres de carreteras.

Es necesario insistir en que, para procesar el conflicto étnico, en
Ecuador queda aiin por superar los traumas y complejos que tienen a la
sociedad ecuatoriana presa del racismo y el clasismo. Mientras estas taras
no se superen, los indigenas seguirin siendo marginados a pesar de todos
los logros del movimiento, limitando las oportunidades de movilidad
social tan necesarias para romper con las situaciones de exclusién y pobre-
za. En el campo de lo politico, las estructuras discriminatorias sirven
como freno para el establecimiento de la democracia y del Estado de

Derecho.
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Consumatum est

¢Qué le pasé a la democracia ecuatoriana?, ;se malogré o no se la quiso
lograr? A partir de los argumentos presentados en este trabajo, se podria
decir que los dos procesos co-existieron. El embrién democritico gestado
durante transicién sobrevivié, aunque debilitindose, debido a las estrate-
gias de adaptacién en beneficio propio de las normas y resistencia a los
limites de accién que impone la democracia por parte de los actores y a
las constantes reformas, las cuales, en su mayorfa, han sido inditiles o, peor
aln, han contribuido a empeorar las cosas, en lugar de solucionar los pro-
blemas del régimen y del sistema politico.

Los mediocres resultados se dieron porque los modelos adoptados no
funcionaron satisfactoriamente —en combinacién con los otros elementos
del sistema politico y de la sociedad— por la improvisacién e ignorancia
de los reformadores o, sencillamente, porque los constantes cambios no
permitieron a las instituciones asentarse y entrar plenamente en funcio-
namiento, volviendo rutinarios los procedimientos. Otra posible respues-
ta, quizds, esté en la falta de sujecién a leyes y normas de la clase politica
y actores sociales, ya que los procesos de reforma se canalizan a través de
cambios en las leyes, por medio de las que se busca reprimir o potenciar
ciertas conductas. Sin voluntad politica de cambio e imperio del Estado
del Derecho, los procesos de reforma politica solo sirven para aumentar
el caos institucional de los paises, sobre todo, de los que se encuentran en
vias de consolidacién democritica.

Por otro lado, la democracia nunca tuvo un fuerte grupo de soporte y,
desde un inicio, hubo grandes sectores en los extremos del espectro ideo-
légico que no apostaron suficientemente por el éxito del proceso, pero
que se aproximaron al juego democritico de forma instrumental y sin
ninguna intencién de mantenerse dentro de las reglas. Desde un punto de
vista pesimista, se podria decir que el mayor desgaste del régimen vino
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desde el sector mayoritario de los politicos que ocuparon cargos electos,
ya que su accién no fue muy eficaz para satisfacer las demandas de la
poblacién y no pocas veces estuvo mds enfocada a la obtencién de pre-
bendas, comportamiento que, por otro lado, no difiere mucho de la
visién de lo publico como espacio de apropiacién de recursos, que en el
pais se deja ver a varios niveles.

Las estrategias en ese sentido han sido diversas y he puesto varios
ejemplos de la manera en la que los actores han instrumentalizado al sis-
tema politico para romper con las reglas y obtener beneficios —basta recor-
dar los actos de inconstitucionalidad o los golpes de Estado—; pero uno de
los mayores estimulos institucionales para que los actores politicos bus-
quen el maximo de beneficio personal ha sido el sistema de integracién
del Legislativo, ya que la combinacién de factores —como un ciclo politi-
co corto, la fragmentacién de los partidos, las fuertes identidades distrita-
les y la forma de gobierno Presidencial— crearon un ambiente en el que
los diputados adoptaron posiciones que mermaron la legitimidad del régi-
men, ya que sus practicas no se correspondian con lo que los ciudadanos
esperaban, y debilitaron las instituciones democraticas en si, ya sea no res-
petando los pardmetros de actuacién que marcan, o reformdndolas a con-
veniencia para obtener mds poder politico.

‘También contribuyeron al debilitamiento del sistema los actores socia-
les que ubicaron su prdctica politica por fuera del sistema institucional.
No se trata de valorar la legitimidad moral o el grado de justicia de sus
précticas y reivindicaciones, sino de sefialar simplemente que las acciones
de araque directo a las instituciones y a otros actores del sistema politico
generaron un efecto de desgaste que se fue acumulando con efectos nega-
tivos que han repercutido en el conjunto.

Los datos presentados muestran también que los partidos y politicos
ecuatorianos han desarrollado una estrategia agresiva de captacién de
recursos en el Legislativo como mecanismo para ganar poder de veto en
el sistema politico en su conjunto. Una explicacién al desarrollo de esta
tendencia por parte de los partidos con representacién legislativa estd en
que los poderes separados ofrecen incentivos para que los partidos y legis-
ladores usen sus distintas posiciones con el fin de obtener mayores recur-
sos para distribuir o de los que beneficiarse directamente.
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Consumatum est

En el presidencialismo, al separarse los poderes, se aumenta también
la posibilidad de ampliar la distribucién del poder y, al estar mds reparti-
do, es necesario que se formen acuerdos mds amplios para la toma de de-
cisiones. Bajo esas condiciones, los partidos buscan mejorar su correlacién
de fuerzas para optimizar sus posibilidades de introducir distintos temas
de politica publica.

Los problemas se dan cuando las mayorias adoptan posiciones de
enfrentamiento respecto al Ejecutivo como una forma de conseguir mis
recursos, elevando, de forma desmesurada, las costos de conseguir acuer-
dos. Por otro lado, el modelo de reparto de poder de los gobiernos presi-
denciales permite que los partidos y los politicos accedan a un mayor
niimero de espacios que pueden ser usados como elementos de presién al
Ejecutivo en su bisqueda de recursos, pudiendo llegar incluso a situacio-
nes limite que bordeen la desestabilizacién del gobierno o del régimen.

Pero no hay que caer en el error de responsabilizar al Legislativo del
déficit democrético del pais. Cabe insistir en que los presidentes también
han contribuido en la misma linea; no hay que olvidar que el Ecuador se
gobierna con un sistema de poderes compartidos, de checks and balances
y legitimidad dual que puede llevar a que el sistema se bloquee o a que la
toma de decisiones se torne tan compleja que los actores opten por bus-
car vias alternativas de procesamiento de las politicas publicas. La separa-
cién de poderes parte de la desconfianza de que uno de los actores pueda
acumular poder y contribuye a reforzar la actitud no cooperativa de los
actores politicos al no penalizar esa conducta que, ademds, se refuerza al
no ofrecer canales que incentiven el acercamiento entre los poderes del
Estado.

Los presidentes tampoco han sido capaces de formar equipos de gobier-
no sélidos y cohesionados en torno a un proyecto politico claro. La mayo-
ria de ministros y subsecretarios llegaron a los gobierno sin experiencia
politica previa y no fueron competentes a la hora de formar equipos para
el disefio de politicas piblicas. La falta de propuestas y contrapartes desde
el lado del gobierno dificulta aun mis el entendimiento entre poderes.

Los partidos ecuatorianos no terminaron su aprendizaje como actor
democritico y se han visto muy afectados por la inestabilidad general del
pais, a la vez que han sido bastante castigados por la ineficacia de sus
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gobiernos. Asimismo, el sistema de partidos ecuatoriano ha tenido que
convivir y mixturarse con “otras” formas de representacién politica —co-
mo el clientelismo y el corporativismo, entre otros— y con pricticas poli-
ticas —como el populismo—. Las caracteristicas informales de este tipo de
conductas politicas conspiran con la necesidad que tienen los partidos en
democracia de someterse a los procedimientos establecidos. Por otro lado,
la consolidacién de los llamados “nuevos movimientos sociales” como
mecanismo de representacién politica puso aun mds en cuestionamiento
la legitimidad y eficiencia de los partidos como canales de transmisién de
las demandas de la sociedad hacia el sistema politico.

En el Ecuador se ha dado un constante proceso de “desestructuracién de
la estructura” legal y politica de los partidos para permitir de esa manera la
supervivencia y funcionamiento de otras formas de representacién.
Asimismo, el grupo de actores politicos mds identificados con los sectores
tradicionales y radicales no ha terminado de aceptar a los partidos como
organizaciones vélidas a través de las que canalizar la representacién politica.

El factor de mayor peso en el desarrollo de la estrategia de los partidos
reside en el sistema de distritos electorales en los que tienen que competir
por los votos. Mientras el Presidente casi siempre busca votos y responde
a un distrito nacional, los diputados buscan votos en distritos mds peque-
fios. En el presidencialismo, el votante tiene la posibilidad de hacer dos
elecciones; por un lado, puede votar por el candidato o partido que crea
que mejor represente los intereses de su distrito; por otro, puede escoger al
candidato presidencial que mis le guste, aunque éste sea de un partido di-
ferente al diputado por el que votd, abriéndose as la posibilidad de que los
ejecutivos no cuenten con respaldo politico en el Congreso.

Lo habitual es que los diputados orienten su praxis hacia el distrito por
el que fueron electos. El éxito o fracaso del Presidente o de su partido,
cuando estd en la oposicion, no le vale al diputado para mostrar la eficien-
cia de su gestion a los electores de su distrito. Es por ello que los politicos
y partidos desarrollan politicas en dos sentidos: por un lado, el Presidente
buscard generar politicas pablicas de tendencia general y nacional; mien-
tras que, por otro lado, a los representantes o partidos con fuertes intere-
ses distritales les resulta mds rentable desarrollar politicas particularistas
que beneficien a sus electores.
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Consumatum est

A lo anterior se suma el hecho de que los partidos no siempre son
capaces de generar los suficientes incentivos para retener a los legisladores
clectos bajo sus listas. No quiero decir que los partidos ecuatorianos
hayan fracasado totalmente como instancia de procesamiento de la accién
colectiva, sino que tienen que cumplir esa funcién bajo condiciones que
hacen que la efectividad de los partidos como eje del Legislativo se debi-
lite y ganen terreno los diputados como individuos. La forma en que se
organiza el trabajo de las Cdmaras es uno de los mecanismos a través de
los que se dota de mds o menos poder a los partidos politicos representa-
dos en el Legislativo, lo que sin duda influye en las estrategias politicas
que estos desarrollan para relacionarse con el Ejecutivo. Pero, aparte de
influir en la capacidad de los partidos respecto a los otros actores del sis-
tema, la forma en la que se organiza el trabajo de las Cdmaras también
influye en el vinculo entre los partidos y los legisladores. El control de las
comisiones legislativas y las instancias jerdrquicas del Legislativo aumen-
tan las posibilidades de que un partido o un legislador se convierta en
actor de veto.

Aparte de los procesos descritos, el problema del Ecuador pasa por la
falta de respeto de las leyes y normas formales como elementos que orde-
nan el conflicto por el control del poder. En otras palabras, me refiero al
establecimiento del Estado de Derecho entendido en el sentido de que no
puede haber ningin poder, grupo o persona que pueda declararse y actuar
con inmunidad por encima del sistema legal o exento de las obligaciones
que éste determina. En el caso del Ecuador, las normas se han roto con-
tinuamente para beneficiar a determinados intereses o salir de situaciones
de bloqueo politico, produciéndose momentos que han llegado incluso al
desacato constitucional. El no acatamiento de las reglas genera incerti-
dumbre en todo el sistema politico y la sociedad, a la vez que contribuye
a relativizar el valor de las leyes y normas como orden de convivencia. Por
otro lado, esto deja sin proteccién suficiente a lo piblico frente a las arre-
metidas de los intereses privados.

Con esto no quiero decir que el orden politico ecuatoriano funcione
al margen absoluto de las normas y leyes; éstas son el marco general de
funcionamiento, y los actores desarrollan sus estrategias de acuerdo con
ellas. El problema estd en que, bajo situaciones de tensién, los costes de
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romper con las reglas son mds bajos que los beneficios que pueden obtener
los actores manteniéndose dentro de ellas. Sus efectos estarian relaciona-
dos, entonces, con el grado de consolidacién de las diferentes institucio-
nes y de la democracia como régimen politico.

Antes de concluir, me gustaria sefialar que el proceso democritico
ecuatoriano ha tenido también sus logros, destacindose la mayoritaria
implantacién de las libertades y derechos politicos y el fortalecimiento de
los gobiernos locales. En otro orden de cosas, la democracia ha servido
como base para la integracién de los sectores indigenas al espacio politico
y social.

Solo me queda por insistir en que el disefio de las instituciones tiene
que responder al proyecto politico de la sociedad en su conjunto y estar
asentado en el mayor consenso posible para que sea legitimo y tenga un
minimo de vigencia. No se puede caer en el error de hacer normas a la
medida del gobernante o la coyuntura. Los actores politicos representati-
vos involucrados en el disefio de las instituciones deben tomar en cuenta
que una de las caracteristicas bdsicas de una democracia es la posibilidad
de alternancia y la incertidumbre de los resultados electorales, razén por
la que el disefio de las instituciones tiene que ser realizado pensando en
que al grupo o partido del gobierno manana le puede tocar estar en la
oposicién.

En los casos en los que la elaboracién de la Constitucién refleja una
clara intencién personalista o autoritaria, las instituciones que se disefian
suelen ser solo unas maquinarias de concentrar poder y servir a los
intereses del grupo dominante que la ha escrito, hecho que se puede com-
probar revisando la larga —por constituciones y no por afios— historia
constitucional del pais. Lamentablemente, la tinica solucién que queda en
esos casos es pedir a dios, al que se ha consagrado la Patria que ya es de
todos, que conjure a Marx para que la historia olvidada no se repita.
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