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La reeleccién legislativa en Ecuador:
Conexién electoral, carreras legislativas
y partidos politicos (1979-1998)

Andrés Mejia Acosia™

Pesde la reforma de 1994, cuando se permitié la participacién de independientes y la reelec-
cién inmediata de los legisladores, se ha producido una tendencia al incremento de diputados
reelectos. Esto ha tenido como consecuencia el predominio del Partido Socialcristiano en el
Congreso y el desarrollo de una carrera legislativa de los diputados.

Introduccién

e los 4 presidencialismos en el
D mundo que limitaron la reelec-

cién inmediata a sus diputados
durante los 90’s, Ecuador es el anico
pais que volvi6 a permitirla a través de
una reforma constitucional aprobada
por plebiscito en 1994, Para contrastar
los efectos de este cambio constitucio-
nal, este articulo compara los resultados
de 7 elecciones legislativas (entre 1979
y 1994) en las que se prohibi6 la reelec-
ci6n inmediata, con las dos elecciones
legislativas en las que los diputados pu-
dieron reelegirse inmediatamente (en

1996 y 1998). Tras la reforma las tasas
acumuladas de reelecci6n de diputados
se triplicaron. El principal promotor de
dicha reforma fue también su primer be-
neficiario: el derechista Partido Social
Cristiano (PSC) aproveché6 para consoli-
dar su presencia electoral en su bastién
tradicional que es la provincia del Gua-
yas. Sin embargo, los efectos esperados
de la reelecci6n fueron en parte contra-
rrestados por otras reformas que limita-
ron las ambiciones politicas de los dipu-
tados: la adopci6n de un ambiguo siste-
ma electoral de lista abierta con repre-
sentacioén proporcional, y restricciones
para evitar que los diputados puedan

* Una version anterior de este articulo aparece en Dworak, Fernando, ed. 2003. El legisla-
dor a examen. El debate sobre la reeleccion legislativa en México: una perspectiva histé-
rica e institucional. México: Fondo de Cultura Econdmica. Agradezco los comentarios de
Fernando Dworak, Francisco Sanchez Lépez, y Matthew Shugan.

** Instituto Kellogg de Estudios Internacionales, Universidad de Notre Dame.

1 Losotros tres paises son Costa Rica, México y Filipinas.
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manejar partidas presupuestarias hacia
sus provincias.

El debate sobre la profesionaliza-
cion legislativa y la limitacion del man-
dato a los diputados tiene especial im-
portancia para comprender el impacto
de los legisladores sobre la produccién
de politicas publicas, la institucionaliza-
cién de los partidos politicos y la rendi-
cion de cuentas entre los ciudadanos y
sus representantes. La adopcion de la
reeleccion legislativa (consecutiva) pue-
de traer consecuencias benéficas para
estabilizar y articular la participacién de
maltiples actores regionales, étnicos y
econémicos con poder de veto dentro
del Congreso ecuatoriano. Cabe subra-
yar que el Congreso Nacional ha jugado
un papel protagénico para “restablecer”
el orden constitucional durante las crisis
presidenciales que terminaron con el
mandato de Abdala Bucaram en 1997 y
de Jamil Mahuad en 2000, asi como pa-
ra aprobar una serie de reformas econé-
micas que dieron lugar a la dolarizacién
de la economia desde Abril del afo
20002.

La primera parte de este articulo re-
visa el contexto histérico e institucional
bajo el cual operé la regla de no-reelec-
ci6n inmediata. En la segunda parte se
analizan los efectos de impedir la ree-
leccién sobre tres dimensiones de la ac-
tividad legislativa: la conexién electoral
entre electores y representantes, la co-
herencia partidaria, y los efectos sobre
la actividad legislativa. En la tercera par-

te se explican los motivos y negociacio-
nes politicas que motivaron la adopcién
de la reforma, para finalmente evaluar
el impacto de la reelecci6n de los dipu-
tados en cuanto a su relacion con los
electores, con sus partidos y con sus

* propias carreras politicas. La cuana par-

te concluye:

El contexto histérico e institucional de
la no-reeleccion en Ecuador

De manera paralela al caso mexica-
no, en Ecuador la regla de la no-reelec-
ci6n fue adoptada como una reaccioén a
los caudillismos politicos y caciquismos
locales que habian monopoiizado la
competencia politica. Pero a diferencia
de México, donde se prohibié la reelec-
cién en 1933, en Ecuador la no-reelec-
ci6n fue establecida en la Constitucitin
de 1967, revocada en 1971, y recupera-
da con la transicién a la democracia en
1979. En aquel afio, se argument6 que
la no-reeleccién consecutiva seria nece-
saria para evitar nuevos caudillismos
como el de José Maria Velasco Ibarra
quien, entre 1934 y 1972 fuera 5 veces
presidente de la republica: “imperaba
entonces la “fiebre” de la no-reeleccién
(presidencial), y ésta se extendi6 a los
legisladores, asi como a los alcaldes y
prefectos provinciales” (Alban G6émez
1989). Sin embargo, vista desde una
perspectiva histérica la reeleccién no-
consecutiva fue mas la excepci6n que la
regla en Ecuador: la reelecci6n inme-

2 Si bien la destitucion del Presidente Bucaram fue articulada por la mayorfa opositora del
Congreso, también los legisladores fueron instrumentales para elegir a un gobierno interi-
no, convocar a una Asamblea Nacional y llamar nuevamente a elecciones.



diata estuvo presente en 14 de las 19
Constituciones que tuvo el pais desde
18303.

La Constitucion de 1979 estableci6
un Congreso unicameral, un reglamento
para institucionalizar el régimen de par-
tidos y adopt6 la regla de elecci6n pre-
sidencial a doble vuelta. En cuanto a la
forma de representacion legislativa, se
eliminé las representaciones funciona-
les que representaban a los distintos
sectores de la sociedad organizada (mas
del 40% de escafios). Entre 1945 y 1968
se elegia a un legislador por cada sector
de la sociedad organizada, a saber: pro-
fesores de educaciéon primaria, secun-
daria y universitarios, comerciantes, in-
dustriales, agricultores, trabajadores,
campesinos, indigenas, fuerzas arma-
das, etc. Los representantes eran electos
de manera indirecta por un colegio
electoral de su respectivo gremio y su-
maban un total de 12 a 15 diputados,
que representaban a las regiones de la
costa y de la sierra de manera equitativa
(Mejia-Acosta 2002c). Bajo el nuevo or-
den constitucional-democrético, el Po-
der Legislativo qued6 conformado por
una sola Camara de Representantes, o
Congreso Nacional. Hasta 1996, El
Congreso tuvo una conformacién mixta
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de 12 diputados electos sobre una base
nacional, y el resto de diputados, elec-
tos bajo un criterio proporcional de
acuerdo con la poblacién de cada pro-
vincia: “dos diputados elegidos por ca-
da provincia, con excepcién de las de
menos de cien mil habitantes que eligen
uno...” Ademas, se elegia un diputado
adicional “por cada trescientos mil ha-
bitantes o fraccién que pase de doscien-
tos mil” (1994). Con ello, el nimero de
diputados en el Congreso aument6 de
69 en 1979 hasta 82 en 1996. En cuan-
to_a la duracién en sus funciones, la
Constitucién establecia que “(...) Los di-
putados nacionales duraran 4 afos en
sus funciones y podran ser reelegidos
después de un periodo legislativo; los
diputados provinciales durardn dos
afnos en sus funciones y podran ser ree-
legidos después de un periodo legislati-
vo (...)" (art. 57). Esta disposicién caus6
que mas del 85% de los diputados se re-
nueve en elecciones intermedias cele-
bradas cada dos afios. La tabla 2 ilustra
el calendario electoral ecuatoriano. La
asignacién de escafios se hace por re-
presentacién proporcional en lista ce-
rrada, usando el sistema d’Hondt o de
cocientes electorales?

3 Antes de su adopcion en 1979, la reeleccion no consecutiva estuvo vigente en Ecuador en-
tre 1961 y 1969, durante un afio en 1945, y entre 1967 y 1971 (Borja 1950, Bossano

1975).

4 Las elecciones legislativas de mitad de periodo, asi como ta reduccion del mandato presi-
dencial, de 5 a 4 afos, fueron introducidas por la reforma constitucional de 1983. Si bien
el proposito de las reformas era permitir a los ciudadanos evaluar a sus representantes con
maés frecuencia, el promotor de las mismas reconocié afos mas tarde que las elecciones
intermedias, "debido a que no han podido ser ganadas por los gobiernos en ejercicio... han
producido mayorias opositoras en el Congreso... que han conspirado gravemente contra la
estabilidad econ6mica y politica en el pais” (Hurtado 1993).
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Tabla 1
Calendario electoral ecuatoriano y nimero de Diputados
electos en cada eleccién (1979-2003)

Aho de elecgidn
Cargos de eleccién 1979 1984 | 1986 | 1988 1990 1392 1994 19% 1998 20037
Presidente de la 1 1 - 1 - 1 . 1 1 1
Republica
Diputados Nacionales 12 12 - 12 - 12 . 12 20 -
Diputados Pravinciales 5? 59 59 59 60 65 65 70 101 100
Total de diputados 69 ral ral 71 72 77 77 82 1y} 100

Fuertte: (Mejia Acosta 2002c).

Aunque el disefio constitucional tu-
vo como principio director la necesidad
de regular y racionalizar la actividad
politica a través del fortalecimiento del
sistema de partidos, la configuracién del
sistema electoral y de partidos produjo
“resultados inesperados” que rapida-
mente afectaron el funcionamiento de
las instituciones democraticas (Hurtado
1990). ta combinacion de una regla de
representacion proporcional con una
férmula de eleccion presidencial a do-
ble vuelta y la presencia de elecciones
intermedias contribuyeron para que
Ecuador tenga uno de los sistemas de
partidos mas fragmentados de América
tatina (Mainwaring and Scully 1995).
La divisi6n de intereses regionales (Cos-
ta vs. Sierra) fue otro factor determinan-
te en la fragmentaciéon del sistema de
partidos. El siguiente apartado cuantifi-
ca cuél ha sido el impacto de la regla de
no-reeleccién de los diputados sobre su
relacion con los electores, las dirigen-

cias de los partidos y sobre sus propias
carreras politicas, entre 1979 y 1996.

Una vez, nada mas: la reeleccién antes
de 1996

Convencionalmente, el debate so-
bre la reeleccion se ha construido sobre
dos premisas consecutivas; 1) la reelec-
cion afecta el nivel de profesionalismo
de los legisladores, y 2) el profesionalis-
mo afecta su desempefio legislativo (Ca-
rey 1996). Sin embargo, el debate ha su-
bestimado el papel que desempefian la
férmula electoral y los mecanismos de
nominacion interna de los candidatos
en sus partidos para influir sobre la for-
macién de carreras legislativas. Asi por
ejemplo, bajo un esguema de listas
electorales cerradas y definidas por los
partidos, la reeleccién de un diputado
dependera mas de su buen desempefio
y disciplina como miembro del partido.
En un contexto de listas abiertas, la ca-

5 Después de aprobar reformas constitucionales en 1998 y 2000, la figura de los Diputados
Nacionales fue eliminada del Congreso, el ndmero de Diputados Provinciales se fij6 en
100. Las elecciones intermedias se eliminaron a partir de 1998. Las otras reformas se hi-
cieron efectivas a partir de la eleccion del 2002, pero esos datos no se reportan en este tra-

bajo.



rrera legislativa de un diputado depen-
deréd mayormente de su relacién con las
bases electorales (Carey and Shugart
1995). La ventaja de estudiar el caso
ecuatoriano es que nos permite compa-
rar patrones de reeleccion legislativa
bajo ambos escenarios electorales. En
esta seccion se analizan los efectos de la
no-reeleccién legislativa en un contexto
de representacién proporcional vy listas
cerradas. En las siguientes secciones se
ilustra la reeleccion legislativa inmedia-
ta en un contexto de listas abiertas.
Entre 1979 y 1996, el 86.18% de di-
putados fueron electos una sola vez al
Congreso Nacional del Ecuador. Sola-
mente 59 diputados (de un total de 427)
volvieron al Congreso al menos una
vez. Esta baja tasa de reeleccién en
Ecuador {13.82%), es comparable con
otros paises donde tampoco se permite
la reeleccion legislativa inmediata: 9%
en México (Campos 1994) y 14% en
Costa Rica (Carey 1996: 77). La regla de
no-reeleccién en Ecuador, combinada
en su mayor parte con la presencia de
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elecciones intermedias en 1986, 1990,
1994, afect6 gravemente el desarrollo
del Poder Legislativo, impidiendo la
profesionalizacién de los diputados, fo-
mentando una cultura politica de corto
plazo y rompiendo la continuidad del
proceso de toma de decisiones.

De los 59 diputados que se reeligie-
ron en este periodo, 47 lo fueron dos
veces, 11 lo fueron por tres ocasiones, y
uno solo fue reelecto cuatro veces®. El
espiritu antireelecionista fue reforzado
en 1987 por una reforma a la Ley de
Partidos que prohibia a los 69 diputados
de la legislatura 1979-1984 presentarse
en la eleccién de 19887. Junto con los
71 diputados de la legislatura anterior
que no podian buscar reeleccién, dicha
reforma frustr6 las posibles candidaturas
de 140 legisladores en 1988. Asi, la no-
reeleccién literalmente diezmo la for-
macién de cuadros legislativos, pues tan
solo 12 de ellos volvieron a la Camara
en la década de los noventa (Mejia-
Acosta 1996a).

6 Antonio Andrade Fajardo lleg6 cuatro veces al Congreso como Diputado Provincial por la
provincia de Los Rios: con el partido Concentracién de Fuerzas Populares (79-80 y 86-88)
y con el Partido Social Cristiano (90-92 y 94-96).

7 Una posible explicacién de esta reforma, es que la mayoria opositora en el Congreso bus-
caba evitar que el entonces presidente de la RepGblica Le6n Febres Cordero (quien habia
sido diputado en el periodo 1979-1984) buscara su reeleccién como diputado al final de

su mandato presidencial.
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Gréfica 1
Tasas de Reeleccién Legislativa No Consecutiva (1979-1994)

88.18%

2.58%

11.81%

electos una sola vez
O electos tres veces

B electos dos veces
[ electos cuatre veces

Fuente: (Mejia Acosta 1996).

Si bien la Constitucién no permitia
la reeleccion inmediata, algunos legisla-
dores lograron brincar esta restriccion a
través de fo que he denominado Ja ree-
leccion cruzada. Estos diputados fueron
electos por su provincia para un perio-
do legislativo, luego buscaron su inme-
diata reeleccién como diputados nacio-
nales, y nuevamente como provinciales
de manera consecutiva. Solo 12 de los
59 diputados reelectos optaron por este
camino, siendo Wilfrido Lucero 8olaros
el caso mas significativo, al permanecer
por doce afios ininterrumpidos en el
Congreso8. Los 59 diputados que se ree-
ligieron al menos una vez, volvieron ba-
jo el auspicio de diferentes partidos po-

liticos, a veces fueron electos por una
provincia distinta, y no siempre para tra-
bajar en las mismas comisiones legisla-
tivas. La siguiente secci6n analiza con
mas detalle los efectos de la baja reelec-
cion legislativa.

La conexidn electoral

En 1974, David Mayhew dio un giro
sustancial a los estudios legislativos en
Estados Unidos al proponer que la ver-
dadera motivaci6n de los legisladores es
maximizar sus propios intereses a través
de la reeleccion legislativa (Mayhew
1974). Ain si se aceptaran otras motiva-
ciones validas para orientar la actividad

8 Lucero Bolafos fue diputado provincial por el partido Izquierda Democrética (1979-1984),
diputado nacional por la Democracia Popular (1984-1988} y diputado provmc;al por el

mismo partido (1988-1990).



legislativa, como por ejemplo ganar
prestigio politico, promover politicas
publicas o tener una buena remunera-
cion, Mayhew afirmaba que la reelec-
cién seguia siendo una precondicién
para alcanzar dichos objetivos (Cain,
Ferejohn, and Fiorina 1987; Cox and
McCubbins 1993; Fenno 1973). Enton-
ces los diputados garantizan sus carre-
ras politicas al cultivar y mantener una
saludable conexién electoral con sus
votantes potenciales.

En teoria, el impedimento a la ree-
leccion inmediata frustraria cualquier
conexién electoral de los diputados con
sus electores. El siguiente analisis verifi-
ca si los diputados que consiguieron
reelegirse al transcurrir un periodo tu-
vieron presente alguna conexion electo-
ral. Del universo de diputados que se
reeligieron, el 72.9% lo hicieron en su
propia provincia. La estrategia de bus-
car una diputacién provincial en lugar
de una representacion nacional reducia
sustancialmente los costos electorales
para un partido?. Al parecer, dichos di-
putados lograron conservar y aprove-
char sus apoyes y redes locales para re-
petir su triunfo electoral varios afios mas
tarde. Aun bajo el formato de reeleccion
cruzada, un candidato tenia mas proba-
bilidades de reelegirse como diputado
nacional si previamente habia cultivado
lealtades en una provincia mas compe-
titiva. De hecho, los 14 diputados que
siguieron esta ruta (Provincial-Nacional)
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provienen de las tres provincias mas im-
portantes del pais: Guayas, Pichincha y
Manabi.

De estos tres distritos, que concen-
tran mas del 55% del electorado del
pais, provinieron también la tercera par-
te de diputados reelectos. Irénicamente,
solo 7 de 59 diputados compitieron y
lograron su reeleccion en distritos uni-
nominales o binominales, donde se es-
peraria un predominio de las candidatu-
ras personalistas sobre aquellas auspi-
ciadas por partidos. Una probable expli-
cacion es que los partidos politicos mo-
vilizaron sus magquinarias electorales
para asegurar votaciones contundentes
en distritos mayores, descuidando o de-
jando las campanas de provincias me-
nores en manos de politicos amateurs.
Salvo contados casos de diputados pro-
vinciales, no existe evidencia suficiente
para concluir que los diputados cultiva-
ron clientelas electorales en distritos pe-
queiios durante este periodo.

De frente a las restricciones formales
para cultivar una carrera legislativa a /a
Mayhew, la literatura comparada ha
mostrado que los diputados de Costa Ri-
ca o México encontraron caminos alter-
nos para avanzar sus propias ambicio-
nes politicas, ya sea en la burocracia del
gobierno central o en gobiernos locales
(Nacif 1997; Taylor 1992). En Ecuador
no existe un seguimiento sistematico de
las trayectorias politicas de los legisla-
dores una vez que dejaron sus curules

9  Por ejemplo, en 1992, para ser Diputado Nacional se necesitaron al menos 130 mil votos,
y para ser diputado por la provincia del Guayas (distrito con el electorado mas numeroso
del pafs) se requirieron al menos 80 mil votos. Dada la division regional de la politica, po-
cos partidos contaron con los recursos suficientes para penetrar bastiones opositores y mo-
vilizar electorados leales en todo el territorio nacional
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en el congreso. Es plausible sin embar-
go, especular que aquellos diputados
gue lograron establecer relaciones
clientelares con sus electores, probable-
mente lograron avanzar sus ambiciones
politicas en otros niveles de la adminis-
tracién puablica central o gobiernos pro-
vinciales.

Reeleccidon y coherencia partidaria

Las dirigencias de los partidos politi-
cos desempeiian un papel fundamental
para conformar listas electorales en dis-
tritos plurinominales, cuando los votos
se reparten bajo el criterio de represen-
tacién proporcional. Las posibilidades
de reeleccion de dichos candidatos de-
penderan en gran medida del orden que
ocupen en la lista presentada por el par-
tido, la cual a su vez, es elaborada por
los lideres del partido. De este modo,
los lideres pueden condicionar el posi-
cionamiento en la lista como premio o
castigo a la lealtad de sus miembros, y
de este modo, influir sobre la probabili-
dad de reeleccion de los candidatos.

En el caso de la no-reeleccion inme-
diata, es dificil comprobar si los lideres
“premiaron” o “castigaron” a sus legis-
ladores ofreciéndoles nuevas oportuni-
dades electorales en el Congreso cuan-
do han pasado varios afos desde que
abandonaren sus curules, En todo caso,
si se pueden describir los patrones de
reeleccién de acuerdo a la etiqueta del
partido que los auspici6. El Partido Rol-

dosista Ecuatoriano {PRE) y el partido lz-
quierda Democrética (ID) aparecen co-
mo los que més auspiciaron la reelec-
cion de sus diputados (con el 13% y el
10% del total de sus diputados reelectos
respectivamente}’0. En el otro extremo
se encuentra el derechista Partido Social
Cristiano (PSC) el cual, a pesar de haber
colocado 91 diputados en el Congreso
entre 1979 y 1996, s6lo 4 de ellos
(4.4%) se reeligieron al menos una vez.
Como se vera mas adelante, el PSC
cambi6 radicalmente su estrategia para
promover una activa estrategia reelec-
cionista en 1994,

En algunos casos cuando el posible
candidato no conseguia el ansiado aus-
picio de su partido para buscar la ree-
leccién, -pero calculaba mantener la
lealtad de su electorado, busc6é conti-
nuar su carrera politica bajo una agru-
pacion politica diferente. En otro docu-
mento he demostrado empiricamente
que el namero de reelecciones estuvo
positivamente asociado con el namero
de cambios de partido (Mejia-Acosta
1999a). A través de los “camisetazos”
(nombre con el que se le conoce a este
fenémeno en Ecuador} los candidatos
buscaron compensar las debilidades o
insuficiencias de sus propios partidos
sin frustrar sus propias ambiciones poli-
ticas. Estos diputados que se cambiaron
de partido generalmente provinieron de
partidos marginales y/o con ideologia
poco definida (1999). Ademas dichos
diputados provinieron de distritos pe-

10 En el caso de la ID, este aspecto concuerda con su descripcidon como un partido consoli-
dado que promueve la carrera politica de sus miembros. En 1988, la ID “fue el panido me-
jor organizado y con mas amplio apoyo a lo largo de las 21 prewvincias del Ecuador” (Le6n

1992).



quenos, donde podian cobrar mayor vi-
sibilidad de frente a sus electores.

Reeleccion y actividad legislativa

#Cual ha sido el impacto de la no-
reeleccién consecutiva sobre la profe-
sionalizacién de la actividad legislativa
y el desempefio general del Congreso?
La evidencia muestra que de los pocos
diputados que persiguieron la reelec-
cion legislativa, s6lo unos cuantos acu-
mularon experiencia legislativa partici-
pando activamente en comisiones legis-
lativas o cargos administrativos. Quizas
el ya citado caso del diputado Wilfrido
Lucero Bolafios sea el mejor ejemplo de
lo que se puede llamar una “carrera le-
gislativa”. A través de una doble reelec-
cion cruzada (provincial nacional- pro-
vincial) logr6 permanecer 12 afios con-
secutivos en el Congreso. Durante ese
tiempo, Lucero repiti6 cinco veces en la
Comisién Permanente de lo Tributario,
Fiscal, Bancario y de Presupuesto
(1981-1985) y fue dos veces Presidente
del Congreso (en 1988 y 1989).

Sin embargo, dicha experiencia no
es generalizable al universo de reelec-
tos. Solamente el 28.8% de los diputa-
dos reelectos volvieron a la misma co-
misién legislativa en el Congreso. De
éstos, la mayor parte regresaron a la Co-
mision de Fiscalizaciéon y Control Politi-
co (7 diputados), mientras que muy po-
cos diputados volvieron a participar en
comisiones como las de Asuntos Labo-
rales y Sociales (4), Fronterizos y Ama-
z6nicos (4), y la de Asuntos Fiscales y
Presupuestales (1). Nadie volvi6 a la Co-
misi6n Permanente de Asuntos Econé-
micos, ni a la de lo Civi} y Penal.
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Estas bajas tasas de reelecciéon no
solo muestran que los diputados tuvie-
ron poca motivacion para acumular ma-
yor experiencia en la discusion y apro-
bacién de leyes en areas estratégicas, si-
no que canalizaron su trabajo para fis-
calizar al Ejecutivo. El predominio de la
funcion fiscalizadora sobre la legislativa
de los diputados corrobora el argumen-
to de Conaghan segiin el cual, el Presi-
dente de la Republica excluyé al Con-
greso de la elaboracion de politicas y
esta exclusion propicié “due los parti-
dos mejoren sus habilidades de oposi-
cién, atacando al gobierno, desacredi-
tando politicas y engendrando disputas
constitucionales” {Conaghan 1995).
Buena parte de dicha debilidad legisla-
tiva de las comisiones también se expli-
ca por |a ausencia de un equipo técnico
y de un sistema de archivos e informa-
cion electronica que apoye a los diputa-
dos en sus tareas legislativas cotidianas.

La pugna por la reeleccion y el plebisci-
to de 1994

En 1994, el tema de la reeleccion in-
mediata para el Congreso, alcaldias, y
representantes locales, volvia a ocupar
la agenda puablica. La regla de no-ree-
leccion se habia pensado en 1979 como
una barrera para limitar la monopoliza-
ci6n politica de caciques y caudillos lo-
cales. Quince anos mas tarde sin em-
bargo, habia un consenso que “el reme-
dio result6 ser peor que la enfermedad”.
Un diario capitalino reportaba en enero
de 1994 que “la ausencia de reeleccién
ha llevado a una constante improvisa-
cion en los cargos puablicos, ha conspi-
rado contra la formaci6én de una clase
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politica estable, ha ahuyentado a hom-
bres y mujeres destacados de la politica,
mientras los caudillos personales y fa-
miliares han sobrevivido a las supuestas
barreras legales”!.

La iniciativa fue introducida por el
derechista Partido Social Cristiano en
enera de 1994. El PSC comandaba la
primera mayoria legislativa del periodo
1992-1994 con 12 Diaric Hoy, 20 de
Enero de 1994, p. 1A. casi 28% de es-
canos y sus lideres buscaban mantener
y consolidar su presencia legislativa an-
tes de la eleccion intermedia de 19942
La iniciativa fue bien recibida por otros
partidos como la lzquierda Democréti-
ca, la Democracia Popular y el Movi-
miento Popular Democrético. Sin em-
bargo, la reaccion inicial de los medios
de comuriicacién, especialmente de la
prensa escrita, fue de escepticismo
puesto que se sospechaba que la verda-
dera intenci6n de la reforma era buscar
una “auto prérroga” de los diputados en
funciones para asi evitar competir en la
eleccién intermedia de mayo de 1994.

El mecanismo para adoptar la ree-
leccién inmediata era a través de una
reforma constitucional, es decir, se ne-

11 Diario Hoy, 20 de Enero de 1994, p. 1A

cesitaban obtener las dos terceras partes
de votos en el Congreso unicamerzl. Los
partidos interesados en la reforma te-
mian que el gran niméro de diputados
que se auto declararon “independien-
tes” (aproximadamente un 17% del
congreso en 1993) obstruyeran la ree-
leccion, a menos que “les resulte en be-
neficio propio, es decir que se incluya
una transitoria que les permita también
a ellos buscar la reeleccion en mayo”
sin estar afiliados a ningin partido poli-
tico'3. Cabe recordar que bajo la Ley de
Partidos vigente en ese momento, sola
los candidatos legalmente registrados
en una organizaciéon politica podian
competir por un cargo de eleccién po-
pular.

El diputado Ricardo Noboa (PSC-
Guayas), Presidente de la Comisién de
Asumtos Constitucionales del Congreso,
amplia la agenda de reformas en un in-
tento por conciliar un acuerdo favorable
a la reeleccion. Se incluyeron temas tan
heterogéneos como el aumento del nu-
mero de diputados (reduccién de base
electoral para elegirlos}, eliminacién de
elecciones intermedias, y que el Presi-
dente del Congreso provenga del parti-

12 formalmente, el partido PSC era de oposicion al gobierno, pero tenia un especial interés
en aprobar importantes reformas econémicas del gobierno como la Ley de Instituciones Fi-
nancieras, Ley de Modernizacién {que incluia privatizaciones del séctor energético) y la
Ley de Seguros entre 1994 y 1995. Se especulaba gue dichas reformas facilitarian la ges-
tion del futuro gobierno en caso de elegir un presidente Social Cristiano en 1996. Diario
Hoy, Quito, 4 de enero de 1994 y Conversacion Personal con Francisco Sanchez Lopez,

Salamanca, Espaiia, 15 de junio de 2000.

13 “Diputados tras la reeleccién inmediata”, Diario Hoy, Quito, 4 de enero de 1994. El alto
namero de diputados independientes fue producto de la estrategia del gobierno de Duran
Ballén para dividir a los partidos de oposici6n y aprobar reformas econémicas con el apo-

vo de diputados disidentes.



do mas grande en la Cémara, entre
otros. Pero la reforma fracasé en segun-
do debate por no completar la mayoria
necesaria de votos y los diputados pro-
vinciales en funciones {cerca del 85%
del Congreso) tuvieron que irse a casa al
final de su periodo. Después de la elec-
cion intermedia en mayo de 1994, el
PSC. aument6 su condicién de partido
mayoritario {34% escafos) mientras que
el partido de gobierno fue diezmado al
perder 9 de sus 10 diputaciones provin-
ciales.

A las pocas semanas de inaugurado
el perfodo legislativo 1994-199¢, el te-
ma de la reeleccién inmediata fue reco-
gido entre una de siete preguntas de fa
Consulta Popular planteada por el presi-
dente Durdn Ballén para reformar la
Constitucion. El partido del presidente
habia tenido un estrepitoso fracaso en
las elecciones de ese afo y la Ginica ma-
nera de atraer apoyo de los partidos pa-
ra la reforma econ6mica era aceptando
incluir el tema de la reelecciéon en la
Consulta. En el conjunto de preguntas
planteadas a la ciudadania, se incluye-
ron las disposiciones para aprobar la
reeleccién inmediata de los diputados y
legalizar la participaciéon de los “inde-
pendientes” en politica. Las preguntas
refacionadas con la reeleccion inmedia-
ta fueron aprobadas con una apretada
mayoria de votos. Pero una vez enviado
el paquete de reformas aprobadas en
Consulta Popular para su aplicaciéon en
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el Congreso, se reactivo el debate que
llevara al inmovilismo legislativo pocos
meses atras: permitir o no permitir la
reeleccion inmediata de los diputados
independientes. Después de varias se-
manas de intensa negociacion, el PSC
consolid6 una mayoria formada por la
DP, el APRE y los diputados indepen-
dientes (identificados también como
“Grupo de Trabajo”), para aprobar la
reeleccion inmediata de diputados, al-
caldes y prefectos (incluyendo la parti-
cipacion de los independientes), en la
madrugada de! 29 de diciembre de
199474,

El Partido Roldosista Ecuatoriano
(PRE) se opuso a esta reforma pues que-
ria evitar (en vano) que el entonces al-
calde de Guayagquil (y ex presidente de
la Reptiblica) buscara su reelecci6n al
gobierno de la ciudad, que era un espa-
cio también codiciado por el PRE'S.

En la repeticion esta el gusto: la reelec-
cion después de 1996

No se puede extraer el efecto neto
que tuvo la adopcién de la reeleccién
inmediata en 1994, sin comentar el
efecto combinado que produjeron otras
reformas simultaneas. Como se explico
en la seccién anterior, junto a la reelec-
ci6én inmediata se adopté también la fi-
gura de los candidatos independientes
en 1994, Adicionalmente, y en respues-
ta a la crisis politica que caus6 la desti-

14 Diario Hoy, Quito, 30 de diciembre de 1994.
15 Tras un par de accidentadas administraciones det PRE en Guayaquil, la alcaldia de la ciu-
dad mas grande del Ecuador ha estado ininterrumpidamente en manos del PSC desde

1992,
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tucion del presidente Bucaram en 1997,
Ecuador adopt6 una serie de reformas
constitucionales que fueron aprobadas
por una Asamblea Nacional en 1998. La
Asamblea modificé la regla de eleccién
de diputados, eliminando el sistema de
listas cerradas y adoptando un sistema
de eleccién abierta y personalizada; se
suprimieron ademas las elecciones in-
termedias, y se increment6é el nimero

de diputados. Para efectos del analisis
cuantitativo, se consideran entonces los
diputados que fueron electos bajo la re-
gla de reeleccién inmediata, es decir,
desde 1996. La unidad de anélisis es el
numero de reelecciones de cada diputa-
do, para obtener un total de 89 casos’®.
La grafica 2 ilustra las tasas de reelec-
cién antes y después de la reforma.

Grifica 2
Impacto de la Reforma Constitucional sobre las tasas de Reeleccién
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Fuente: e| autor con base en datos proporcionados por el Tribunal Supremo Electoral.

En términos generales, la reeleccién
legislativa casi se triplic6 después de
1996. Durante el periodo 1979-1996, la
tasa promedio de reeleccién legislativa
fue de 13.82%, en tanto el porcentaje
agregado de diputados reelectos al me-
nos una vez entre 996 y 2003 fue de
41.87%. Consecuentemente, la propor-
cién de diputados “amateurs” (aquellos

que llegaron al Congreso por primera
vez) cay6 del 86.2% antes de a refor-
ma, a 58.1% después. Dos de los tres
diputados electos en 1998 por quinta
vez al Congreso vinieron del PSC {Luis
Humberto Delgado y Simén Bustaman-
te Vera) y uno dei PRt IMarco Proano
Maya).

16 Si un diputado ha sido electo en 1994, en 1996, y en 1998, entonces se cuenta cema dos
casas de reeleccifin: una vez en 1996 y etra en 1998,



La conexion electoral

Como se advirtié anteriormente, la
Asamblea Nacional reunida en 1998
operé importantes modificaciones a la
Constitucion Politica: se eliminaron las
elecciones intermedias (igualando la
duracian del mandato de diputados na-
cionales y provinciales a 4 afos), se dis-
minuy6 la base poblacional para elevar
a 101 el nimero de diputados provin-
ciales y a 20 los diputados nacionales y
se convoco a elecciones generales para
ese ano. Entonces la polémica gir6 en
torno al futuro de los 12 diputados na-
cionales que fueron electos en 1996 pa-
ra un periodo de 4 aios (hasta el ano
2000) y que ahora serfan “forzados” a
dejar sus cargos. Un grupo de los afec-
tados present6é una demanda contra el
Tribunal Constitucional para conservar
sus curules, pero perdieron el caso y tu-
vieron que abandonar sus cargos. De
los 12 diputados nacionales anteriores,
solamente 2 fueron reelectos como na-
cionales y otros 2 fueron reelectos por
su provincia de origen. Otro efecto de la
reforma de 1998 fue el incremento de
82 diputados (vigentes hasta el periodo
1996-1998) a 121 (101 provinciales y
20 nacionales) a partir de 1998. Este au-
mento del 47.6% en el tamaio del con-
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greso es tomado en cuenta para ponde-
rar las tasas de reeleccion después de
1998'7. Mientras en la eleccion de
1996, 28% de diputados fueron inme-
diatamente reelectos, en la eleccién del
congreso de 1998, 22 diputados consi-
guieron su reeleccién inmediata, es de-
cir, un 27.1% del nuevo congreso (ver
Tabla 2)18,

Si analizamos las frecuencias de ree-
leccion por distrito electoral, se descu-
bre que el 73.03% de los casos (65 de
89) se reeligieron por su misma provin-
cia o distrito nacional {(ver Tabla 3). De
ellos, en 11 casos se reeligieron por la
provincia del Guayas, 9 por la diputa-
cion nacional, y le siguen las provincias
de Pichincha, Loja y Tungurahua con 4
casos de reeleccién cada una. Si bien
las tasas de reeleccién inmediata son to-
davia moderadas, solo en la provincia
del Guayas se puede hablar de una ma-
yor conexion electoral entre votantes y
el PSC, el cual controla el gobierno de
la provincia, el gobierno de la ciudad y
la mayor parte de representantes de la
provincia en el Congreso en los altimos
diez aios. Esta fuerte presencia ha forta-
lecido el papel del PSC como un actor
regional pero con poca penetracion en
distritos de la regién andina (Pachano
2002).

17 Para controlar el aumento en el nimero total de diputados, de 82 a 121, las tasas de ree-
leccién deben ser ponderadas por este incremento. Por ejemplo, si todos los diputados de
1996 se hubiesen reelecto en 1998, la tasa de reeleccion seria del 67.8%. Entonces, hay
que multiplicar por un factor de 1.476 para estandarizar la diferencia de escaiios.

18 Comparado con el Congreso de 121 diputados, este porcentaje seria de 18.3%.
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Tabla 2
Porcentajes de Reeleccion Legislativa inmediata (1996-2003)
Numero de Tasas de Numero de Tasas de Reeleccidn

reelecciones Reelecciéon reelecciones recleccién : Ponderada*

(1996 — 1998) | (1996 - 1998) | (1998 - 2003) | (1998 - 2003)
Total de diputados
electos 82 100,00% m 100,00 %
electos 1 vez 42 51,2% 76 62,8%
Diputados reelectos 40 48,7% 45 37,2% 54,6%
electos 2 veces 28 34,1% 22 18,2% 26,7%
electos 3 veces 7 8.5% 17 14,0% 20,6%
electos 4 veces 5 6,1% 3 2,5% 3,6%
electos 5 veces 3 2,5% 3,6%
inmedialamente
reelectos 23 28,0% 22 18,3% 27,1%

* Reeleccion ponderada: multiplicada por factor 1.467

Reeleccion y coherencia partidaria

El analisis de la reelecci6n legislati-
va por partido muestra un significativo
aumento del nimero de diputados que
se reeligieron auspiciados por el mismo
partido después de 1996 (77.5%), com-
parado con el porcentaje de reeleccion
similar entre 1979-1994 (69.5%). Este
incremento parece reflejar una mayor
preponderancia de las organizaciones
politicas para influir sobre las carreras
legislativas de sus miembros. Dicho ha-
llazgo resulta especialmente significati-
vo porque se produce dentro de un pe-
riodo en que se debilitaron las prerroga-
tivas de los partidos politicos sobre sus
miembros, al permitirse la elecci6n por

listas abiertas y la participacién de can-
didatos independientes.

Recuérdese que en la eleccion legis-
lativa de 1998, se aplicé una férmula
electoral de voto abierto y personaliza-
do, por el cual los ciudadanos podian
escoger a sus candidatos “de listas de
partidos o entre listas”, pudiendo rom-
per el orden de lista impuesto por el li-
derazgo de partido. Los electores tienen
tantos votos como asientos hay por asig-
nar. Este peculiar sistema de eleccién se
diferencia del panachage'® en que no
hay un criterio de asignacién del parti-
do sino que los escafos se asignan a los
candidatos mas votados por distrito20.
En principio, se pens6 que este sistema
reforzaria los incentivos de los candida-

19 El panachage consiste en que a cada votante se le dan tantos votos como hay asientos en
un distrito, y se le permite distribuir estos votos entre dos 0 mas partidos, ya sea de mane-

ra equitativa o preferencial.

20 Agradezco a Matthew Shugart por hacer esta importante distincién. Conversacion perso-

nal, Abril de 2000.



tos para buscar clientelas personales,
pero la eleccién mostré la tendencia de
los votantes a respetar el orden en que
los candidatos que aparecieron en la lis-
ta (Pachano 1998). La evidencia sugiere
que los partidos ecuatorianos todavia
conservan un papel importante como

Tabla
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agentes de reeleccién y promocién de
carreras politicas. De hecho, de los 18
casos en que los diputados consiguieron
la reeleccion bajo otra etiqueta partida-
ria, la mayor parte de ellos lo hicieron
migrando hacia los partidos legislativos
mas fuertes (DP y PSC).

3

Porcentajes de reeleccion legislativa bajo la regla de reeleccion inmediata.
Reeleccién por Provincia y por Partido (1996-2003)

Reeleccién por provincia Reeleccién por partido
Provincia Numero Porcentaje Partido Niimero Porcentaje
Misma provincia/distrito 65 73.0% Mismo partido 69 77.5%
Guayas n 12.4% PSC 30 33.7%
Nacional 9 10.1% PRE 19 21.3%
Pichincha, Tungurahua,
Loja 4 13.5% DpP 9 10.1%
Esmeraldas, Manabf,
Los Rios. El Oro,
Sucumbios, Galapagos 3 20.2% ID 5 5.6%
Cambios de provincia 24 27.0% Otros partidos 6 6.7%
Otras provincias 6 6.7%
Nacional-provincial 6 6.7% Cambios de 20 22.5%

partido

Provincial-nacional 12 13.5%
Total 89 100.0% Total 89 100.0%

Partidos- PSC: Partido Social Cristiano, PRE: Partido Roldosista Ecuatoriano, DP: Democracia Popular, ID:
tzquierda Democratica, Otros: Movimiento Popular Democrético, Partido Conservador Ecuatoriano, Frente
Radical Alfarista, Concentracién de Fuerzas Populares.
Otras provincias- Carchi, Imbabura, Chimborazo, Caiiar, Morona Santiago, Cotopaxi, Azuay, Napo, Bolivar,

Zamora Chinchipe.

El Partido Social Cristiano, principal

promotor de la reeleccién inmediata,
aparece también como el principal be-
neficiario de la reforma. De los 89 casos
de reeleccién después de 1996, 30 de
ellos lo hicieron por el PSC, es decir
mas de le tercera parte del total (33.7%).
Esta cifra sefala ademas, la intencién
del PSC de adoptar una nueva estrategia

legislativa basada en la promoci6n de
sus miembros mas antiguos y disciplina-
dos: de hecho, el 60% de los 55 diputa-
dos que colocé el PSC en el Congreso a
partir de 1996, fueron producto de una
reeleccion. Esta consistencia se reflejé
también en la coherencia y disciplina
legislativa de este partido durante la pri-
mera parte de la legislatura 1998-
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200321, La estrategia del PSC fue en
parte replicada por el Partido Roldosista
Ecuatoriano que coloc6 19 de los 89 ca-
sos de reeleccién (21.35%). En cuanto
la tasa de reeleccion interna del partido,
el PRE ha auspiciado la continuidad del
44% de los 43 diputados que ha coloca-
do en el Congreso desde 1996. Partidos
como la ID o la DP fueron menos exito-
sos auspiciando la reeleccién de sus
miembros.

Es prematuro pronosticar los efectos
de la reeleccién legislativa en un con-
texto de permanente cambio institucio-
nal. Sin embargo, el caso del PSC en
Guayas ilustra como un partido puede
usar el incentivo de la reeleccién entre
sus miembros a fin de asegurar una ma-
yor disciplina de sus cuadros y aumen-
tar su impacto legislativo para la promo-
cién de su propia agendla de politicas

publicas.
Reeleccion y actividad legislativa

En el analisis de carreras legislativas
al interior del Congreso es interesante
notar que en 12 de los 89 casos de ree-
leccién (13.85%), los diputados pasaron
de ser representantes provinciales a di-
putados nacionales, en tanto que solo 6
(6.7%) han optado por la ruta inversa,
de diputados nacionales a provincia-
les?2, Los primeros casos son especial-

mente importantes porque significan un
“ascenso” dentro de la jerarquia de los
partidos. En promedio, los diputados
nacionales generalmente necesitan de
mayor nimero de votos para ser electos,
contribuyen y reciben una mayor pro-
porcion de los gastos de campaiia. Por
la misma razén, han tenido un mayor
acceso a presidencias de comisiones,
disponibilidad de staff y otras prerroga-
tivas en el Congreso. Las reelecciones
como diputados nacionales (9 casos)
son un buen indicador de antigiiedad y
prestigio de los diputados dentro de la
jerarquia de partido.

Si bien se han levantado las restric-
ciones para la reeleccién inmediata de
los legisladores, se han operado otras
reformas que limitan a los diputados la
posibilidad de desarrollar relaciones
mée rlirectas y clinntelares can sus hases
de electores. En 1994 por ejemplo, se
elimin6 la posibilidad de que los dipu-
tados pudieran aprobar el Presupuesto
del Estado por partidas presupuestarias
sino solamente por sectores de gasto.
Dicha reforma ha limitado la capacidad
de los diputados para gestionar partidas
de gasto en favor de sus distritos y repar-
tir patronazgo entre sus clientelas loca-
les. A pesar de ello, algunos diputados
han encontrado maneras extra legales
para tramitar y conceder contratos a
particulares y gestionar recursos para

Zi Durame ia eieccion dei Fresidente dei Longreso en ei aiw 2000, el PSC sufri6 una ruptu-
ra intema al no lograr el consense necesarie para elegir a Xavier Neira, el candidato ofi-
cialmente respaldado por los lideres del partido. A pesar del conflicto interno, el partido
sufri6 la desafiliacion de cuatro diputados, quienes continuaron votando con el PSC en vo-

taciones sucesivas.

22 Desafortunadamente, ne existe suficiente informaci6n para ofrecer un anélisis completo de
las carreras politicas més alla de la arena legislativa.



sus distritos. La poca disponibilidad de
recursos ha llevado a algunos legislado-
res a continuar con su carrera poiitica
en una arena mas rentable o politica-
mente mas visible como el gobiemo lo-
cal. Un asistente legislativo que pidi6
anonimato citaba el ejemplo de un in-
fluyente diputado del PRE quien decidi6
dejar la diputacién provincial en mayo
2000 para participar y ganar la eleccién
del gobierno provincial (prefectura) de
Los Rios, “porque una prefectura mane-
ja mucho mas dinero que una diputa-
cion”23,

Conclusiones

Con la adopcién de la reelecci6n in-
mediata, cf sistema politico ccugtorianc
ha dado un paso significativo hacia la
profesionalizacién de sus cuadros y el
desarrollo de un vinculo mas claro de
rendicién de cuentas entre gobernantes
y gobernados. Si bien el alcance total de
dichas reformas tiene que ser evaluado
considerando el impacto simultaneo de
otras reformas y en funcién del tiempo
transcurrido para que los actores politi-
cos se adapten a las nuevas reglas de
juego, se pueden advertir algunas ten-
dencias preliminares.

En cuanto a la profesionalizacién y
continuidad de los diputados, la refor-
ma constitucional de 1994 contribuy6 a
triplicar las tasas de reeleccién prome-
dio de los diputados, del 14% en el pe-
riodo 1979-1994, al 42% a partir de
1996. B derechista Partido Social Cris-
tiano, principal promotor de dicha re-
forma, fue también su mayor beneficia-

23 Entrevista, 20 de junio de 2000.
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rio al consolidar su bastion electoral en
la provincia del Guayas y otras provin-
cias de ia Cosw. Al iniciarse e nuevo
periodo legislativo 2003-2007, el 26%
de los diputados fueron inmediatamen-
te reelectos y otro 10% de diputados Ile-
garon al Congreso con alguna experien-
cia legislativa previa, incluyendo a los
veteranos Wilfrido Lucero (ID) con 5
reelecciones, Simén Bustamante (PSC) y
Marco Proano Maya (PRE} con 6 reelec-
ciones cada uno. La profesionalizacién
del trabajo legislativo dependera tam-
bién del desarrollo de una mayor capa-
cidad técnica y humana que contribuya
para la elaboracién de politicas puabli-
cas.

Queda por verse cual es el efecto fu-
o de la reelecdion legislaliva sobre
los incentivos de-los diputados para de-
sarrollar una conexién de responsabili-
dad con sus electores o una relacion de
obediencia con los lideres de sus parti-
dos. De acuerdo con la mas reciente re-
forma electoral, los candidatos a diputa-
dos compiten en listas abiertas sin im-
portar el orden de las listas, pero los
partidos politicos suman los votos obte-
nidos por sus candidatos para repartir
escafos de acuerdo con una férmula de
representacién proporcional (Mejia-
Acosta 2001). Si bien en principio la re-
forma estuvo dirigida a establecer un
voto personalizado al margen de la in-
fluencia de los lideres de partido, la re-
particién de escafios por cocientes pro-
porcionales devuelve autoridad al lide-
razgo partidista al vincular el éxito de
los candidatos con el desempefio favo-
rable de todo el partido. Adicionalmen-
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te, la aprobacién de un “Cédigo de Eti-
ca” que castiga con la expulsién a los
diputados que se desafilien de sus parti-
dos, ha creado agentes politicos “esqui-
zofrénicos”, que dependen de sus elec-
tores para llegar al congreso, pero de-
penden de sus lideres de partido para
no salir de alli24,

En el fluido contexto politico ecua-
toriano, la regla de reeleccién inmedia-
ta puede contribuir al desarrollo de ca-
rreras legislativas, la profesionalizaci6n
de los diputados en el oficio de legislar,
y el fortalecimiento de los vinculos de
responsabilidad entre electores y repre-
sentantes. Contrario al temor de fosiliza-
cién de la clase politica, la reeleccién
inmediata ha devuelto a los electores la
continua capacidad para ratificar o re-
vocar a sus diputados el mandato confe-
rido en cada eleccién.
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LOS CAMPESINOS ARTESANOS
EN LA SIERRA CENTRAL
El caso de Tungurahua

Luciano Martinez

La historia de los productores rura-
les estd todavia por hacerse. Existen
procesos llenos de iniciativas eco-
némicas y sociales innovadoras,
que sorprenderdn a mds de un te6-
rico acostumbrado a mirar la socie-
dad atravésde “modelos”y no dela
préctica de los hombres reales.




	VAMOS
	14. Análisis. La reelección legislativa en Ecuador. Conexión... Andrés Mejía Acosta



