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PERSPECTIVAS DEL

SISTEMA ELECTORAL
ECUATORIANO

El BID ha comprobado que los sistemas politicos
de la region con una alta fragmentacion partidaria
tienden a generar mayores déficit fiscales

Por Michel Rowland
Investigador del Proyecto CORDES-Gobernabilidad

1. GOBERNABILIDAD Y
SISTEMA ELECTORAL

I a existencia de un sistema electoral

que genere condiciones adecuadas de

gobernabilidad (1) y, al mismo tiempo,
garantice la representatividad de las diver-
sas fuerzas presentes en un pais, se ha con-
vertido en un elemento critico para la conso-
lidacion de las democracias latinoamerica-
nas y la buena marcha de sus economias. En
efecto, el BID ha comprobado a través de es-
tudios empiricos, que los sistemas politicos
de la regién con una alta fragmentacion par-
tidista -donde el gobierno carece de apoyo
legislativo suficiente, las alianzas son débi-
les y la polarizacion ideolégica es marcada-
tienden a generar mayores déficit presu-
puestarios y a manejar la politica fiscal de
manera inadecuada (2).

Esta relacion negativa entre politica v
economia puede apreciarse claramente en
dos casos: Ecuador v Brasil. Ambos paises,
afectados por graves crisis fiscales que
anuncian nuevos procesos de ajuste, poseen
los sistemas de partidos mds fragmentados
de la region, va que el numero absoluto de
partidos presentes en el Congresoesde 13 y

18; el nimero efectivo (3) es de 5,21 v 8,16;
v, el porcentaje de escanos del partido de go-
bierno corresponde a 23% vy 38%, respecti-
vamente. (4) El resto de paises de la region
disponen de sistemas mucho menos frag-
mentados o, en todo caso, los partidos de go-
bierno cuentan con un amplio apoyo legisla-
tivo.

¢Por qué nuestro sistema posee estas ca-
racteristicas? Para responder a esta pregun-
ta es necesario revisar brevemente la evolu-
cion del sistema electoral ecuatoriano desde
el retorno a la democracia hasta la actuali-
dad. De esta manera, se podran identificar
sus debilidades, sus contradicciones y sus
perspectivas a futuro.

2. EVOLUCION DEL SISTEMA
ELECTORAL ECUATORIANO

1979 - 1994 .- El disefio institucional de
1979 establecié un conjunto de severas con-
diciones con el objeto de regular v racionali-
zar la existencia de las agrupaciones politi-
cas (5); sin embargo, en la practica, otra fue
la historia. El sistema electoral de represen-
tacion proporcional vigente desde el retorno
a la democracia hasta 1997, garantizo el ac-
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ceso de minorias a la representacion, pero al
no definir claramente la condicién de “mino-
ria”, posibilito el ingreso promedio de 12
partidos al Congreso Nacional. De esas 12
agrupaciones, la mitad recibid en cada elec-
cién una cantidad de votos igual o menor al
5% del total emitido a escala nacional. Por
otra parte, la disposicion establecida en la
Ley de Elecciones respecto a la eliminacion
de las agrupaciones con votacion inferior al
5% en dos elecciones pluripersonales conse-
cutivas, fue desconocida o burlada en repeti-
das ocasiones. (6)

Por ultimo, el sistema
de doble vuelta para es-
coger por mayoria abso-
luta al binomio Presiden-
te - Vicepresidente y la

Las condiciones
apresuradas bajo las

cia disciplinada. La segunda reforma ha
brindado oportunidades a aquellos politicos
que han realizado un buen papel en su cargo,
tales como los alcaldes de varias ciudades
(Quito, Guavaquil, Machala); se ha alentado
asi la continuidad en la gestion pablica.

Pero no fue sino hasta mayo de 1997 que
ocurrié un cambio radical, ya que fue apro-
bado, tambien en Consulta Popular, un nue-
vo sistema de asignacion de escanos. Se dejo
a un lado la proporcionalidad vigente desde
1979 y se establecié que las primeras mayo-
rias de cada distrito ocupen automaticamen-
te los puestos en dispu-
ta. (9) Lamentablemen-
te, las condiciones apre-
suradas bajo las cuales
fue realizada la Consul-

eleccion de los diputados cuales fue rea“zada Ia ta impidieron que se de-

de manera concurrente
con la primera vuelta
presidencial genero esca-
s0s Incentivos para la for-
macion de alianzas entre
partidos antes de la com-
petencia electoral. Todos
estos elementos contribu-
yveron al desarrollo de un
sistema de partidos ca-
racterizado por un plura-
lismo polarizado (7), que
ha alentado indudable-
mente el enfrentamiento
sistematico entre las funciones del Estado.
1994 - 1997.- A pesar de que la Funcidn
Ejecutiva propuso reformas constituciona-
les en repetidas ocasiones (1983, 1986, 1994,
1995 v 1997) para tratar de controlar la pug-
na (8), el sistema electoral ne varié de mane-
ra significativa sino a partir de 1994. En
aquel afio fueron aprobadas en Consulta Po-
pular la participaciéon de los independientes
en la vida politica v la reeleccion indefinida
para todos los cargos publicos. La primera
reforma abrid la competencia a personas no
afiliadas a partido politico alguno, con el jus-
tificativo de mejorar la calidad de la repre-
sentacion; el resultado hasta ahora ha sido
ambiguo, si bien se ha devuelto cierto grado
de legitimidad a la accién politica a través
de la participacion activa de movimientos
tales como el indigena, también se ha permi-
tido la presencia de una multiplicidad de
movimientos carentes de estructuras orga-
nicas, principios ideologicos v una militan-

consulta popular
impidieron que se
debata y reflexione
sobre los efectos del
transito abrupto de un
sistema proporcional
a uno mayeoritario

bata v reflexione de ma-
nera amplia sobre los
efectos del transito
abrupto de un sistema
proporcional a un siste-
ma mayoritario. (10)
Las criticas no surgie-
ron sino una vez que el
nuevo sistema fue apli-
cado para escoger a los
miembros de la Asam-
blea Nacional, en no-
viembre de 1997.

S1 bien esta fue una
eleccion especial dados los objetivos del
cuerpo colegiado, la duracion de su trabajo,
y el perfil de los candidatos, se pueden sefia-
lar algunas caracteristicas del nuevo siste-
ma. En primer lugar, la fragmentacion del
sistema partidista se reprodujo nuevamente
va que 11 agrupaciones obtuvieron escafos
en la Asamblea Nacional. En segundo lugar,
los movimientos independientes no obtuvie-
ron un apoyo significativo tal como algunos
lo pronosticaron, mientras gue los partidos
contaron con un apoyo similar al brindado
en 1996 (con excepcion del PRE por obvias
razones): el PSC obtuvo 21 escaiios, la DP 12,
el PRE 7, Pachacutik 7, la Alianza 2-14 6, la
ID 5, Nuevo Pais 2, el MPD 3, el PSE 3, Gen-
te Nueva 1 v los independientes 3. En tercer
lugar, mientras en algunas provincias la vo-
tacion fue ideologica (principalmente en la
Costa), en otras predomind la escogencia de
la persona (Sierra v Amazonia). En cuarto
lugar, se generd un efecto de desproporcio-
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nalidad en los distritos electorales mas im-
portantes; la DP obtuvo el 29% de los votos
en Pichincha y captoé el 62,5% de los esca-
fios, mientras que el PSC obtuvo el 36,5% de
los votos en Guayas vy capté el 90% de los es-
canos. (11)

3. REFORMAS DEL

SISTEMA ELECTORAL REALIZADAS
POR LA ASAMBLEA NACIONAL
CONSTITUYENTE

Una de las primeras tareas que abordé la
Asamblea Nacional Constituyente fue la de-
finicion del sistema electoral, dada la proxi-
midad de las elecciones generales. Lamenta-
blemente, fue esta proximidad la que obligd
a expedir un conjunto de “disposiciones
transitorias” que se
aplicaran tan solo para
las elecciones de 1998 v
que han sido cuestiona-
das dada la falta de re-
flexion v discusidén en
torno a ellas.

He aqui las reglas
que se aplicaran a me-
diados de este afo:

Presidente y Vice-
presidente: Se mantie-
ne el sistema anterior
de elecciin del binomio
Presidente - Vicepresi-
dente con la mayoria
absoluta. A partir del
afio 2002, bastara con
obtener el 40% del total
de votos validos vy so-
brepasar con 10 puntos
porcentuales al inme-
diato competidor, para
obtener el triunfo.

Diputados Nacionales: Los Diputados Na-
cionales seran electos a través de un sistema
proporcional, tal como el modelo vigente
hasta mayo de 1997. No obstante, para asig-
nar los escafios va no se utilizara la formula
de cocientes y residuos, sino la formula
D'Hondt de primeros divisores, que se ca-
racteriza por su efecto concentrador. Esto
significa que los partidos mas votados seran
premiados con un mayor numero de esca-
nos.

A pesar de la propuesta para aumentar el

Una de las primeras
tareas que abordd la
Asamblea Nacional
Constituyente fue la
re-definicion del
sistema electoral. Sin
embargo, muchos de
los cambios aprobados
entraran en vigencia
recién en el 2003

nimero de Diputados Nacionales de manera
significativa con el objeto de mejorar la cali-
dad de la representacion politica (12), la
Asamblea Nacional Constituyente estipuld
que equivaldran solamente al 20% de los Di-
putados Provinciales.

Diputados Provinciales: Los Diputados
Provinciales serdn escogidos de manera si-
milar a como fueron electos los representan-
tes ante la Asamblea Nacional Constituyen-
te, es decir de listas o entre listas. Este es un
sistema que premiara a las primeras mayo-
rias en cada uno de los distritos electorales
y probablemente generard una sobre repre-
sentacién de los partidos triunfadores en los
distritos mas grandes, tal como ocurrid en
noviembre del afio pasado.

Los distritos electorales no han sido alte-
rados en forma alguna para las elecciones
de este afio. Por otra
parte, se establecio que
cada provincia elegira
automaticamente a dos
Diputados y uno mas
por cada doscientos mil
habitantes o fraccidn
que exceda de ciento
treinta y tres mil, de
acuerdo con la Gltima
provecclon oficial de
poblacién elaborada por
el INEC en 1997. Segin
estos datos, el Congreso
estara compuesto a par-
tir de agosto del pre-
sente ano por 121 Dipu-
tados en total (101 Pro-
vinciales v 20 Naciona-
les), lo que ha generado
va inquietud entre va-
rios sectores de la so-
ciedad que consideran que los niveles de
fragmentacion, corrupcion e ineficiencia del
Legislativo se incrementaran. Miembros de
la Asamblea Nacional Constituyente han se-
fialado que debe revisarse esta reforma pero
es improbable que esto suceda.

Concejales Municipales vy Conse jeros Pro-
vinciales: Las dignidades locales seran elec-
tas mediante un sistema similar al de los Di-
putados Provinciales, por lo tanto las conse-
cuencilas seran las mismas: las primeras ma-
vorias se verdn beneficiadas.

Con el objeto de asegurar la continuidad y
estabilidad del trabajo legislativo se unifica-
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ron los periodos de duracion de los Diputa-
dos Provinciales v Nacionales. A partir de
agosto, todos duraran cuatro afos en sus fun-
ciones. En el caso de las dignidades locales,
se mantuvo la renovacion parcial cada dos
anos. Sin embargo, las medidas tendientes a
reducir la fragmentacion no fueron incorpo-
radas a las disposiciones transitorias, ya que
no se establecio ningin tipo de barrera legal
de entrada como existen en otros paises (13)
por ser “antidemocratica”, ni se acordd que
las elecciones para Congreso coincidan con
la segunda vuelta electoral o se realicen en
un evento especial, si esta dltima no se lleva-
se a cabo.

Dadas estas condiciones, es probable que
11 0 12 agrupaciones obtengan escafos en el
Congreso en las elecciones de mayo. Si la
fragmentacion continia presente en el siste-
ma politico, los bloqueos entre las funciones
del Estado se repetiran a menos que se esta-
blezca un Pacto de Gobernabilidad entre los
tres o cuatro partidos con mayor representa-
cién, v que se prolongue durante todo el pe-

riodo presidencial.

4. PERSPECTIVAS

Tal como se puede apreciar, las sucesivas
modificaciones del sistema electoral, desde

1994, han posibilitado la participacion de los
ciudadanos “independientes”, han alentado la
continuidad en la gestion piblica a traveés de
la reeleccion y le han otorgado mayor poder
al elector para escoger a los candidatos de su
preferencia. Sin embargo, y a pesar de estos
aspectos positivos, el sistema no ha logrado
reducir el nimero de partidos presentes en
el escenario, vy, lejos de fomentar alianzas
que aseguren al Presidente una mayoria en
el Congreso, ha fomentado la pugna entre los
poderes del Estado. ;Qué se puede hacer por
lo tanto a futuro?

Hay dos constataciones inmediatas que
realizar: el sistema electoral definitivo no es-
t4 aln en pie y el margen para disefiarlo es
limitado, porque los ciudadanos ecuatorianos
han experimentado en los ultimos tres anos
con todos los sistemas electorales posibles:
proporcional “puro” en 1996, mayoritario en
1997 y mixto en 1998.

Diversos bloques al interior de la Asam-
blea Nacional Constituyente, entre ellos el
PSC y Pachacutik, apoyan la idea de optar
por un cuarto modelo (mixto modificado) pa-
ra las elecciones del ano 2000. Se pretende
crear distritos uninominales al interior de
cada provincia para escoger tanto a los Dipu-
tados como a Consejeros y Concejales; se ga-
rantizaria asi, en teoria, una mejor conexion
entre los electores vy sus representantes. No
obstante, existen varios problemas:
es dificil que el Tribunal Supremo
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Electoral pueda redistritar “impar-
cialmente” al pais sin la presion de
agrupaciones politicas interesadas
en que los limites de los nuevos dis-
tritos los beneficien; si se vuelven a
cambiar las caracteristicas del siste-
ma, probablemente la confusién del
elector aumentara, asi como su de-
sencanto frente al sistema politico;
por dltimo, sera imposible evaluar
las bondades y defectos del sistema
‘ temporal aprobado, si éste es dese-
chado inmediatamente después de

las elecciones de mediados de ano.
Seria recomendable, por lo tanto,
que se disefie en nuestro pais un sis-
| tema electoral con una visién de lar-
| go plazo, para ello es necesario sus-
' traer de la coyuntura politica, la dis-

cusion y reflexion en torno a él.

Estd claro que el sistema de re-

T - 3 —
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presentacidn proporcional vigente hasta ma-
yo de 1997 alentd la fragmentacion partidis-
ta, vy afecto negativamente a las condiciones
de gobernabilidad. Esta claro también que el
sistema mayoritario aplicado en noviembre
de 1997 generd problemas de sobre repre-
sentacion v algunos caudillismos. Un sistema
mixto como el vigente trata de alcanzar un

NOTAS

1.- Por gobernabilidad se entiende "la situa-
cidn en que concurre un conjunto de condicio-
nes favorables para la accién de gobierno de
caracter medioambiental o intrinsecas a éste”,
Manuel Alcéntara, Crisis, gobernabilidad y cam-
bio, México, FCE, 1995, pp. 38-39.

2.- Banco Interamericano de Desarrollo,
América Latina tras una década de reformas.
Progreso Econdmico y Social. Informe 1997,
Washington, BID, 1997, pp. 136-143.

3.- Para determinar este numero se toma en
cuenta el tamano relativo de los partidos en fun-
cion de los escanos obtenidos.

4.- Banco Interamericano de Desarrollo, op.
cit., p. 137.

5.- Véase Proyecto CORDES Gobernabili-
dad, Documento de trabajo N. 5, Los partidos
politicos. El Eslabén Perdido de la Representa-
cion, Quito, CORDES, KAS, 1998.

6.- Vease "La descalificacién de partidos. La
Ley del 5% vy la permanencia del partido en el
Registro Electoral” en Proyecto CORDES Go-
bernabilidad, Documento de Trabajo N. 2, Con-
sulta Popular: Reflexiones y Propuestas, Quito,
CORDES, KAS, 1997, pp. 37-42.

7.- Giovanni Sartori, Sistemas de Partidos,
Vol. 1, Madrid, Alianza Editorial, 1980.

8.- Miguel Angel Vela, Edicién Critica de la
Constitucion Politica de la Republica del Ecua-
dor 1978-1997, Quito, Procuraduria General del
Estado, 1997.

9.- Juan Pablo Aguilar (Editor), Documento
Electoral N. 1, Consulta Popular 1997, Quito,
Tribunal Supremo Electoral, 1997.

10.- El Proyecto CORDES Gobernabilidad
presentd un analisis respecto al nuevo sistema
en “;Voto por partidos o por candidatos? El sis-
tema de eleccién por listas abiertas” en Proyec-
to CORDES Gobernabilidad, Documento de tra-
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equilibrio entre la legitimidad y la eficacia.
Se recomienda, por lo tanto, que se lo man-
tenga a futuro v se someta a una evaluacidn
critica tras dos o tres elecciones. En este ca-
so, el tiempo es el dnico medio a través del
cual encontraremos el sistema electoral mas
adecuado y cercano a la realidad.

bajo N. 2, op. cit., pp. 28-36.n 10 puntos porcen-
tuales al inmediato competidor.

11.- Vedse “Sistema de Eleccion de Diputa-
dos” en Proyecto CORDES Gobernabilidad, Do-
cumento de Trabajo N. 4, Temas para la Refor-
ma Constitucional Ecuatoriana, Quito, KAS,
CORDES, 1998, pp. 18-32.

12.- Ibid.

13.- Vease "Eleccidn de Diputados en Segun-
da Vuelta" en ibid, pp. 7-12.
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