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INTRODUCCION: EL SINDROME DE LA
SOCIEDAD AUSENTE

En la tarde del 2 de Octubre de 1995, cuando habian pasado
menos de veinticuatro horas desde que terminé la revisién de
los articulos que conforman este libro, me dirigi con expecta-
cion a los alrededores del Palacio Legislativo. En su interior, el
Congreso Nacional iniciaba la sesion de juicio politico al vice-
presidente de la Republica, Alberto Dahik, acusado de cohecho
y enredado en un oscuro asunto de manejo de gastos reserva-
dos. Por esas cosas de la vida, pude haber ingresado hasta el
salon del Congreso Pleno y convertirme en uno mds de los tes-
tigos directos de lo que alli ocurriria; pero, aferrandome a una
ultima dosis de optimismo, preferi quedarme en la calle y
mirar 1o que suponia seria una fiesta de la vergiienza y de la
honestidad.

Cada dia, durante mas de dos meses, toda la prensa del pais
habia dedicado su primera plana a este caso. La gravedad de
las denuncias y de las evidencias que iban apareciendo le con-
virtieron en el mayor escandalo del periodo democratico.
Como respuesta se conformaron movimientos como “Manos
limpias” o “Ciudadanos en contra de la corrupcion”. Esa
misma mafana, unas ciento cincuenta personas asistieron al
lanzamiento de un libro sobre la corrupcién y aplaudieron con
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entusiasmo las repetidas veces que se dijo que a ésta se la com-
bate con la participacion de toda la ciudadania. Sin embargo, a
la tarde, en la calle solamente encontré una gran fuerza policial
que no debia hacer mayor esfuerzo para controlar a no mas de
doscientas personas que, sin mayor interés, se manifestaban en
contra o a favor del vicepresidente.

La indignacién de la ciudadania -que se habia manifestado
en encuestas de opinién, en entrevistas realizadas por los
medios de comunicacién y en la conversacién diaria del ciuda-
dano comun- en ese momento decisivo se transform¢é en silen-
cio. Un silencio casi absoluto. Un silencio nada elocuente. Un
silencio que, si algo expresaba, era solamente aquella condicién
de espectador de la politica que ha asumido la sociedad.

Escasamente preocupados de la actitud que podria tomar la
ciudadania, ni los medios ni los analistas ni los politicos le otor-
garon importancia en el desenlace final de los acontecimientos.
Cuando el vicepresidente fue absuclto por el Congreso, la aten-
cion se centré en los pactos efectuados bajo la mesa, en los
intercambios de apoyo por favores, en los calculos electorales
de corto plazo, en los actos de corrupcién que -alli mismo,
donde se juzgaba a la corrupcion- pudieron estar presentes. La
opinidn ciudadana se restringi6 a la nerviosa y apresurada res-
puesta frente a la cdmara de algin canal de television que
envio a su reportero a la calle. Pero a nadie -o, para hacer justi-
cia, a muy pocos- le importo eso.

Acostumbrados a la presencia pasiva de la sociedad, unos y
otros olvidaron el papel que le correspondié a la ciudadania en
las calles de Rio de Janeiro, Sao Paulo y Brasilia cuando el
Congreso brasileno juzgaba actos similares del entonces presi-
dente Collor de Mello. En esa ocasién, cuando los resultados de
la votacién aun eran inciertos, la movilizacién ciudadana impi-
di6 que los diputados reivindicaran -como 1o hizo en nuestro
caso el dirigente maximo de un partido- la condicién absoluta-
mente arbitraria de su voto: “votaremos como nos dé la regala-
da gana”.

Conocedor, como pocos, de la conducta social ecuatoriana,
ese personaje sabia que nadic le tomaria cuentas ni le castigaria
electoralmente. Dudoso mérito ¢l suyo al haber expresado con
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claridad lo que muchos politicos seguramente habran pensado
en ese momento; y si no lo hicieron, por lo menos actuaron y
han actuado permanentemente bajo esos lineamientos. Es evi-
dente que, més alla de los juicios éticos que se pueden hacer
sobre una frase de esa naturaleza -reforzada por ese “regalada”
tan ecuatoriano-, ella encierra la concepcién de la politica y de
la democracia que se ha venido imponiendo en el pais.

Es cierto que la frase expresa la posicion de un tipo de diri-
gente politico, pero también es verdad que sintetiza el 4nimo
de la poblacién y su percepcion acerca de la politica. En reali-
dad, dificilmente puede tener cabida la “regalada gana” del
politico cuando la sociedad se asigna a si misma un papel acti-
vo y, a partir de ello, hace algo mas que observar los hechos
desde lejos.

Es muy estrecha la relacion que existe entre sociedad pasiva
y dirigencia que no conoce mas limites que los que le dicta su
propia voluntad o la convenicncia del momento. Es tan estre-
cha quc se explican facilmente la una por medio de la otra. En
el fondo de una frase como esa -y por supuesto en la accién que
la complementa- subyace la nocién que el politico tiene de su
propia actividad y de su relacién con sus electores y seguido-
res: verticalista, patrimonialista y excluyente. Pero, alli esta
también ese otro ingrediente que muchas veces nos negamos a
mirar 0 por lo menos a reconocer: la actitud silenciosa, pasiva y
delegativa (por oposicion a mandante) de la sociedad.

Obviamente, esto encierra graves peligros para la vigencia y
la profundizacién del ordenamiento democrético. Una dirigen-
cia (o, por lo menos, una parte de ella) que mantenga esa
nocion de la politica se constituye en obstaculo duro de superar
para establecer un orden asentado sobre reglas de juego cons-
truidas, aceptadas, respetadas y defendidas por todos. Pero,
aun mas grave es que, frente a esas declaraciones y conductas,
la sociedad se mantenga imperturbable.

El episodio del caso Dahik constituye solamente una mues-
tra de esa actitud indolente, indiferente y ausente de la socie-
dad ecuatoriana. Tanto por su contenido (la corrupcion en las
mads altas esferas del gobierno) como por sus incidencias (pedi-
do de renuncia por parte del presidente de la Republica, abso-
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lucién en el Congreso, orden de prisién dictada por el presi-
dente de la Corte Suprema de Justicia) y por su desenlace (la
precipitada fuga del vicepresidente) puede ser calificado como
uno de los hitos desde el retorno al orden constitucional.

Alli estuvo en juego algo mds que la suerte de una persona
o la sucesion constitucional para llenar la vacante de un man-
datario. Se puso en cuestion la idoneidad del ordenamiento
legal, la capacidad de respuesta del sistema politico, la neutrali-
dad de las Fuerzas Armadas, la tan reiterada vocacion demo-
cratica de la dirigencia politica y, obviamente, la posibilidad de
exigir un rendimiento de cuentas (en este caso incluso en térmi-
nos literales) por parte de la sociedad.

En un balance final se puede asegurar que algunos de esos
elementos superaron positivamente la prueba, otros apenas
lograron vencer el umbral minimo necesario para no quedar
atrapados en ella y alguno ni siquiera estuvo alli para enfren-
tarla. Qued6 demostrada la validez del marco constitucional y
juridico asi como la orientacién profesional de las Fuerzas
Armadas, pero menos satisfactorio fue comprobar que la diri-
gencia politica mantiene una comprension muy reducida acer-
ca de la democracia, a la que entiende como un juego definido
por el corto plazo y por los fines estrictamente electorales. De
lo que no qued6 duda alguna fue de la ausencia de la sociedad
en todo el proceso.

Sin embargo, el resultado final -que a causa de esa ausencia
se produjo en el dmbito juridico y no en cl politico- puede ser
interpretado como un fortalecimiento de las instituciones, de
las normas y de los procedimientos propios del estado de dere-
cho y de la democracia. Se trata, obviamente, de una paradoja
en la medida en que la definiciéon misma de democracia supone
la presencia activa dc la socicdad y, en este caso, sin que poda-
mos negar la existencia de un ordenamicento democratico, no se
demuestra tal presencia. Por ello y porque ésta ha sido la cons-
tante de los mas de tres lustros que han transcurrido desde el
retorno a la constitucionalidad, no resulta solamente un juego
de palabras decir que en ¢l Ecuador existe democracia a pesar
de la socicedad.

Esta es, precisamente, la preocupacion que otorga unidad a
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los articulos recogidos en este libro. En todos ellos, de una u
otra manera, subyace un tema central: la inquietud acerca de
las bases sociales de la democracia ecuatoriana o, para decirlo
de una manera muy utilizada actualmente, la relacion entre el
Estado y la sociedad. Este tema central aparece de manera
explicita o implicita en cada uno de los articulos que confor-
man el libro, a través de un conjunto de problemas: las caracte-
risticas y la capacidad de inclusion del sistema politico; las
especificidades y la incidencia de la cultura politica en la conso-
lidacion del orden democratico; el funcionamiento del sistema
electoral; la capacidad de respuesta institucional del aparato
estatal a las demandas sociales; los efectos politicos del centra-
lismo estatal y la viabilidad de un orden integrador en el con-
texto de una sociedad plural.

Se trata, por tanto, de un ejercicio de sociologia politica o, si
se quiere, de sociologia de la politica. Ademas del interés por el
tema central, en la seleccion de los aspectos especificos sobre
los que trata cada articulo incidieron diversos tipos de factores.
Tres de ellos fueron preparados para seminarios que trataban
sobre temas previamente determinados por los organizadores;
el restante fue escrito en el marco del Grupo sobre Democracia,
respondiendo a interrogantes plantcadas en ese ambito de
reflexion. Ninguno de ellos ha sido publicado previamente en
el Ecuador; dos han formado parte de publicaciones colectivas
en otros paises y los otros dos aparecen por primera vez.

Como todo esfuerzo humano, este libro debe mucho a
muchas personas. Cada una de cllas sabe cuanto de su aporte
estd aqui presente y cuanto de mi obstinacién se manifiesta en
los errores.
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DEMOCRACIA, ORDEN Y CONFLICTO:
ECUADOR 1979-1994 "

El pesimista y el optimista buscan
la democracia con el mismo candil.
Y el problema estd en el candil.

Giovanni Sartori: Teoria de la Democracia.

o Trabajo preparado en el marco del Grupo sobre la Democracia
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Introduccién

Casi como un rito que debe ser cumplido sin reparos, un
sector de las ciencias sociales ecuatorianas ha venido cuestio-
nando el caracter democrético del ordenamiento politico vigen-
te desde 1979. En particular, la critica ha destacado tres aspec-
tos: la naturaleza exclusivamente formal de esa democracia, su
incapacidad para resolver los problemas econdmicos y sociales y
sus estrechos canales de participacion .

En un preocupante vaivén, aquellas criticas se han movido
entre el inofensivo mundo de las ciencias sociales y el peligroso
ambito de la accion politica. En este dltimo, olvidando todos
los clementos de reflexion que pudieron existir en el primero,
sc transforman en razones de desprestigio, desgaste y deslegiti-
macion de la democracia.

1. La expresiéon mas clara de estas posiciones -cuyo andlisis rebasa el &mbito ecuato-
riano- se encuentra en Cueva, Agustin: Las democracias restringidas de América Latina,
Planeta, Quito, 1988. Véase también; Carrasco, Adrian: “Opciones politicas , regionalismo
e identidad nacional”, en Ecuador 88: Elecciones, economia y estrategias, El Conejo,
Quito, 1988; De la Torre, Carlos: “Populismo, democratizacion y cultura politica en el
Ecuador de los afios ochenta” en Ecuador Debate N° 17, CAAD, Quito, 1989; Moncada,
José: “Problemas y perspectivas de transformacién econémica y social” en Thorp,
Rosemary (comp.): Las crisis en el Ecuador: los treinta y ochenta, CEN, Quito, 1991; criti-
cas desde el reclamo de la participacién se encuentran en Menéndez, Amparo:
“Introducdén” en Varios Autores: Ecuador, 1a democracia esquiva, ILDIS, Quito, 1991
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La constante calificacion peyorativa de lo formal erosiona la
institucionalidad y, por tanto, el marco de referencia global
necesario para construir un ordenamiento democratico. Como
se vera mas adclante, si algo se le puede reclamar a la democra-
cia ecuatoriana es su debilidad formal, su incapacidad para
consolidar reglas de juego de caracter vinculante para todos los
actores.

La imagen de incapacidad para resolver los problemas eco-
némicos y sociales endosa a las instituciones estatales respon-
sabilidades que corresponden al conjunto de la sociedad,
remueve afioranzas de regimenes dictatoriales de épocas de
bonanza o, en el mejor de los casos, reduce el problema del
gobierno a sus aspectos puramente técnicos. Estas criticas no
consideran que aquellos problemas han puesto en entredicho
no solamente a la orientacion de la politica econémica (en la
que el dcbate se restringe a la necesidad y caracteristicas del
ajuste), sino a la viabilidad del modelo de acumulacion y, sobre
todo, del sistema politico. De esta manera, olvidan que existe
estrecha relacién entre crisis econdémica, crisis de los actores,
cambios en las demandas sociales y capacidad de respuesta
institucional.

El clamor por una mayor participacion -generalmente rele-
gado a la declaracién de principios sin contenido y sin pro-
puesta- se lo hace en contra de los canales propios del régimen
democratico y no con miras a su ampliacién y profundizacién.
Por lo general, se opone una democracia participativa a la
democracia representativa, con lo que se da por hecho que esta
ultima cs la que existe realmente y que los problemas que se
debe enfrentar son propios de ella. Un analisis més detenido
puede demostrar que el ordenamiento real es menos represen-
tativo de lo que se supone y se acusa y, por tanto, antes que
condenar a éste Gltimo, es necesario construirlo2.

2. Para calificar a estas situaciones se ha acufiado la poco adecuada nocion de “demo-
cracia delegativa”; véase O’Donnell, Guillermo: “;Democracia delegativa?”, en Cuadernos
del CLAEH N° 61, Montevideo, 1992; de! mismo autor, “Estado, democratizacién y ciuda-
dania”, en Nueva Sociedad N° 128, Caracas, 1993; también Paramio, Ludolfo: “Problemas
de la consolidacion democritica en América Latina en la década de los 907, IESA, Dcto, de
Trabajo N° 92-03, Madrid, Marzo 1992.
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En este articulo analizo algunos de los contenidos de esta
vision negativa de la democracia vigente, para lo cual analizo
brevemente los presupuestos de los que parte y en los que se
sustenta. Ya que esos presupuestos contienen -por lo general de
manera implicita- un ideal de democracia desde el cual se cues-
tiona la situacion actual, es preciso indagar sobre su pertinencia
y su validez como elementos de critica de una rcalidad concre-
ta, mas alla de su condicion de ideales abstractos. Es decir, se
torna necesario examinar la viabilidad de aquellas criticas en el
terreno de las condiciones concretas en que se desarrolla el pro-
ceso de democratizacion. Para esto, a lo largo del texto intento
enfrentarlas a la realidad ecuatoriana, buscando destacar los
elementos que actian como condicionantes estructurales y
coyunturales de la accién politica.

En esos cucstionamientos estan ausentes muchos elementos
concretos de la realidad, lo que lleva neccsariamente a la
imprecisién y pobreza de las propuestas. Por ejemplo, no se
puede hablar de participacién sin considerar la situacion de cri-
sis de los movimientos sociales e incluso las transformaciones
de la sociedad en los ultimos afios3. No se puede incursionar en
ese tema sin estimar la real capacidad de representacién de
intereses de los actores politicos (fundamentalmente los parti-
dos) y la adecuacién de la institucionalidad vigente (gobierno,
parlamento, entidades regionales y locales) a las necesidades y
expectativas de la poblacién*.

Extrafiamente, ese tipo de critica deja de lado la evaluacién

3. Un simple ejemplo: la participacién de los salarios en el producto interno bruto ha
descendido desde el 32% en 1980 al 12.7% ¢n 1990, lo que significa no s6lo la cafda del
ingreso sino fundamentalmente la reduccion del niimero de asalariados (y su desplaza-
miento a} sector informal); es facil imaginar las consecuencias que esto tiene en términos
de desintegraci6n social, de organizacion y de demandas.

4. En los tiltimos afios se ha desarrollado una corriente de analisis de signo opuesto,
que se preocupa mas de los problemas de consolidacién, ampliacién y profundizacién de
la democracia realmente existente que de su definicién frente a un tipo ideal. Al respecto
véase Sanchez-Parga, José: “El estado contra la democracia” en Ecuador Debate N° 24,
CAAP, Quito, 1991; Pachano, Simén: “La sociedad imperceptible”, en Thorp, Rosemary
(comp.): Las crisis ..., Op. Cit.; Verdesoto, Luis: “Los actores sociales de la politica: demo-
cracias emergentes en ¢l Ecuador, 1984-1986", en Calderén, Fernando y Mario dos Santos
(comps.): Los conflictos por la constitucién de un nuevo orden, CLACSO, B. Aires, 1987;
Verdesoto, Luis: “El sistema de partidos politicos y la sociedad civil en el Ecuador”, Quito,
1985 (mecanog,.).
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de la democracia en tanto régimen que deberia permitir el pro-
cesamiento del conflicto social y politico; si algo caracteriza a la
democracia es precisamente esa cualidad. Por ello, éste serd el
eje de las reflexiones un tanto generales que siguen a continua-
cién, para luego retornar al andlisis de la experiencia ecuatoria-
na.

1. El conflicto y la democracia: una digresion conceptual

La relacién entre conflicto y democracia es tan estrecha que
es posible definirla a partir de él: podria decirse que es la mane-
ra de resolverlo sin negarlo. Entre ambos términos se da una
doble relacién: la democracia surge a partir del conflicto (con-
tradicciones de clase, enfrentamientos ideoldgicos, conflictos de
poderes, conflictos interétnicos, diferencias regionales, dispari-
dades en el grado de desarrollo, etc.) y existe para procesarlo.
Por tanto, en el extremo opuesto, la dictadura se puede definir
como la negacién autoritaria del conflicto (y por tanto de la
politica).

Necesaria e inevitablemente, la democracia debe definir
canales para la expresién y procesamicento del conflicto social.
Solamente ¢n tanto logre establecer esos canales -por consi-
guicnte, en la medida en que reconozca la existencia del con-
flicto y disefie mecanismos adecuados para su resolucion- sera
verdaderamente una democracia.

En ese sentido, la democracia se caracteriza principalmente
por la vigencia de reglas que, a la vez que regulan el conflicto,
establecen limites y pautas para el juego politico y aseguran
deberes y derechos para todos los ciudadanos. Se ha llegado a
afirmar que “el inico modo de entenderse, cuando se habla de
democracia, en cuanto contrapuesta a todas las formas de
gobierno autocratico, es el considerarla caracterizada por un
conjunto de reglas (primarias o fundamentales) que establecen
quién cstd autorizado a tomar las decisiones colectivas y con

5. Por conflicto se entiende, en el presente articulo, la agregacion de contradicciones y
puntos de friccién que resultan de la existencia de intereses sociales contrapuestos; es la
suma de los problemas que debe resolver el orden politico.
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qué procedimientos”s.

Las reglas no solamente expresan la realidad social y politi-
ca, sino que definen los limites de la politica (procedimientos) y
constituyen a los actores politicos (quién). Por lo general, se las
reconoce solamente en el primer papel, esto es, como elementos
normativos y limitantes; pero tienen tanta 0 mayor importancia
en su papel de elementos constitutivos de los actores politicos:
ellas no solamente expresan el reconocimiento de los grupos
sociales existentes en la sociedad, sino que los “resignifican”
como actores politicos’.

El caracter democratico de estas reglas esta dado por tres
elementos estrechamente vinculados y que se constituyen en
condiciones de la democracia: a) la capacidad de incluir los
diversos intcreses existentes en la sociedad; b) la vigencia de
mecanismos que aseguran la participacion igualitaria de los
individuos; y ¢) el reconocimiento de un marco de libertades
que permita el ejercicio de aquella participacion.

La existencia de reglas democraticas supone una conjuga-
cién de voluntades, libertades y reglas que, en constante inte-
raccion, reconocen y resuclven el conflicto social. De ahi que la
democracia es orden y normatividad: un marco en el que se
procesa el conflicto, dentro de las condiciones especificas de
cada sociedad. Por ello, el “criterio para definir una democracia
puede resumirse diciendo que es la libertad legal para formular
y proponer alternativas politicas con derechos concomitantes
de libertad de asociacién, libertad de expresion y otras liberta-
des basicas de la persona; competencia libre y no violenta entre
lideres con una revalidacién periédica de su derecho para
gobernar; inclusién de todos los cargos politicos efectivos en el
proceso democratico, y medidas para la participacion de todos
los miembros de la comunidad politica, cualesquiera que fue-
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sen sus preferencia politicas”8.

De esta manera, cada sociedad construye ese ordenamiento
sobre el conflicto que considera fundamental; asi mismo, cuan-
do éste ha sido sobrepasado y reemplazado por otro, se presen-
tan desajustes en el ordenamiento y en la normatividad (en
especial pero no exclusivamente en sus aspectos legales) que
exigen cambios y reformas®.

Al hacer referencia a voluntades, libertades y reglas, es per-
tinente distinguir entre régimen y sistema politico. El primero
alude a la normatividad que regula el juego politico, en tanto
que el segundo se reficre a las practicas concretas!0. La distin-
cion es util ya que permite diferenciar la vilipendiada democra-
cia formal de la practica politica concreta, pero también porque
entrega elementos para analizar la relacién que existe entre
ambos niveles: Ademads, posibilita cl tratamiento de los temas
centrales del presente articulo (democracia, conflicto, formali-
dad, participacion y rendimiento) cn el nivel que le correspon-
de a cada uno de ellos.

Como se vera de inmediato, aquellos temas deben ser trata-
dos prioritariamente en el nivel del régimen politico. Por ello,
en lo que sigue pondré énfasis en éste, con puntuales referen-
cias al del sistema politico. Esto significa también dejar parcial-
mente de lado el andlisis de la cultura politica -entendida como

8. Linz, Juan: La quiebra de las democracias, Alianza Universidad, Madrid, 1987,
Pag. 17.

9. Un ejemplo de esto, en el Ecuador, es el de la necesidad de reformas que se derivan
del planteamiento de la multietnicidad o, como se lo formulado, de la plurinadonalidad -
invisible alin para los mismos pueblos indios en el momento en que fue promulgada la
Constitucion Politica de la Repiblica-; se presenta como el conflicto que deberi cambiar las
reglas de juego, en un reconocimiento de derechos y deberes que no existen al momento.
En ese sentido, no sélo exigird reformar el primer articulo de la Constitucién, sino que
debera introducir profundos cambios en todo el ordenamiento democratico.

10. La distincién, en otros términos, ha sido planteada por Sartori quien, siguiendo a
Easton, reconoce “tres niveles de consenso a) consenso a nivel de comunidad, o consenso
bésico; b) consenso a nivel de régimen, o consenso procedimental; ¢) consenso a nivel de
accién politica, o consenso politico”, Teoria de la democradia... Op. Cit pig. 122 (cursivas
en el original); los dos ultimos niveles corresponden al régimen y al sistema politico, res-
pectivamente, mientras el primero se refiere a la cultura politica y a las identidades socia-
les. Una distincion relativamente similar, entre Fstado y sistema politico se encuentra en
Portantiero, Juan C.: “Sodedad Civil, Estado y sistema politico”, en Vega, Juan E. (Coord.):
Teoria y politica en América Latina, CIDF, México, 1984 (2%). Véase también Camou,
Antonio: “Gobernabilidad y democracia”, en Nexos N°? 170, México, 1992
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las conductas de los actores- y su incidencia sobre la conforma-
cion del régimen politico.

Si el régimen politico alude a las instituciones y normas,
necesariamente surgen dos interrogantes: como se construye (o
cudl es su génesis) y cudl es su funcién en términos de consoli-
dar un orden democratico. La primera podria llevar al largo y
complejo debate tedrico acerca del contractualismo’l; pero, sin
necesidad de entrar en ese campo, casi por su propio peso la
respuesta aparece en el nivel de los intereses sociales y de las
practicas politicas: la normatividad surge de aquella realidad y
la expresa. Entre la realidad y las normas media un proceso de
institucionalizacion, de manera que la normatividad no refleja
directamente a la realidad social; lo hace por una serie compli-
cada -y muchas veces opaca- de intermediaciones. Como se
verd mas adelante, el problema es bastante complicado, espe-
cialmente en casos como el ecuatoriano en que la normatividad
(especialmente en su expresién juridica) tiene una gran autono-
mia con respecto a la realidad social.

La segunda pregunta tiene relacién con los rendimientos
politicos que, fundamentalmente también se expresan en el
otro nivel -¢l del sistema politico- ya que alude a la capacidad
de producir efectos en el campo de las practicas politicas con-
cretas. Sin embargo, en el nivel del régimen politico es necesa-
rio que se encuentren las bases y condiciones que aseguren su
condicién democrética.

En ese sentido, tanto la génesis como la funcién diferencian
a un régimen democréatico de otro que no lo es. En el primer
aspecto es fundamental que exista un proceso de institucionali-
zacion, entendido como la expresion material y normativa de
las relaciones sociales y no como la definicién puramente técni-
ca de determinadas instituciones y normas!2. En el segundo

11. Al respecto véase Bobbio, Norberto: El future... Op. Cit., Pag. 165y ss.,, 195y ss.;
Bor6n, Atilio: “Alexis de Tocqueville, la democracia y el estatismo de la sociedad burgue-
sa” en Estado, capitalismo y democracia en América Latina, Imago Mundi, B. Aires, 1992,
Pag. 142 y ss.; Flisfisch, Angel: La politica como compromiso democritico, FLACSO,
Santiago, s/{., especialmente pag. 261y ss.

12. El concepto de institucionalizacion esta mas cercano a la antropologja clsica que a
la ciencia politica y alude a la existencia de practicas estandarizadas de conducta colectiva
que alcanzan una expresién formal (institucional); desde sus fundadores, la antropologia
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aspecto es necesario que el régimen politico asegure la conti-
nuidad del orden democratico y que a la vez impulse la posibi-
lidad de su propia transformacion.

Por tanto, en el nivel del régimen politico, los elementos
sciialados antes como condiciones de la democracia se presen-
tan bajo la forma de: a) la institucionalizacidon del conflicto
social; b) la existencia de disposiciones que reconozcan la legiti-
midad de todos los actores sociales y establezcan las condicio-
nes de participacién; c) la vigencia de condiciones para que
todos y cada uno de los actores tenga la posibilidad de trans-
formar la situacién, dentro de las reglas de juego y sin acudir a
la violencia. Si estdn presentes estas condiciones existe demo-
cracia formal y la verdad es que no parece ser nada desprecia-
ble.

Es obvio que, como todo orden, éste también descansa en
determinados criterios de normalidad: cada sociedad coloca los
limites de lo normal (lo permitido), dejando algo fuera. La con-
dicidon democratica dcl régimen se mide por la capacidad de
incluir en lo normal a todas las manifestaciones del conflicto
social’3. Ese mismo proceso de inclusién de las manifestaciones
y expresiones del conflicto constituye a los actores politicos (los
reconoce como tales). Al aceptar como normales a determina-
das manifestaciones también admite esa normalidad en los
portadores de ellas'®. Asi mismo, otorga carta de normalidad a
determinadas conductas bajo ciertas condiciones.

mantuvo este problema en el ceniro de su preocupacién. Para una sintesis desde la pers-
pectiva politica véase De la Pefla, Guillermo: “La antropologia sociocultural y el estudio
del poder”, en Varios Autores: Poder y dominacidn. Perspectivas antropolégicas,
Urshslac-El Colegio de México, Caracas, 1986; también Lukes, Steven: Emile Durkheim.
His life and work: a historical and critical study, Penguin books, Middlesex, 1973.

13. Al respecto véase Arditi, Benjamin: “Poder, orden politico y la cuestion democriti-
ca”, CDE, Documento de Trabajo N? 9, Asuncion, 1987.

14. La sola existencia de un grupo, una clase o cualquier conglomerado social no le
convierte en actor politico; solamente llega a ser tal por un proceso de significacién desde
el régimen politico. Nuevamente cabe el ejemplo de los pueblos indios del Ecuador: para
ellos no bastan su presencia, sus demandas y sus propuestas: exigen, en una palabra, su
significacién como actores politicos. La confusidn de este nivel con lo que ocurre en la
practica concreta de la lucha politica lleva a equivocos como el de Cueva cuando critica a
Lechner: “No sé si alguna vez en algiin lugar de la tierra alguien consigui6 ~constituir suje-
tos’ a través de la negociacidn, o si ésla sirve mas bien para adaptar los sujetos a condicio-
nes estructurales dadas”. Cueva, Agustin: Las democracias... Op. Cit., Pag. 39 (cursiva en el
original).
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En consecuencia, el problema central del régimen politico
democrético radica en la mayor o menor amplitud de lo normal
0, en otros términos, en su mayor o menor capacidad de inclu-
sion. Pero, dado que existen limites, queda todavia una duda:
es necesario preguntarse qué sucede con lo que queda fuera. La
respuesta a esta pregunta marca la altima condicion de un régi-
men democratico: solamente lo es si aquello que inicialmente
ha quedado fuera encuentra las condiciones para transformar,
legal y legitimamente, a esa normalidad. En este sentido, el
régimen democratico no solamente debe ofrecer la posibilidad
de que los actores reconocidos como tales puedan transformar-
lo, sino también de que lo hagan quienes inicialmente no lo
fueron. Es decir, debe ofrecer la posibilidad de introducir nue-
vos elementos del conflicto social.

Por tanto, una de las caracteristicas del régimen democrati-
co es su capacidad de transformacién. Esto se posibilita cuando
la constitucion del régimen politico ha sido el resultado de un
proceso de institucionalizacién y, de esa manera, refleja el hori-
zonte complejo que existe en la realidad. Pero, cuando cl régi-
men se ha construido por artificios técnicos mas que por la ins-
titucionalizacién, puede predominar la tendencia a ocultar el
conflicto ya que se establece una normatividad rigida, univer-
salizante en la que la legalidad sustituye a los procesos sociales
y politicos.

Este es precisamente el caso del Ecuador: como animal que
se muerde su propia cola, el criterio de normalidad asumido
legalmente se convierte en uno de los obstaculos para que se
materialice esa transformacién. La normalidad se transforma
rapidamente en normatividad y en legalidad; entonces, con el
objeto de reconocer la igualdad de todos los actores, adopta
una forma universal no sélo en tanto los considera a todos
como iguales sino en que la ley rige por igual para todos y debe
aplicarse siempre -bajo cualquier condicion- de la misma mane-
ra.

Obviamente, una disposicion de esta naturaleza resulta
encomiablé en términos de principio que tiende a lograr la
igualdad de condiciones (de representacion, de oportunidades)
de todos los actores. Sin embargo, una vision mas critica de la
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realidad sobre la cual se implanta ese principio demuestra que
el concepto de igualdad que se maneja es una formula para
borrar las diferencias.

Basicamente, ese criterio de universalizacion confunde
igualdad con identidad o, lo que es lo mismo, desigualdad con
diferencia: al sancionar de esa manera la igualdad, se niega la
diferencia y se impide la significaciéon de todos los actores
sociales?s. Al no reconocer la diferencia no se reconoce a deter-
minados actores que son portadores de caracteristicas muy
especificas (minoria étnica, identidad regional, discriminaciéon
por género, opcion de sexualidad, religion). De csa manera, se
niega la igualdad ya que, al no reconocer la diferencia, no se
incorpora a los otros actores (el otro) y la igualdad resulta ser
solamente la imposicion de una parte de la sociedad sobre el
resto.

A la luz de estas afirmaciones podria ponerse en duda el
caracter democrético del régimen politico ecuatoriano: si no
otorga legitimidad a todos los actores, quiere decir que tampo-
co ha logrado la institucionalizacién del conflicto social (ya
que, junto a ellos, buena parte de éste queda fucra) y, por tanto,
se limitan las posibilidades de que esos actores puedan trans-
formar la situacién.

En este sentido, las caracteristicas del régimen politico ecua-
toriano no constituyen el mejor marco para lograr su propia
democratizacion; el estrecho criterio de normalidad que se ha
implantado y la vision casi exclusivamente juridica que se tiene
acerca de ese régimen limitan las posibilidades de transforma-
cion. Los intentos de cambio son vistos como problemas estric-
tamente juridicos y no como lo que verdaderamente son: accio-
nes en el campo politico. De ahi que cualquier debate al respec-
to se mueve -y generalmentc muere- dentro del marco de la
constitucionalidad y de la legalidad y no dentro del mas
amplio contexto de la politica.

15. Sobre este tema, en referencia al problema de los pueblos indios, véase Sanchez-
Parga, José: “Comunidad indigena y estado nacional”, en Ayala, Enrique et al.: Pueblos
indios, Estado y derecho, Corporacién Editora Nacional, Quito, 1992; Pachano, Simén:
“Imagen, identidad, desigualdad”, en Cornejo, Diego (coordinador): Los indios y el
Estado-pais, Abya-Yala, Quito, 1993.
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Pero ello no quiere decir que la posibilidad de cambios se
cierre por completo. A pesar de las caracteristicas sefialadas, el
mismo régimen politico ofrece algunas condiciones favorables
para su democratizacion; ciertamente, esas condiciones son
pocas y fragiles, pero pueden imponerse sobre los obstaculos.
La posibilidad de cambios se encucntra fundamentalmente en
un juego de constante interaccién entre el régimen politico y el
sistema politico, esto es, entre ¢l marco global para la accién y
la préctica concreta de los actores sociales.

La apuesta radica en que -a través de redefiniciones ¢n la
concepcion general y obviamente de reformas legales- se pue-
den introducir cambios sustanciales en el ordenamiento demo-
cratico formal ccuatoriano, con cl objetivo de adecuarlo a la
naturaleza cambiante del conflicto e incorporarlo plenamente.
Estos cambios deberian desembocar en una mayor capacidad
de inclusién y, consecuentemente, en el fortalecimiento de la
democracia como régimen politico, es decir, de la democracia
formal. Pero, para cllo debe darse un complejo jucgo entre el
régimen politico y el sistema politico o, dicho de otra mancra,
deben mirarse los problemas desde la perspectiva del ordena-
miento global pero también de la practica politica concreta’s.

Es a partir de estas consideraciones que sc¢ pueden hacer
propucstas concretas para el caso ccuatoriano. Solamente den-
tro de un marco como ¢l propuesto, que diferencie los muilti-
ples niveles en que se presentan los problemas, es posible
enfrentar los retos de la mayor participacion y representativi-
dad, es decir, de la mayor capacidad de inclusion del régimen
politico. En un siguiente nivel ya es posible abordar el tema de
la potencialidad del sistema politico para lograr la democrati-
zacion politica y su capacidad para responder a la demanda
social. Por tanto, es necesario analizar el sistema politico desde
la 6ptica del rendimiento y de la gobernabilidad.

En este aspecto no se puede soslayar cl analisis de la contra-

16. Al momento de escribir ¢l presente artfculo, el pais se encuentra inmerso en un
proceso de reforma constitucional que, evidentemente, podria constituirse en la oportuni-
dad para ampliar la capacidad de inclusién del régimen politico. Sin embargo, todo hace
prever que ello no ocurrird y que mas bien, en un afdn de dar solucién a problemas inme-
diatos de ejercicio del gobierno, se cerrardn las puertas para una mayor participacion.
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diccion que existe, en la situacion ecuatoriana, entre el régimen
politico, tendencialmente democratico, y el sistema politico, de
corte autoritario”. Esa contradiccion establece una brecha muy
profunda entre el discurso y la practica politica: el primero
alude siempre al régimen, en tanto que la segunda tiene como
referencia al sistema. De ahi que la posibilidad de democratiza-
cion del sistema politico sea sicmpre una tarea de titanes; la
simple apelacién a los fundamentos democraticos del régimen
no son suficientes y generalmente no constituyen sino la retori-
ca que oculta una accion sustancialmente opuesta. Alli radica el
verdadero reto de la democratizacion.

2. Crisis, democracia y gobernabilidad

Las criticas a la democracia realmente existente, cn América
Latina, ticnen diferencias en cuanto se originan en posiciones
que se podrian considerar como de izquierda o de derecha. La
primera se centra en los aspectos seialados al inicio del presen-
te articulo y alude, por un lado, a su caracter formal y, por otro
lado, a su relativa incapacidad para implantar un régimen de
justicia social y por tanto hacerse cargo de los problemas de la
pobreza y de la equidad. A pesar de las maltiples connotacio-
nes que tiene cada uno de estos planteamientos esgrimidos por
la izquicrda, todos ellos sc originan en un mismo concepto de
democracia: un sistema que garantice la participacion y que
haga posiblc la igualdad.

Desde csa perspectiva, la acusacion de formalismo se com-
plementa con la exigencia de una democracia participativa,
entendida generalmente en gu version mas radical como demo-
cracia dircecta. Por su parte, la alusién a los escasos rendimien-
tos sociales y econdmicos de la democracia se asicnta en la per-
cepcion de ésta como un régimen que asegure la equidad no
solamente en términos politicos (cada individuo un voto,
vigencia de los derechos fundamentales, gobierno de las leyes,

17. Aqui cabria introducir la cultura politica como tercer elemento, cargada también
de componentes autoritarios, sin embargo cllo nos conduciria a otro nivel de analisis muy
diferente, que no serd abordado en el presente articulo
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limitacién del poder, derechos de las minorias, etc.), sino fun-
damentalmente en términos sociales y econémicos.

Como se vera mas adelante, las condiciones estructurales de
la crisis y las politicas de ajuste han determinado que los rendi-
mientos de la democracia se transformen en primera preocupa-
cién dentro del andlisis y la practica politica en América Latina.
“Es especialmente cierto que la consolidacion de la democracia
en América Latina no sélo depende de una legitimidad que
ofrece el desarrollo (en términos de Robert Dahl) de las dimen-
siones de ‘liberalizacién’ y “participacién’, sino también de una
legitimidad de rendimiento. Para que pueda verificarse que,
como decia Ratl Alfonsin en su campaiia electoral de 1983,
‘con la democracia también sc come, s¢ educa, se trabaja, etcé-
tera’, son imprescindibles un buen funcionamiento, capacidad
de decision y capacidad de rendimiento de la institucionalidad
democratica” 18,

Por su parte, la practica de la derecha (mas que su pensa-
miento que en Ecuador se presenta fraccionado, poco sistemati-
zado) reduce la democracia a la vigencia de determinadas insti-
tuciones y mecanismos, como el derecho a voto, la alternabili-
dad de los mandatarios, la divisién de poderes, etc., mientras
que sus rendimicentos son vistos desde una perspectiva estricta-
mente técnica. Los problemas politicos, sociales y ccondmicos
ticnen, segun esta perspectiva, una solucién eminentemente
instrumental: unos en el ambito juridico, otros en el de la teoria
econdémica (generalmente en ¢l nivel macro) y los méas en cl
disciio de programas tecnocraticamente concebidos. Su objeti-
vo y su resultado palpable es la despolitizacion de la democra-
cia; en si misma, ésta pasa a ser un problema técnico para téeni-
cos.

18. Nohlen, Dieter: “Presentacion” en Nohlen, Dieter y Aldo Solari (compiladores):
Reforma politica y consolidacion democritica, Nueva Sociedad, Caracas, 1988, pag. 14

19. Un ejemplo de esta perspectiva se encuentra en Dahik, Alberto: “Los programas de
ajuste en la tiltima década”, en Thorp, Rosemary: Las crisis en el Ecuador... Op. Cit., pags.
225-234. Visiones criticas, referidas a diversos paises, se encuentran en Schvarzer, Jorge:
Mantinez de la Hoz: la légica politica de la politica econémica, CISEA, Buenos Aires,
1983; Garnier, Leonardo: “Ajuste estructural e insercion externa: la experiencia en econo-
mias pequefias”, en Vargas, Leiner (compilador): Apertura externa y competitividad,
Fditorial Fundacion UNA, lleredia (Costa Rica) 1994; Cardoso, Fernando chnquc “La
sociedad y el Fstado”, en Pensamiento 1bérico N° 5a, Madrid, 1984.
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No es pertinente entrar aqui en el andlisis de cada una de es-
tas posiciones y de los posibles puntos de encuentro. Solamente
cabe destacar dos hechos que han sido dejados de lado en el
andlisis politico reciente. Se trata, en primer lugar, de la consta-
taciéon de que, ademas de sus diferencias ideologicas, ambas
posiciones se mueven en niveles de andlisis diferentes y, en
segundo lugar, que en ¢l Ecuador no existe lo que podria
denominarse un pacto “fundacional” del ordenamiento democra-
tico.

En cuanto a lo primero y en términos muy generales, la
posicion de la izquierda se mueve en el nivel de lo social (o lo
societal, como lo denominan algunos autores), preguntandose
por las condiciones y los mecanismos que harian posible el for-
talecimiento de la sociedad hasta dotarle de un papel activo en
la conduccién de los procesos politicos; su preocupacion cen-
tral es la democratizacion de la sociedad. La posicién de la
derecha, en cambio, se centra en el nivel de lo econdmico y des-
prende de alli su preocupacién por la estabilidad; pero no se
trata necesariamente de la estabilidad del sistema politico en
general (y de la democracia) sino de una parte de éste: las
reglas de juego de la economia. Por ello, desde esta perspectiva
se ha echado mano del concepto de gobernabilidad pero redu-
ciéndolo a su minima expresion.

En cuanto a lo segundo, la gran distancia que existe entre
estas dos posiciones se exlica en buena parte por la inexistencia
de un conjunto de hechos apreciados por todos como un hito,
como una referencia comin que pudicra gestar una actitud de |
valoracion de la democracia.

En Argentina, Bolivia, Chile, Uruguay y en alguna medida
Paraguay y Nicaragua, cse conjunto de hechos fue la lucha con-
tra los regimenes autoritarios o dictatoriales. La revaloracién de
los derechos humanos y de un clima de libertades constituye-
ron, en esos casos, ¢l marco para construir una imagen de
democracia altamente incluyente. El peso simbdlico de csa
lucha sigue presente luego de varios afios y sec manifiesta bajo
la forma dc acciones consensuales que establecen un equilibrio
entre los objetivos de preservacién de la democracia y los de
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caracter econémico-social?0.

En el caso ecuatoriano no se encuentra un hecho de esa
naturaleza. La coyuntura econémica favorable, asentada en la
exportacion petrolera, asi como un conjunto de condiciones
internas que expresaban la crisis del ordenamiento oligarquico
-declinacion de los partidos tradicionales, transformacion de
los actores sociales, especificidades institucionales de las
Fuerzas Armadas, entre otras- dieron lugar a un gobierno mili-
tar que distaba mucho del modelo imperante en el Cono Sur en
los mismos afios. A pesar de su carécter dictatorial, en cuanto
se trataba de un régimen de facto, no puede ser encasillado
dentro del esquema del autoritarismo?!.

Dentro de una orientacion cercana al corporativismo, cl
gobierno militar impulsé mecanismos directos de intercambio
con los sectores sociales que, desde su perspectiva, debian
jugar un papel central dentro del modelo que pretendia
implantar; asi, trabajadores asalariados, empresarios de la
industria y de la banca, campesinos y pobladores urbanos man-
tuvieron 4gil y permanente comunicacién con el gobierno. Esto
redujo al minimo las posibilidades de que, dentro del proceso
de retorno, tuviera cabida el reclamo por la participacion politi-
ca y por la instauracién de regias de juego universales y trans-
parentes. La vigencia de aquellos mecanismos y de la negocia-
cion directa se constituyeron hasta cierto punto en obstaculos
para la valoracién del ordenamiento democratico: la posibili-
dad de obtener beneficios inmediatos y particulares para cada
sector se impuso sobre los objetivos de largo plazo y generales
para el conjunto de la sociedad.

Esto minimizé la necesidad del mencionado pacto “funda-
cional” que hubiera impulsado orientaciones colaborativas,
tendientes al logro de los objetivos sociales y econémicos, asi
como a la preservacién y fortalecimiento del ordenamiento

20. También jugd un importante papel en esto la lucha contra procesos de hiperinfla-
cién o, en general, de crisis econ6mica generalizada.

21. En este punto se puede encontrar similitudes con Peri, donde “la dicotomia auto-
ritario versus democritico resulta insuficiente para indagar en los procesos politicos”.
Roncagliolo, Rafael: “La reforma politica en Peni”, en Nohlen, Dieter y Aldo Solari:
Reforma politica y consolidacién...,, Op. Cit., pig. 215. Sin embargo, esto no elimina las
tendencias autoritarias existentes en la cultura politica.
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democrético. En consecuencia -y a pesar de que por su trascen-
dencia este proceso puede calificarse como la instauracion de
un nuevo orden antes que de retormo-, fue mas el resultado de
negociaciones cupulares y de acciones cargadas de elementos
técnicos que de la presion social que necesariamente habria pri-
vilegiado los componentes politicos?2.

De este hecho se deriva un sinnimero de consccuencias
negativas, especialmente en la prdctica concreta de los diversos
actores sociales y politicos que, sin la existencia de una comu-
nidad de valores democriticos, han desarrollado conductas poco
tendientes al consenso, guiadas por una vision inmediatista de
los resultados esperados y reducidas a los resultados que se
pucden obtener en ¢l corto plazo?3.

Pero, ademas de la ausencia de un pacto “fundacional”, que
habria sentado bases solidas para el ordenamiento democrati-
co, se debe considerar que desde los primeros afos de vida
constitucional el pais comenz6 a sentir los efectos de la crisis.
Esto dio lugar al aparecimiento de una de las paradojas del
actual proceso: la construccién del orden democrético debi6
producirse en cl marco de las condiciones menos favorables
para su desarrollo. Esto ha exigido que, paralelamente a los
objetivos de la transicion y construcciéon democratica, deban
cumplirse también los objetivos de superacién de la crisis; por
tanto, dentro del analisis vuclve a aparecer el dilema planteado
antes: la posibilidad de combinar la consolidacién de un régi-
men y un sistema politicos democraticos con el logro de rendi-
mientos satisfactorios en el plano econémico y social.

En este aspecto, la situacion ecuatoriana es una expresién de

22. A pesar de que el proceso de retorno, enmarcado en el denominado Plan de
Reestructuraciin furidica del Fstado, tuvo componentes altamente participativos (didlogo con
las organizaciones sociales, politicas, sindicales, gremiales, aprobacién de la Constitucion
por referéndum, conformacién de comisiones de reestructuracién juridica), no rebasé su
condidén de arbitrio técnico formulado desde el gobierno militar. Al respecto véase Mills,
Nick: Crisis, conflicto y consenso. Ecuador: 1979-1984, Corporacién Editora Nacional,
Quilo, 1984.

23. Acerca de algunas caracteristicas de la cultura politica ecuatoriana (como el predo-
minio del jurididsmo, el inmediatismo y la orientacién hacia el conflicto antes que al con-
senso) que impiden la construccién de un orden consensual, véase lurtado, Osvaldo:
“Cultura politica”, en Varios Autores: Léxico politico ecuatoriano, ILDIS, Quito, 1994,
pags. 107-111.
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la corriente general que se ha observado cn la mayoria de pai-
ses latinoamericanos desde el fin de la década de los setenta: la
estructuracion y consolidacién de regimenes democraticos,
luego de largos periodos dictatoriales, dentro de un contexto de
crisis que ha colocado como problema central a las posibilida-
des de control de los procesos politicos, econdémicos e institu-
cionales. En este marco, la tension entre crisis y construccion de
un ordenamiento politico democratico se manifiesta en varios
niveles: en la definicion y contenido de las politicas econOmicas
y sociales, en el disefio institucional (y en el funcionamiento)
del sistema politico, asi como en la constitucién de un campo
de accién para el desempeiio de los actores sociales y politicos.
Dicho de otra manera, la construccion de la democracia en el
marco de la crisis debe cncarar problemas de diverso orden,
que rebasan con mucho los aspectos estrictamente econémicos.

Ademads dc sus consecuencias econémicas -ampliamente
conocidas, estudiadas y explicadas-, la crisis se ha manifestado
también en otros aspectos menos visibles pero de tanta 0 mayor
importancia que aqucllas: ha puesto en entredicho la vigencia
de los actores sociales y politicos que venian actuando anterior-
mente y ha reducido ¢l margen de accion estatal. En realidad,
mas alla dc las expresiones estrictamente econémicas de la cri-
sis, ésta se manificsta también en otros niveles. En el social se
presenta a través de la reducciéon del tamaiio de la clasc obrera,
el crecimiento del sector informal, la inestabilidad de los secto-
res medios y el surgimiento de nuevos sectores financieros. En
el nivel gubernamental se expresa en la menor disponibilidad
de recursos para inversién, administracion y gestion, con la
consecuente reduccién de la capacidad de accion del aparato
institucional cstatal y la escasa adecuacion entre sus caracteris-
ticas y la realidad social a la que debe representar y a la cual
dcbe responder.

Desde esta perspectiva, las consecuencias de la crisis son
mucho mas complejas que los desajustes que se observan en la
economia (bajas tasas de¢ crecimiento e inversién, altos niveles
de inflacion, déficit fiscal) ¢ incluso que lo que s¢ ha denomina-
do crisis del Estado. Se trata, cn realidad, de un problema dc
mayor profundidad y de enormes consecuencias, que envuclve
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tanto a la sociedad como al Estado. Sus efectos se manifiestan
también en las pautas de conducta y en las relaciones que se
establecen entre grupos sociales, actores politicos, agentes eco-
némicos, instituciones e individuos.

De esta situacion se deriva una tensidn entre tres elementos:
las condiciones vigentes (o, si se quiere, la crisis), la necesidad de
controlar y guiar los procesos de cambio econémico y social y los
objetivos de fortalecimiento del régimen democrdtico. Dentro del
andlisis reciente de la experiencia latinoamericana se ha recu-
rrido a la nocion de gobernabilidad para tratar esa tensién y para
sefialar los limites que encuentra la accion politica (especial-
mente, aunque no de manera excluyente, desde el dmbito
gubernamental) dentro de una situacién como la descrita24.

Esa tension expresa un juego de fuerzas centrifugas ya que
cada uno de los elementos impulsa el proceso hacia una direc-
cion diferente. Los efectos de la crisis no otorgan las facilidades
para introducir los elementos de politica econémica y social
que permitirian guiar procesos de cambio. A la vez, estos apa-
recen -a causa de un complicado juego de demandas sociales y
de obturaciones del sistema politico- como elementos adversos
a la consolidacion del régimen democratico. Finalmente, la
apertura democratica desencadena fuerzas y demandas que no
encontraban los canales adecuados para expresarse en el marco
de los gobiernos de facto.

Por ello, hablar de gobernabilidad significa no solamente
aludir a la gestion gubernamental, como ocasionalmente se lo
hace; se refiere también a conductas de actores sociales y politi-
cos, a mecanismos de procesamiento de los conflictos sociales,
a la institucionalidad que se va estructurando, a las pautas
dominantes de la accion politica, al proceso de toma de decisio-

24. La utilizacion del concepto de gobernabilidad en América Latina se origina en
Flisfisch, Angel: “Gobernabilidad y consolidacién democratica”, en Revista Mexicana de
Sociologia N? 89-3, México, 1989. Para una revision conceptual véase Ansaldi, Waldo:
Gobemabilidad y seguridad democritica, Comision Sudamericana de Paz, Santiago,
1991; también Mayorga, René: “Gobernabilidad en entredicho: conflictos institucionales y
sistema presidencialista”, en Mayorga, René (coordinador): Democracia y gobernabilidad
en América Latina, Ed, Nueva Sociedad, Caracas, 1992; Dos Santos, Mario:
"“Gobernabilidad en la transicién a la democracia en Argentina”, en Revista Mexicana de
Sociologfa, Afto LIIl, Nimero 1, Enero-Marzo de 1991
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nes y a los valores, normas y orientaciones de la cultura politi-
ca.-En sintesis, se puede decir que la crisis ha provocado una
profunda transformacion de los actores sociales y politicos; ésta
ha producido cambios en las demandas sociales que, por su
parte, ponen en cuestion la capacidad de respuesta institucio-
nal del Estado. A su vez, ésta ultima se ha visto mermada por
el impacto de la crisis, que ha reducido los recursos disponibles
para responder a las demandas sociales. Una posibilidad de
representacion grdfica, no exenta de mecanicismo, de esta muil-
tiple relacion seria la siguiente:

Crisis Transformacion
Econémica de los actores sociales
Capaadaq de' . Cambios en las
respuesta institucional .

demandas sociales
del Estado

Desdc esta perspectiva, un andlisis, de lo ocurrido en el
Ecuador durante los quince afios de vigencia del ordenamiento
constitucional demuestra la existencia de lo que se ha denomi-
nado déficit de gobernabilidad, en el sentido de que no se crearon
las condiciones que posibilitaran la definicion de objetivos
nacionales de largo plazo, que dotaran de eficiencia, eficacia y
coherencia al sistema politico y en especial al desempeio
gubernamental, que permiticran consolidar mecanismos de
participacion y que eliminaran los riesgos desestabilizadores
propios de un periodo de transicion?.

Aquellas condiciones solamente podian construirse desde
una accidon mancomunada de los diversos actores politicos, con
el gobierno a la cabeza. Pero, al contrario de lo que se habria
podido esperar que sucediecra en un periodo de transicion,

25. Sobre la nocion de déficit de gobernabilidad véase Camou, Antonio:
“Gobernabilidad y...” Op. Cit. Los componentes calidad del desempeiio gubernamental,
eficiencia, eficacia y coherencia, estan tomados de Rlisfisch, Angel: “Gobernabilidad y con-
solidacién..”, Op. Cit. La atencién sobre eficiencia y efectividad (vinculados a legitimidad
y rendimiento) se origina en Linz, Juan: La quiebra..., Op. Cit.
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desde el inicio del régimen constitucional los acontecimientos
se orientaron por otros caminos. Aun antes de que se manifes-
taran los primeros sintomas de la crisis, como en una demostra-
cién de que a las causas no habia que buscarlas necesariamente
en los avatares de la economia, ya se dieron las primeras expre-
siones de lo que mas tarde habrian de ser caracteristicas pro-
pias del accionar politico ecuatoriano.

En efecto, desde su inauguracion, esta etapa ha estado mar-
cada por dos elementos centrales: a) un juego politico caracteri-
zado por los bloqueos mutuos y b) la inconsistencia guberna-
mental en el manejo de la economia. El primero se ha presenta-
do como una disputa permanente en torno a la coyuntura, cuya
mejor expresion es la denominada pugna de poderes, nombre con
que se ha aludido al enfrentamiento entre el legislativo y el eje-
cutivo; con pocas excepciones, esta pugna se ha centrado en
aspectos muy puntuales o ha tenido como motivacién dltima el
desempeiio en alguna préxima contienda electoral.

Esas pocas excepciones se encuentran, en primer lugar, en el
periodo 1984-1988, cuando el Congreso se convirti en el anico
espacio democratico desde el que se podia frenar ¢l avance y la
consolidacion de un régimen autoritario y, en segundo lugar,
en ¢l periodo 1992-1995, en que ¢l debate entre Ejecutivo y
Legislativo sc ha centrado en aspectos de fondo como los referi-
dos al papel del Estado en la cconomia y a la definicién del
régimen politico.

El segundo clemento tiene relacion también con la orienta-
cion dominante dentro de la politica ecuatoriana, especialmen-
te con la vigencia de practicas clientelares y populistas. A pesar
de que todos los gobiernos han pretendido implantar un mode-
lo rigido de conduccion de la cconomia y que para cllo han
entregado la responsabilidad a técnicos aparentemente alejados
de los avatares politicos, es innegable que en todos los casos
han predominado los intereses de caracter coyuntural. Por lo
general, desde cl inicio hasta ¢l segundo afio de cada gobierno
sc han aplicado medidas (a veces drésticas) de estabilizacion;
pero, a partir de ese momento y en estrecha relacion con el pro-
ceso electoral de medio periodo, sc las ha dejado de lado para
ser sustituidas por una orientacion radicalmente opucsta, que
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correspondceria a periodos de auge econémico?.

De mancera evidente, estos dos elementos han impedido el
logro de acuerdos no solamente en los aspectos puntuales de la
relacién cjecutivo-legislativo, sino en torno a las prioridades
del pais. Ademds, han sido factores fundamentales en el proce-
so de deslegitimacion de las instituciones politicas (especial-
mente del Congreso y de los partidos) y han contribuido al
desencanto generalizado con la actividad politica. Estos son los
antecedentes que han llevado a la imposicién de los objetivos
de corto plazo, tanto en la acciéon gubernamental como en el
quehacer politico en general, que han relegado a un segundo
plano problemas centrales, como los que aluden al fortaleci-
micnto del régimen democrético. Consecuencia obvia de todo
esto ¢s también la ausencia de certidumbres no sélo en el
manejo econémico -que no entrega sefiales claras a los diversos
agentes-, sino también en los rendimientos politicos de la
democracia.

Este jucgo, operado fundamentalmente en el nivel del siste-
ma politico, provoco la crosion de los clementos positivos que
se manifestaron durante el proceso de retorno (especialmente
en la etapa de vigencia del Plan de Reestructuracion Juridica del
Estado) y que daban cabida a expectativas relativamente opti-
mistas por su oricntacién a la participacién y al conscnso. Por
cllo también, cn lugar de sentar las bases para una accion man-
comunada de los diversos actores sociales, el proceso de conso-
lidacién del régimen democritico se centr6 casi estrictamente
en cl nivel juridico-institucional: su permanencia, sus riesgos,
sus disrupciones, fucron vistos como problemas que podian
solucionarse a través de la vigencia de las leyes o, en ¢l mejor
de los casos, por reformas que se introdujeran en éstas?”.

Con cllo se diluyé la posibilidad dc alcanzar las mctas que

26. Sobre la incidencia de los procesos electorales en la politica econdmica, desde la
perspectiva del denominado “ciclo politico de la economia”, véase Schuldt, Jurgen:
Clecciones y politica econémica en el Ecuador, 1983-1994, ILDIS, Quito, 1994. Acerca dela
inconsistencia de las politicas econémicas, véase Thoumi, Francisco y Merilee Grindle: La
politica de la economia del ajuste: la actual experiencia ecuatoriana, FLACSO, Quito,
1992.

27. El mismo Plan contenia clementos que, potendalmente, apuntaban en esa direc-
cién. No es casual su denominacién (de Reestructuracién Juridica), que desdecia de los
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deben guiar necesariamente al proceso de transicién: el impul-
so, la orientacién y el control de los procesos de cambio econé-
mico y social que lleven a la solucién de problemas estructura-
les (pobreza, inequidad distributiva), por un lado, y el fortaleci-
miento de los medios institucionales y simbdlicos que hagan
posible la integracidon social, por otro lado. Por el contrario,
desde el primer periodo gubernamental (1979-1984), al que le
cabria plenamente el calificativo de transicional, se privilegio la
accion coyuntural y la orientacion hacia el enfrentamiento
antes que hacia el consenso. ’

Pero, cabe reiterar que aquella dificultad para enfrentar los
retos del proceso de transicion tiene relaciéon no solamente con
la accién politica de los diversos actores, sino también con los
antecedentes histéricos inmediatos. E1 modelo econémico y
politico que“se habia instaurado bajo los gobiernos militares
reconocia al Estado como el actor central de todos los procesos;
esto significaba, por un lado, dotarle de gran capacidad y auto-
nomia de accién pero, por otro lado, colocarle en una situacién
de gran vulnerabilidad ante cualquier desajuste del modelo.
Como se sefialé antes, se habian implantado mecanismos de
intercambio directo entre los actores sociales y el Estado, lo que
hacia muy dificil la consolidacién de un nivel de intermedia-
cion (conformado fundamentalmente por los partidos politicos)
que habria podido actuar como un eje en la consolidacion del
ordenamiento democrético.

Por ello, cuando aparecieron las primeras manifestaciones
de la crisis se puso en evidencia la debilidad e incluso incapaci-
dad del Estado para dar respuestas a las demandas sociales.
Acudiendo a la formulacién mds cldsica del concepto de gober-
nabilidad, se puede decir que se produjo una sobrecarga de
demandas sociales sobre las instituciones estatales, que no
pudicron estructurar una adecuada respuesta. Pero, a diferen-
cia de aquella formulacién -que pone el énfasis en un supuesto
incremento desmedido de la demandas-, es necesario sefalar

mecanismos altamente participativos con que se lo manej6. Actualmente, el giro que ha
tomado el debate acerca de las reformas constitucionales es un indicador adicional de esa
orientacién juridicista.
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que éste debe ser visto como el resultado de la doble crisis del
Estado y de la sociedad. La manifestacion mas clara de este
fendmeno es la escasa adecuacién de la institucionalidad esta-
tal a los requerimientos de una cambiante sociedad.

En el fondo de todo este cuadro se encontraba la ruptura del
proceso de modernizacion que se habia iniciado precisamente
bajo el régimen militar y que, por su amplitud y profundidad,
no serd analizado aqui. Unicamente cabe recordar que el mode-
lo impulsado al amparo del auge econémico pretendia lograr la
integracion social bajo las pautas de una sociedad que constitu-
yera el resultado de la desestructuraciéon del ordenamiento oli-
garquico. Sin embargo, la crisis dio al traste con esos objetivos
y dejo como legado una sociedad fragmentada, sin mayores
elementos de integracion social y, como se ha dicho reiterada-
mente, con una practica generalizada de negociacion particular
de cada sector social. Se habia estructurado una situacion en la
que se tornaba extremadamente dificil construir socialmente un
nuevo orden, ya que no se presentaban los elementos y las con-
diciones que permitieran encontrar puntos de convergencia
para la multiplicidad de intereses, necesidades y demandas de
todo ese conjunto heterogéneo de actores sociales.

Es ampliamente conocido que una mayor capacidad de la
socicdad para constituir identidades y, sobre todo, para institu-

“cionalizarlas, es una base fuerte para que, en constante interac-
cién con el Estado, se puedan desarrollar sélidos procesos de
integracion social. A su vez, esto puede abrir paso a un orden
social construido socialmente, es decir, a un orden que va sur-
giendo desde la interrelacién de los grupos sociales: un orden
que se constituye a partir de la institucionalizacién de las rela-
ciones sociales.

En un orden de ese tipo se desarrollan fluidamente mecanis-
mos adecuados de representacion de intereses, condiciones
para el intercambio politico y posibilidades para el estableci-
miento de acuerdos. Al ser un resultado del propio proceso
social, estd dotado de mayor capacidad de procesamiento de
los conflictos y, sobre todo, se reviste de mayor flexibilidad
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para enfrentar las nuevas coyunturas?, A la vez, se constituye
un marco normativo (no necesariamente juridico) que establece
caminos para la solucién de los conflictos sociales?’.

Todo ello no pudo materializarse por los efectos que habia
desencadenado la crisis no s6lo en el plano econémico, sino
fundamentalmente dentro de todo el ordenamiento social y
politico; o, dicho en términos generales, por los problemas que
ella representé para la consolidacién del proceso de
modernizacion. El orden se fue construyendo ante una socie-
dad pasiva. El resultado fue la constitucién de un sistema poli-
tico incapaz de reconocer, procesar y absorber las demandas
que habian surgido al amparo del proceso modernizador.

Esto significé que aspectos como el surgimiento de nuevos
grupos sociales, el incremento de la pobreza, las consecuencias
derivadas del agotamiento de las posibilidades de redistribu-
cién del ingreso, entre otros, no fueran reconocidos como pro-
blemas que exigian respuestas tanto desde el régimen como
desde el sistema politico. Al no tener la apertura necesaria para
reconocer la existencia de nuevos problemas, dificilmente se
podian disefar politicas para enfrentarlos.

3. Conflictos y vacios del régimen y del sistema politico

Los problemas resefiados tienen estrecha relacién con las
caracteristicas del régimen y del sistema politico, especialmente
con la capacidad de representacion (y de viabilizacién del inter-
cambio politico), con la disposicién de mecanismos para el pro-
cesamicento de demandas y con la adecuacién institucional. A

28. Sobre la construccién del orden social, véase Lechner, Norbert: Los patios interio-
res de la democracia, FLACSO, Santiago, 1988 (especialmente el articulo “;Responde la
democracia a la busqueda de certidumbre?”); Flisfisch, Angel: “Hada un realismo politico
distinto”, en La politica como ... Op. Cit.; Rlisfisch, Angel: “Consenso democratico en el
Chile autoritario”, en Lechner, Norbert (comp.): Cultura politica y democratizacién,
FLACSO-CLACSO-ICI, Santiago, 1987.

29. Este marco se establece a partir de “un niicleo comun de significados, valores, cre-
encias y fines dotados con suficiente congruencia para asegurar un grado de compatibili-
dad entre las acciones y elecciones de individuos y grupos, y para proveer mecanismos
aptos para dar soluciones relativamente pacificas a conflictos interindividuales e intra o
intergrupales dentro de la sociedad”. Germani, Gino: “Democracia y autoritarismo en la
sociedad moderna”, en Varios Autores: Los limites de la democracia, CLACSO, B. Aires,
1985, Tomo I, Pag 30.
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partir de esto se abre una amplia gama de problemas que hacen
relacion al ordenamiento constitucional, al sistema electoral, a
las caracteristicas de los partidos politicos, a la constitucion de
actores sociales y politicos, a las especificidades de las élites
politicas, etc.

En sintesis, nuevamente se hace evidente el problema de
fondo: la existencia o inexistencia de condiciones para consoli-
dar un sistema democratico que, dentro de la situacion de cri-
sis, logre éxitos en ¢l manejo de la economia, tenga capacidad
para rcpresentar intereses y procesar las demandas, cuente con
niveles aceptables dc participacion social y, a la vez, mantenga
una estabilidad que asegure no solamente continuidad sino efi-
ciencia y eficacia.

En el periodo que va desde el final de los setenta hasta la
mitad de los noventa no ha sido posible encontrar a plenitud
esas condiciones; esto ha dado lugar a una serie de oposiciones
entre los diversos elementos que se hallan en jucgo: ampliacién
del espacio democratico versus obtencion de los objetivos eco-
némicos; estabilidad politica versus incremento de los mecanis-
mos y niveles de participacién politica; modernizacién del sis-
tema politico versus capacidad de representacion; procesamien-
to de demandas versus fortalecimiento de las instituciones del
sistema politico.

Por tanto, desde la 6ptica de la gobernabilidad, se puede
decir que ha quedado de lado cl disefio de los modelos y meca-
nismos de regulacién de la relaciéon entre el Estado y la socie-
dad. En otras palabras, no se ha procedido a redefinir las carac-
teristicas del régimen y del sistema politico, que eran necesa-
rias para establecer nuevos parametros en aquella relacién
(que, de hecho, se habia modificado a causa dc la presencia de
nucvas condiciones econémicas, sociales y politicas).

Retomando ¢l concepto cn boga actualmente en América
Latina, s¢ pucde decir que no se contado con un modelo de
gobernabilidad progresiva que permitiera enfrentar la situacion
que se vivia3l. Al contrario, se han mantenido los mismos crite-

30. La contradiccién entre logros macroeconémicos y profundizacién de la democracia
esta tratada en Moncayo, Patricio: ;Reforma o democracia?. Ed. El Conejo, Quito, 1982.
31. Sobre el concepto de gobernabilidad progresiva, como opuesto a gobernabilidad
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rios que se habian desarrollado en la época de auge y que man-
tienen las caracteristicas del Estado asistencial. Se ha soslayado
el reconocimiento de la crisis de éste que, como se ha venido
insistiendo, era inevitable en la medida en que se habian ero-
sionado sus bases: cada vez eran menores los recursos que
podia distribuir y se habian transformado las relaciones socia-
les sobre las que se asentaba.

Uno de los resultados de esto es que se han ido imponiendo
pautas politicas excluyentes, que han llevado al predominio de
acuerdos cupulares dentro de un juego restringido a las élites.
En este sentido, todos los elementos resefiados antes han con-
tribuido a la apatia y al desinterés de la sociedad por la partici-
pacion politica (que constituia una tendencia histérica de larga
data en el pais pero que se ha alimentado de esta nueva situa-
cion). Alin mas, se ha buscado explicitamente la despolitiza-
cién de muchos espacios del sistema politico {como los niveles
municipales y provinciales) y se ha fortalecido la orientacién
burocritica, centralista y autoritaria en el manejo del aparato
estatal, buscando con ello descartar el peligro de que en el sis-
tema politico se introduzcan demandas sociales incontrolables.

El caracter excluyente del sistema politico tiende a expresar-
se, ademas, a través de las condiciones inequitativas que
encuentran l1os diversos sectores sociales para acceder al siste-
ma politico (y por tanto al Estado y a las instancias de poder).
Las formas y mecanismos constituidas para establecer esos vin-
culos varian no s6lo cuando se contrapone grupos dominantes
y subalternos, sino también dentro de cada uno de ellos.

El elemento central en este aspecto pareceria radicar en la
orientacion que cada sector en particular puede imprimir a la
accion social: la que tiende hacia la constitucion de identidades
colectivas y que expresa demandas concretas de grupos socia-
les especificos encuentra menos posibilidades de expresioén en
el sistema politico, en tanto que la que se presenta como una
alternativa técnica, “despolitizada”, pragmatica y viable cuenta
con todos los elementos necesarios para el éxito.

sistémica, véase CLACSO-PNUD-UNESCO: “Estrategias de gobernabilidad en la crisis”
Documento de Proyecto (RLA 90/011).
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Los obstdculos para impulsar hacia el dmbito politico las
identidades sociales han impuesto un corte a la consolidacién
de éstas, relegandolas a lugares secundarios y, sobre todo, obli-
gandolas a desdibujarse para poder entrar en la politica. De
esta manera, el sistema politico se ha mostrado como un ele-
mento que incide sobre la fragmentacién social previamente
existente. A la vez, esto ha repercutido sobre la ya sefialada
profundizacién de la brecha entre accion social y participacién
politica.

Al encontrar escollos para entrar en este campo, las identi-
dades sociales no han buscado su expresién en la estructura de
intermediacién que conforman los partidos, lo que constituye
evidentemente un elemento adicional para el debilitamiento
del sistema politico’2. Dadas las caracteristicas y especificida-
des sefaladas, la expresion politica de lo social s6lo ha sido
posible con la eliminacién de los elementos que constituyen la
esencia de las identidades, ya que ~como condicién ineludible
para ocupar un espacio en el sistema politico- los partidos han
debido aparecer como formaciones més técnicas que politicas y
portadoras de propuestas extremadamente generales. Es decir,
los partidos politicos se han visto practicamente obligados a
abandonar posiciones ideolOgicas y a privilegiar su caracter de
instancia de agregacion de intereses.

Ademds de la indiferencia y apatia de la poblacién hacia la
participacién politica, en gran medida esto tiene también rela-
cion con algunas de las estipulaciones legales y con el caracter
extremadamente centralizado o “estatalista” de la accion politi-
ca. Es evidente que algunas disposiciones dificultan seriamente
la representacion de intereses, como es el caso de determinados
aspectos de la Ley de Partidos Politicos y de la Ley de
Elecciones, que coartan la posibilidad de contar con expresio-
nes de identidades regionales, locales y grupales, obligando a
los partidos a relegar a un segundo plano sus verdaderos con-
tenidos para mantener la obligada presencia nacional®,

32. En la siguiente seccién me ocuparé de este tema, cuando aborde la “informaliza-
cién de la politica”.
33. Es el caso de las disposiciones que obligan a los partidos a inscribirse y a presentar
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También es indiscutible que se han establecido mecanismos
de negociacién directa entre las organizaciones sociales y el
gobierno central, obviando el papel las instancias locales (con-
cejos municipales y consejos provinciales) que, de esa manera,
no se han constituido como gobiernos locales en los que pudie-
ran procesarse conflictos y expresarse intereses sociales especi-
ficos. A pesar de la autonomia, reconocida constitucional y
legalmente, estos no cuentan con las atribuciones, funciones y
recursos necesarios y suficientes para convertirse en instancias
de participacion politica. Esto se constituye en una obturacion
para la representacion, asi como en un refuerzo de la orienta-
cién centralista de la accion politica (que, por lo sefialado antes,
resulta cada vez mas elitista y por tanto excluyente).

Resultado de todo esto es que, cada vez con més fuerza, la
politica va aparcciendo como un accionar suprasocial, donde
los partidos no pueden, sino de manera muy débil, canalizar
las demandas dc los sectores sociales, especialmente de los
subalternos. Cualquier intento cn sentido contrario no ha teni-
do cabida en tanto ha sido visto como un elemento que conspi-
ra contra la continuidad y cstabilidad del régimen politico. De
ahi que, como reaccién a esta situacion -cntre otras causas- se
vayan consolidando los mecanismos clientelares dentro de lo
que sc ha llamado genéricamente ¢l populismo34.

En gran medida, estos mecanismos han surgido como res-
puesta a las ecscasas posibilidades de participacién e integra-
cién que ofrece cl sistema politico y se han constituido en los
mads serios peligros para su estabilidad y continuidad. Es decir,
la oclusion del sistema politico para procesar las demandas de

listas de candidatos a nivel nacional (por lo menos en la mitad de las provincias), la prohi-
bicion de formar alianzas para elecciones pluripersonales ¢ inclusive la realizadén de clec-
ciones locales conjuniamente con las presidenciales o en general con las nacionales. Todas
cllas restringen la posibilidad de representacién de intereses y de abrir espacios efectivos
de participacion politica en los niveles locales.

34. Serfa necesario distinguir las diversas connotaciones que se han dado al concepto
de populismo; sin embargo en el presente articulo me restrinjo al uso que se le ha dado en
cl anélisis de la realidad ecuatoriana. Véase Burbano, Felipe y Carlos de la Torre:
"“Reflexiones sobre ¢l populismo en ¢l Ecuador”, en El populismo en ¢l Ecuador (antolo-
gia de textos), ILDIS, Quito, 1989. Ojeda, Lautaro: Mecanismos y articuladones del caudi-
llismo velasquista, NP Quito, 1974. Villavicencio, Gaitan: “Las ofcrtas electorales y los
limites del dientelismo”, en Varios Autores: Ecuador 88: elecciones, economia y estrate-
gias, El Concjo-CERG, Quito, 1988, pag. 11-33.
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es0s sectores y la tendencia a privilegiar la estabilidad del régi-
men ha llevado a efectos perversos, esto es, a resultados total-
mente contrarios a los esperados.

Asi, la inequidad en ¢l acceso a las instancias de decision se
ha reforzado con el caracter clitario y centralizado (o estatalis-
ta) del accionar politico, mientras los mecanismos clientelares
han sustituido a las débiles o inexistentes vias de participacion.
Como tel6n de fondo aparece la postura de indiferencia de la
poblacion no solamente ante la democracia, sino en general
ante la politica, lo quc lleva a agudizar el problema de la cscasa
participacion y de la nula politizacion de otros espacios socia-
les. El cardcter clitario y centralizado de la politica es la expre-
sion de esta realidad pero es al mismo tiempo una causa de
clla.

Resulta evidente que éste hecho trasciende el caso especifico
del Ecuador y -sin pretender establecer relaciones mecanicas
entre la economia y la politica- es posible afirmar que ecsta ten-
dencia tiene alguna ligazon con la vigencia del modclo de eco-
nomia de mercado; por su propia naturaleza, éste produce la
atomizacion de los intereses sociales y reduce el papel central
que histéricamente habia tenido el Estado tanto en la conduc-
cion de la economia como en cl procesamiento de los conflictos
sociales. Sin embargo, en ¢l caso ecuatoriano cabria introducir
muchos matices en esa relacion debido al retraso que mucestra
el pais en la aplicacion de un modclo de esta naturaleza y, mas
bicn, seria necesario profundizar en el andlisis de la crisis del
Estado asistencial, de las transformaciones sociales, econémicas
y politicas resciiadas antes y de la escasa adecuacién institucio-
nal para enfrentarlas®.

Sea como fuere, un cuadro de este tipo ha definido unica-
mente un modelo de gobernabilidad sistémica, ya que “privile-
gia la continuidad del régimen politico, lo cual lleva a un trato

35. Sobre la crisis del Fstado de Bienestar y la salida propuesta por el neoliberalismo,
véase Portantiero, Juan C.: “La multiple transformacién del Estado latinoamericano”, en
Nueva Saciedad N° 104, Caracas, 1989, pags. 88-94. Sobre los problemas de adecuacién
institudonal, véase Mayorga, René: “Gobernabilidad en entredicho... Op. Cit., pags. 41-62;
Nohlen, Dicter: “I.a reforma institucional en América Latina. Un enfoque conceptual y
comparativo”, en Nohlen, Dieter y Liliana de Riz (compiladores). Reforma institucional y
cambio politico, CEDES-LLEGASA, B. Aires, 1991, pags. 11-44.

47



preferencial del gobierno con actores politicos y sociales que
tienen capacidad inmediata de desestabilizacién politica y/o
econémica”, sin desarrollar la capacidad de “recoger, elaborar
y agregar (en la accién gubernamental) la demanda de la socie-
dad civil, haciéndola valer como criterio de utilidad colecti-
va'"3®,

Por consiguiente, ha colocado el problema de la gobernabili-
dad en el nivel de la capacidad de la dirigencia politica para
establecer acuerdos cupulares pero de alta efectividad. Esto se
ha logrado no a través de procesos de legitimacion del queha-
cer politico -como ocurre en sistemas mas incluyentes-, sino
por medio de la ya aludida relegacién de los problemas funda-
mentales a espacios considerados como no politicos.

La delimitacion de ambitos no politicos para la resolucion
de los diversos tipos de conflictos aparece entonces como la
solucion facilmente escogida para lograr la estabilidad politica.
Pareceria que, como trasfondo de esto se ha asumido que la
sobrecarga de demandas sociales en el Estado pone en riesgo la
gobernabilidad del sistema y que, por tanto, es necesario desac-
tivar esa presion, lo que aparentemente se lograria relegando los
problemas a niveles considerados como no politicos.
Inevitablemente, el efecto es el contrario: la crisis del sistema
politico, no por la sobrecarga de demandas, sino porque el pro-
cesamiento de los conflictos sociales sc opera fuera de éste.

Debido a que los sectores populares han sido los mas afecta-
dos por la crisis econémica, es innegable que la mayor parte de
la presion (el incremento de demandas) se ha originado en
ellos; por lo tanto, al relegar sus demandas a ambitos no politi-
cos estos sectores han encontrado menores posibilidades de
inclusion en el sistema politico. Al mismo tiempo y por esas
mismas razones, ha sido entre ellos donde se ha incubado en
mayor medida la deslegitimacién del ordenamiento democrati-
€o; esto no resulta inesperado ya que su propia situacion les
conduce a una baja valoracién de la democracia como ordena-
miento que permite procesar los conflictos y dar solucién a los
problemas econdémicos.

36. CLACSO-PNUD-UNICEF: “Gobernabilidad en la...” Op. Cit., Pig. 44.
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Un ejemplo de esto se encuentra en la despolitizacién de
aspectos tan importantes como la determinacién de los salarios
y, en general, de los que tienen relacion con las condiciones de
vida, incluyendo la calidad y asignacién de los servicios socia-
les basicos, el sistema de seguridad social, la existencia y orien-
taciéon de las compensaciones o subsidios de diversa naturale-
za, el monto del gasto social fiscal, etc. En definitiva, se ha des-
politizado la definicién del papel del Estado y del mercado en
la satisfaccion de las necesidades basicas, reduciéndola a un
debate técnico acerca de eficiencia y eficacia de los servicios y
volumen del gasto fiscal.

Al negarles su condicién de hechos politicos se deja de reco-
nocer que las definiciones que se tomen en cada uno de estos
aspectos no dependen solamente de criterios técnicos o del
movimiento general de la economia, sino de la capacidad de
representacion de intereses especificos de los sectores sociales
directamente involucrados (y también de la institucionalidad
disefiada para este fin). Es decir, se los niega como hechos en
los cuales debe manifestarse (y de los cuales debe ocuparse) el
sistema politico en particular y el ordenamiento democratico en
general.

Como conclusion de todo esto se puede invertir la relacion
entre demandas sociales y ordenamiento democratico. Como se
ha sefialado antes, la formulacion original del concepto de
gobernabilidad planteaba que la combinacién entre Estado de
Bienestar y ordenamiento democratico llevaba al incremento de
las demandas, produciendo una sobrecarga de éstas sobre el
sistema politico, lo que en conjunto lo tornaba ingorbernable.
Es decir, habria un exceso de democracia que se manifestaria en
contra de su propia vigencia y continuidad. Sin embargo, la
experiencia ecuatoriana demuestra lo contrario: los problemas
de la democracia (que posiblemente no justifiquen el calificati-
vo de ingobernabilidad) se han originado mas bien en la falta
de canales adecuados para el procesamiento de las demandas y,
por tanto, éstas han debido expresarse afuera del sistema politi-
co. Dicho de otra manera, el sistema politico democratico se ve
amenazado por su poca capacidad de inclusién y por su debili-
dad institucional.
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4. Democracia, representacién y orden

Si se acepta como valido lo plantcado en las paginas ante-
riores, se aceptara también que es posible introducir algunos
matices en las criticas que se hacen usualmente a la democracia
realmente existente, reseiiadas al inicio del presente articulo?’.
Asi, es factible cuestionar la afirmacién acerca de la naturaleza
puramente formal de la democracia ecuatoriana ya que -como
se sefiald en la seccién anterior en cuanto a la relativa incapaci-
dad del sistema politico para convertirse en ¢l espacio adecua-
do para el procesamiento del conflicto- gran parte de la accion
social y politica ha debido enrumbarse por canales que no son
los establecidos en el sistema politico. Es decir, se ha producido
lo que se ha denominado “la informalizacién de la politica”38,
A menos que democracia formal -en su connotacién despectiva-
tenga algun otro contenido, no se puede entender la acusacion
de formalismo en un caso como el ecuatoriano.

Aparentemente, mas asidero podrian tener las otras dos cri-
ticas, esto cs, la escasa capacidad para resolver los problemas
ccondmicos y sociales y los estrechos canales de participacion
que ofrece el ordenamiento democratico. Sin embargo, como he
pretendido demostrar a lo largo de estas paginas, el tratamien-
to de esos problemas es muy complejo y no se puede reducir,
como usualmente se 1o ha hecho, al sefialamiento de su existen-

37. Como se puede apreciar, doy por hecho la existencia de un ordenamiento demo-
cratico en el Ecuador de hoy. Creo que ¢l calificarlo de otra manera (como poliarquia, en tér-
minos de Dahl) no apoya mayormente a la discusion y al esclarecimiento conceptual.
Considero que el problema radica en el analisis de sus debilidades (y fortalezas, si es que
la hay) y no en su negacién. Véase Dahl, Robert: Un prefacio a la teoria de la democracia,
Grupo Fditor Latinoamericano, B. Aires, 1989, especialmente pag. 87 y ss.

38. El concepto de informalizacién de la politica parece haberse acufiado en Bolivia
para designar al “proceso que se desarrolla al margen y en contra de la politica tradicional,
pero también de la institucionalidad democratica”, Lazarte, Jorge: “Partidos politicos e
informalizacién de la politica”, en Mayorga, René: Democracia y gobemabilidad... Op.
Cit., pag. 77. Véase también Saravia, Joaquin y Godofredo Sandoval: Jach’a Uru: ;La espe-
ranza de un-pueblo?, CEP-ILDIS, La Paz, 1991; Mayorga, Fernando: Max Fernindez: la
politica del silencio, IL.DIS-UMSS, 1.a Paz, 1991; Toranzo, Carlos: “Burguesia chola y sefio-
ralismo conflictuado”, prélogo a Mayorga, Fernando: Max Femnindez... Op. Cit. Laserna
destaca que la informalizacion de la politica no constituye referencia necesariamente la
expresion politica del sector informal: Laserna, Roberto: “Caudillos, partidos y democracia
en Bolivia: informales, gringos-cholos y ‘maxistas’ en la politica”, en Productares de
democracia, CERES-FACES, Cochabamba, 1992.
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cia 0 a la propuesta de soluciones parciales. Su superacion
depende de un conjunto de medidas que se deben plasmar
tanto en el nivel de las reglas del juego (en el régimen politico)
como en el plano de la politica concreta (en el sistema politico),
pero la realidad no ha ido por esa via y mas bien se ha orienta-
do por visiones muy sesgadas.

Como se vio antes, la critica que se ha identificado con las
posiciones de derecha ha hecho hincapié en la capacidad para
resolver los problemas econémicos, mientras que la critica que
puede calificarse de izquierda ha puesto el énfasis en la partici-
pacion y en la solucion de los problemas sociales. A pesar de
que no existe una separacion tajante entre ambas posiciones y
que cada una de ellas comparte por lo menos parcialmente la
critica de la otra, es obvio que, al concentrarse principalmente
en uno de los aspectos ofrecen soluciones parciales. Pero, el
problema no es solamente la vision sesgada o parcializada, sino
también el caricter claramente insuficiente de cada una de esas
posiciones.

En efecto, la critica de derecha destaca el tema de 1a eficien-
cia, pero lo ve solamente como un problema de manejo técnico
de las variables econémicas. En esa perspectiva esta ausente
toda la reflexién que lleva a comprender los problemas econé-
micos y sociales como una parte del tema mas amplio de la
conduccion politica, de la constitucion de identidades, de los
mecanismos de representacion y de la capacidad de las institu-
ciones para ofrecer respuestas a las demandas de la sociedad.
En sintesis, esa critica no asume que la solucién de los proble-
mas econémicos se sitda en el plano de la gobernabilidad,
entendida en los términos planteados en el presente articulo.

Dicho de otra mancra, el tratamicnto de la mayor o menor
capacidad de resolucién de la crisis econémica resulta incom-
pleto ya que no se lo considera dentro del contexto global en
que se produce. Como es obvio, éste es un problema funda-
mentalmente politico que rebasa el nivel técnico en que ha sido
colocado por la corrientes de derecha actualmente en boga y
exige, por tanto, ¢l desarrollo de acciones en miiltiples campos.
Aun cuando fuese exitoso, el mancjo aislado de las variables
macroccondmicas no asegura ningun logro en cl nivel politico
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ya que es claramente insuficiente en tanto no apunta a resolver
los problemas politicos y sociales que estan rcalmente en la
base. En sintesis, desde esta perspectiva no existe ningun inte-
rés en incidir sobre el sistema politico (torndndole mas inclu-
yente, dotindole de mayor capacidad de representacion, forta-
ciéndole institucionalmente, en fin, adecuando su capacidad de
respuesta a las demandas de la poblacién), que es en donde
deben concentrarse las acciones.

Vale la oportunidad para sefialar que este abandono de las
instancias politicas se encuentra en la base del nucvo tipo de
populismo que ha surgido, en ¢l plano de la politica practica,
desde las corrientes de derecha. El énfasis en la solucién de los
problemas econémicos como cje de la gestion gubernamental y
en general de la politica -cargado, ademés, de la visién tecnicis-
ta del manejo de la economia- ticne como efecto la
minimizacién del papel del sistema politico en el procesamien-
to del conflicto. Como contrapartida a esto, desde estas posicio-
nes se ha alimentado el clientelismo (especialmente el inter-
cambio de votos por favores o, en general el uso de las influen-
cias a cambio de apoyo), con lo que sc ha contribuido a la
“informalizacién de la politica”.

Por su parte la critica de izquierda, al centrar sus propuestas
sobre la necesidad de una mayor participacion, no solamente
ha sacrificado algunos aspectos de importancia (especialmente
los que tienen relacién con la consolidacién institucional del
ordenamiento democratico), sino que ademas ha plantcado el
mismo tema de la participacién de una manera que aporta
poco al fortalecimiento y a la profundizacién de la democracia.

En csa propuesta se pueden detectar cuatro elementos que
constituyen su debilidad: en primer lugar, es extremadamente
general en tanto se mantiene en el nivel de las declaraciones de
principios, como la que opone la democracia participativa a la
democracia representativa sin scfialar caminos concretos para
consolidar la primera; en segundo lugar y derivado de esto, es
insuficiente debido a que no asume a la representacién como
un problema central de la democracia; en tercer lugar, es ambi-
gua cn la medida en que no define los canales de participacion
ni se preocupa por los disefios institucionales apropiados para
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ello; y, finalmente, es restringida ya que tiende a relegar la par-
ticipacién a su connotacién social, dejando hasta cierto punto
de lado su contenido politico.

De una manera sintética se puede decir que en conjunto las
dos criticas tienen alguna validez, especialmente por los ele-
mentos de diagndstico que han construido y sobre los cuales se
sustentan; pero aisladamente cada una de ellas resulta insufi-
ciente debido al carécter parcial de sus respectivas propuestas.
Asi, es posible concordar hasta cierto punto con las afirmacio-
nes iniciales que guian a cada una de las posiciones -esto es, la
limitada capacidad para resolver los problemas econémicos y
los reducidos canales de participaciéon que ofrece el ordena-
miento democrético, segiin la critica de derecha o de izquierda,
respectivamente- pero resulta muy dificil compartir las premi-
sas y las propuestas que surgen desde cada posicién en particu-
lar.

En la basc de ambas posiciones parece existir una orienta-
¢ién que, por decir lo menos, es poco proclive a la consolida-
cion de la democracia como un ordenamiento que puede proce-
sar ¢l conflicto y dar respucsta a los problemas derivados de la
crisis. Ellas que constituyen sus premisas- no apuntan necesa-
riamente al perfeccionamiento de la democracia; por el contra-
rio, gran parte de los fuegos de sus baterias estan dirigidos
hacia la negacién de ésta. Desde uno y otro lado se sugiere -
cuando no se afirma explicitamente- que bajo un ordenamiento
diferente habrian existido las condiciones adecuadas para res-
ponder a los desafios econémicos y sociales’®. Obviamente, el
tipo de ordenamiento quc postula cada una de ellas marca la
diferencia.

La reivindicacion de los logros econémicos obtenidos bajo
regimenes dictatoriales, como el del "milagro” chileno -al que
se le extrae del contexto historico de un pais que tuvo una gran
acumulacién previa de capital humano- es una actitud cada
vez més difundida entre los sectores de derecha. La izquierda,
por su parte, no ha logrado disefiar con claridad un modelo

39. Esto explica, en gran medida, el escaso interés de las ciencias sociales ecuatorianas
en la democracia como objeto de analisis.
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alternativo o se ha quedado sin referente histérico, pero ello no
le impide cuestionar la validez de la democracia como el orde-
namiento adecuado para el logro de los objetivos sociales.

Por otra parte, ambas posiciones coinciden en su vision
estrecha de la democracia representativa: ninguna de ellas se
ha preocupado de definirla adecuadamente, no sélo en térmi-
nos conceptuales -que para fines practicos no dejaria de ser
importante- sino en su validez y adecuacion para un caso como
el ecuatoriano. No se ha desarrollado una reflexion detenida
acerca de las caracteristicas que ésta deberia tener en el marco
de una sociedad escasamente participativa, jerarquica y vertica-
lista. Los arbitrios técnicos del un lado y la retérica participa-
cionista del otro lado no han contribuido a solucionar el proble-
ma; por el contrario, se han constituido en alicientes para rele-
gar a un plano secundario algunos aspectos que constituyen la
base de la democracia representativa, como son el sistema elec-
toral, ¢l sistema de partidos y, especialmente, los mecanismos
que permitirian la toma y la rendicion de cuentas.

Asi mismo, en cualquiera de esas criticas se soslaya un
hecho que deberia constituirse en premisa en una realidad
como la ecuatoriana: la débil -y en ocasiones ninguna- presen-
cia estatal en la conduccién y en regulacién de la sociedad®.
Esto se expresa, en gran medida en la “informalizacién de la
politica”, pero la supera ampliamente en cuanto abarca los
niveles de la cconomia, la sociedad y la cultura; sintéticamente
se puede decir que gran parte de la vida nacional transcurre
fuera de la jurisdiccion del Estado, lo que en si mismo se con-
vierte en un obstaculo para la consolidacion del sistema politi-
co democrético.

A causa de esto, la democracia se ha consolidado funda-
mentalmente cn el nivel del régimen politico, mientras que
muestra grandes vacios en ¢l nivel del sistema politico. Se
puede decir que se trata de una democracia construida a espal-
das de la sociedad o, en términos mds precisos, ante la indife-
rencia de clla. Sin embargo, este no es un problema que se le
pueda atribuir exclusivamente a la misma democracia; es ver-

40. Al respecto véase O'Donnell, Guillermo: “Estado, democratizacién y...” Op. Cit.
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dad que un ordenamiento de esta naturaleza deberia tener
entre sus objetivos -como he sefialado antes- la ampliacion de
la capacidad de inclusién del sistema politico, pero esto no
depende dnicamente de los postulados que le guian sino de un
nutrido conjunto de factores de caracter estructural: la cultura
politica, los recursos (materiales, humanos, simbélicos y discur-
sivos) que puede movilizar el Estado, el tiempo de vigencia de
las instituciones democréticas, la flexibilidad en la aplicacién
de las leyes, etc.

Todo esto deberia llevarnos a cuestionar los cuestionamien-
tos. En situaciones extremadamente complejas, como la ecuato-
riana, la democracia se implanta cn condiciones adversas o,
cuando menos, poco favorables. Por ello, el reclamo referido a
la escasa capacidad de representacién o, mds concretamente, a
la debilidad de la participacion, asi como el que se reficre a la
ineficacia en la resolucion de los problemas econdmicos inme-
diatos, se quedan cortos y no van al fondo del asunto.

Por otra parte, cualquicr andlisis de estas dos posiciones -y
mas alla de las insuficiencias sefialadas- deja planteada la inte-
rrogante sobre la ausencia de una posicion que las integre, una
visién que, a la vez que sea el resultado de la suma de los ele-
mentos positivos que ofrece cada una de cllas, las supere a
ambas. Una primera respuesta se encuentra, sin duda, en lo
que se sefnalo antes acerca de la ausencia de un hito “fundacio-
nal” de la democracia; sin la presencia de éste resulta casi
imposible arribar a una visién integradora, en la que se puedan
tratar dentro de un mismo rango de importancia los problemas
de la crisis y los problemas de la participacion. Esa ausencia
dificulta la consolidacién de una valoracién comin del ordena-
miento democratico, el establecimiento de acuerdos sobre los
aspectos fundamentales, en fin, una perspectiva guiada por la
necesidad de ampliar y profundizar cse ordenamiento como
condicion basica para la accion politica.

Es innegable que un andlisis en profundidad y a la vez mds
amplio del problema exigiria indagar -como he reiterado a lo
largo de este articulo- en ¢l &mbito dc la cultura politica; alli se
encontrarian, sin duda, los elementos de fondo que llevan a la
configuracién de visiones fragmentadas y contrapuestas. Pero,
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sin entrar en ese campo y respetando los limites establecidos al
inicio, pareceria que el factor central, especialmente en el nivel
del sistema politico, es el sefialado: la ausencia de un elemento
integrador reconocido y valorizado por todos los actores. Para
decirlo en otros términos, en el caso ecuatoriano no se han con-
solidado los ideales democraticos necesarios para dar vida a
valores, normas, prescripciones y pautas de conducta compar-
tidos y observados por todos4!.

Sin embargo, esto no constituye una respuesta acabada a la
interrogante mencionada, ya que la existencia o inexistencia de
un elemento de esa naturaleza se produce, a su vez, por la con-
juncion de diversos factores; en si mismo es también un resul-
tado. En realidad, la ausencia de un elemento integrador es
consecuencia d¢ las caracteristicas especificas de cada una de
las posiciones mencionadas y del contexto global en que ellas
se mueven: una izquierda que no ha renovado sus propuestas,
una derecha que no ha abandonado totalmente su orientacion
poco proclive a la democracia y una corriente populista que se
rige exclusivamemte por la coyuntura, todas cllas enmarcadas
en un medio en el que predomina la apatia y la indiferencia de
la poblacién hacia la politica.

Sea como fuere, el hecho es que no ha habido el reconoci-
miento de la democracia como un orden de todos y para todos,
esto es, como una construccion colectiva y a la vez como un
conjunto de normas con validez general. Por ello, el balance
final puede ser pesimista: micntras esto no se produzca se man-
tendran los problemas sefialados en las paginas precedentes,
con muy escasas posibilidades de que scan superados.
Fundamentalmente, sera muy dificil crear las condiciones apro-
piadas para que el régimen y el sistema politicos puedan proce-
sar el conflicto. Asi mismo, continuaran aquellas criticas a los
rendimientos de la/dcmocrama y a los angostos caminos para la
participacion, que no siempre reconocen que esos problemas

41. Es muy sugerente la explicacién de'la crisis de la relacién entre el Estado y la socie-
dad a partir de la erosién de la ideclogia nacional integradora, como lo hace Fernando
Mayorga para el caso de Bolivia (c{. Discurso y politica en Bolivia, ILDIS-CERES, La Paz,
1993, pag. 116); en la situacién ecuatoriana habrfa que hablar de ausencia antes que de ero-
sién.
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tienen caracteristicas bastante mas complejas, ni que todo esto
constituye una lucha permanente contra las tendencias autori-
tarias vigentes en la cultura politica y en el sistema politico y,
por lo tanto, exigen una reflexiéon mas profunda.
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EL ESPEJO EMPANADO:
CRISIS DE LEGITIMIDAD DEL ESTADO *

* Ponencia presentada al Primer Seminario sobre Pensamiento Social en el Ecuador y
América Latina, sobre el tema “Crisis de Legitimidad del Fstado: Estado y Sociedad Civil”,
organizado por la Universidad de Cuenca. Cuenca, 15, 16 y 17 de Abril de 1991. Publicada
en Revista Paraguaya de Estudios Sociolégicos, CPES, Asuncién, 1992
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Para iniciar

Los personajes de El Chulla Romero y Flores, la novela estric-
tamente urbana de Jorge Icaza, se mueven invariablemente entre la
mentira, la desconfianza y el autoengario, en un intento permanente
de negar su propia identidad. Solamente en el ultimo capitulo asu-
men y se enfrentan a su realidad, dando lugar a un final cargado de
moralejas que expresa mds las intenciones del autor que la compleji-
dad de la sociedad que ha reflejado a lo largo del libro.

Mads cerca de nuestros dias, los personajes creados por Abdon
Ubidia en Ciudad de Invierno, una de las mids logradas obras lite-
rarias de ambiente urbano de los iltimos arios, se mueven también
entre la mentira, la desconfianza y el autoengario, buscando siempre
eludir el enfrentamiento con su propia identidad. Pero en esta oca-
sion la busqueda de moralejas deja paso a un desencanto que no
admite juicios de valor ni maniqueismos que provengan del autor.

Veintiiin arios, once gobiernos, dos reformas agrarias, cientos de
miles de barriles de petréleo y muchas utopias debieron superar aque-
llos personajes para continuar obstinadamente comportdndose como
sus antecesores, sin asumir su condicion, escuddndose tras miltiples
mdscaras y negdndose a ser lo que verdaderamente (lo que uinica-
mente) podian ser.

El chulla de la primera obra se disuelve en los miiltiples persona-
Jes de la segunda, expresando la pérdida de aquel apelativo -restringi-
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do casi exclusivamente a Quito, pero identificable bajo otros califica-
tivos en cualquier espacio urbano del pais- y la generalizacion de su
conducta.

El adjetivo pricticamente ha desaparecido del léxico diario. Pero
las pautas de conducta de los personajes de Icaza no han sufrido
igual suerte: su extension, hasta convertirse en hecho natural y coti-
diano, ha sepultado la especificidad a la que aludia. Pareceria -como
lo demuestran los personajes de Ubidia- que la sociedad entera las ha
adoptado y les ha dado carta de naturalizacion. Ast, se ha hecho inne-
sario cualquier calificativo particular para denominar a quienes son
sus portadores y se han convertido en la base de la relacion normal
entre las personas.

La incapacidad de identificarse como parte de un entorno deter-
minado, la negativa a aceptar normas y valores colectivos, el perma-
nente intento de transgredirlas -siempre dentro del mismo orden-, se
mantienen inalteradas. El nuevo cascaron sigue conteniendo a los
mismos hijos: de ahi que es prdcticamente imposible construir un
ordenamiento diferente, aceptado por todos, reconocido como propio y
legitimo por cada uno de ellos.

1. Legitimidad del Estado, sociedad y exclusién politica

Decl mismo modo que en los personajes de la literatura, en
los actores de la realidad cotidiana del pais se hace patente una
clara dificultad de consolidar identidades y de construir, de
manera consensual, un orden legitimo. En la novela es posible
cncontrar salidas, permitir que los personajes hagan uso de su
individualidad y escojan el arrepentimiento o la evasion; sin
embargo, cn la realidad eso no es tan sencillo y depende de la
conjugacion de factores de diverso tipo, entre los cuales, a mas
de los de orden cstructural e histérico, no estin ausentes los
valores, pautas y conductas politicas.

Generalmente, al tratar aspectos relacionados con la confor-
macién del sistema politico o, mds especificamente, con la cons-
truccién de la democracia, se enfatiza en cl peso de esos condi-
cionantes estructurales y s6lo cn menor medida en aquellos
otros clementos, componentes de lo que se conoce como cultu-
ra politica. Mucho menos interés se demuestra por la constitu-
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cién de esos actores y menos atn por los mecanismos que ope-
ran en la sociedad y que establecen la base para el accionar
politico.

Por cllo, al abordar ¢l tema de la crisis de legitimidad del
Estado, me propongo indagar sobre esos aspectos, dando espe-
cial énfasis a la vida cotidiana, ese espacio en que se constru-
yen valores, mitos, creencias y conductas’. Considero que cual-
quier intento de analizar la legitimidad de un orden social y
politico, no puede obviar el andlisis de la sociedad sobre la cual
se estructura.

Adn mas, hablar de “Crisis de legitimidad del Estado” y a la
vez de “Estado y sociedad civil” engloba, en si mismo, a dos
supuestos. En primer lugar, uno de caracter metodolégico: que
la legitimidad del Estado debe encontrarse en la sociedad sobre
la cual se erige (a eso se refiere el apellido “Estado y sociedad
civil”). En segundo lugar, uno de caracter factico: que en algiin
momento existié una situacion de esa naturaleza o que, por lo
menos, hay la posibilidad de concretarla pero aparece algo que
la pone en cuestion (cso es lo que se quiere decir con aquel tan
usado concepto de “crisis”).

Aunque concuerdo basicamente con una visién basada en
estos dos supuestos, considero necesario discutirlos con el
animo de centrar el problema en una dimensiéon que permita
explicar la situacion actual del Ecuador. En realidad, enfrentar
este caso concreto a los dos supuestos conduce necesariamente
a la formulacién de una pregunta: ;Puede hablarse de legitimi-
dad del Estado -cn los términos planteados, esto es, referida a
clementos provenientes de la sociedad-, en una situacion como
la ecuatoriana? Independientemente del cardcter de la respues-
ta, sec puede desprender una segunda pregunta: ;Como se
opera en la sociedad, y qué especificidades muestra ese proceso
de legitimacion?

Es evidente que la legitimidad del Estado no siempre
encuentra su origen y sus bases en la sociedad, aunque en sus

1. Se trata, obviamente, de una entre multiples opciones de entrada al problema. Es
un analisis que se sitta en un nivel estrictamente sociologico y que, por tanto, da prioridad
al tratamiento de aspectos como la interaccién, las conductas sociales, los simbolismos uti-
lizados colectivamente, la construccién del discurso, los elementos de cultura politica, etc.
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resultados retorne a ella para lograrla. Se podria hablar de for-

mas de legitimacion que suponen exclusion tdcita, por oposicion

a las de origen social. Para ejemplificar con la situacion extrema .
se puede aludir a los momentos de dictadura, en los que no

operan los mecanismos sociales y menos aun los politicos, pero

que necesariamente deben buscar la legitimidad (ex post) acu-

diendo a la sociedad?.

Ciertamente, se podria argumentar que en ese caso no esta
plantcado el problema de la legitimidad o de la ilegitimidad
del Estado y del sistema politico, sino que se trata simplemente
de la imposicion autoritaria de la dominacién bajo cualquier
signo especifico3; sin embargo, aiin en esa situacién extrema
existe bﬁsqueda de legitimidad para el ordenamiento estatal o,
en términos mas amplios, para la constitucion y estabilizacion
del orden. Se lo hace, de manera fundamental y generalizada,
apelando al temor: temor de la sociedad ante el desorden, ante
la incertidumbre, ante la ausencia de certezas y normas claras
que orienten su vida 4. El resultado es la entrega de las potesta-
des sociales al Estado, la renuncia a sus atribuciones -especial-
mente de las que forman la base de la democracia- y el recono-
cimiento del autoritarismo como algo legitimo.

Sin entrar en este extremo, es posible encontrar otro caso de
legitimacion con exclusion tacita. Es el que se observa en el
ordenamiento oligarquico, donde la legitimidad del orden esta-
tal no surge desde la sociedad como un todo, sino del juego de

2. Véase Delich, Francisco: “Teoria y prictica politica en situaciones de dictadura”, en
Lechner, Norbert (comp.): ;Qué significa hacer politica?, Desco, Lima, 1982. En realidad,
el caso extremo seria el que se ha denominado Estado Burocratico Autoritario, referido al
tipo de dictaduras que se implanté en el cono sur y en las cuales no operaba ningiin otro
recurso de legitimacion que no fuera la fuerza. Véase O"Donnell, Guillermo: Notas para el
estudio de procesos de democratizacién politica a partir del Estado burocritico-autorita-
rio, Cedes, B. Aires, 1979

3. Uso indistintamente los conceptos de sistema politico o régimen politico, para refe-
rirme al conjunto de pautas, c6digos y mecanismos vigentes en una sociedad para estable-
cer las formas de representacion, de constitucién de actores politicos y de conformacién de
instituciones de gobierno. De manera muy vaga es un concepto cercano al de Bobbio,
Norberto: Estado, gobierno y socicdad. Plazay Janes, Barcelona, 1987.

4. Al respecto véase Vega, Juan Enrique: Democracia, cetidumbre y seguridad poli-
tica, Comisién Sudamericana de Paz, Santiago, 1989; Lechner, Norbert: “Hay gente que
muere de miedo”, en Los patios interiores de la democracia, Flacso, Santiago, 1988 (pag.
93-109).
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los grupos dominantes. Solamente en un segundo momento -
cuando las vicisitudes de los enfrentamientos entre esos grupos
y los cambios en la correlacion de fuerzas alli planteada asi lo
exige-, se recurre a la busqueda de legitimidad en la sociedad.
Se lo hace utilizando el poder y la capacidad del aparato estatal
0, por lo menos, las potencialidades que éste tiene y que serdn
impulsadas en cuanto se tome control de ellas. En todo caso, es
el Estado -y mas especificamente el aparato institucional y la
potencialidad econdémica que proviene de su control- desde
donde se desarrollan los mecanismos para su legitimacién.

En cualquiera de estas situaciones, la sociedad juega un
papel relativamente pasivo y secundario. Dependiendo del
grado de democratizacién alcanzado y de la vigencia de cana-
les e instituciones adecuadas para su expresion, la presencia de
la sociedad tiene un peso variable pero siempre relegado a un
segundo plano. A partir de esto, la legitimidad del Estado
depende cada vez mas de la legalidad vigente y cada vez
menos del consenso social.

Legitimidad y legalidad pasan a ser sinénimos, creindose la
ficcion de que el orden descansa en la bondad de las leyes y
que, a la vez, la sociedad se ve protegida por la vigencia de
ellas y por la vigilancia que ejercen los responsables de aplicar-
las. Esto conduce a un punto en que el Unico elemento de vin-
culacién entre la sociedad y el Estado (y entre los diversos com-
ponentes de la sociedad) es un cuerpo de leyes, esto es, un ele-
mento estrictamente técnicod.

El contrato deja de ser potestad de la sociedad para endo-
sarselo al Estado. La posibilidad de establecer un orden basado
en el acuerdo entre iguales se disuelve en lo juridico, con lo que
el problema de la legitimidad del Estado pasa a segundo lugar.
En una situacion de ese tipo no existen canales para cuestionar
la vigencia del orden -y por tanto la legitimidad del Estado-, ya
que lo que estd en discusion es, en el mejor de los casos, la bon-
dad o la imperfeccién de las leyes.

5. Otro efecto de esto es el caracter crecientemente cupular que va adoptando la politi-
ca. El manejo de la cosa piblica es dejado en grupos cada vez mis pequefios, dotados de
gran autonomia y rodeados de un halo de secreto (avalado por un supuesto conocimiento
técnico), todo lo cual retroalimenta el autoritarismo.
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Pero, al no dejar canales para que se plantee el problema de
la legitimidad del Estado, éste se encuentra en una situacion de
permanente peligro. La sociedad no encuentra cauces para
expresar sus contradicciones y sus proposiciones, mientras que
el Estado debe acudir necesariamente al autoritarismo -y even-
tualmente a la fuerza- para mantener el tan preciado orden. De
esa manera, el peligro va mas alla de la estabilidad de un
gobierno, atraviesa al Estado y trasciende hasta el sistema en su
conjunto.

Evidentemente, este caso no es patrimonio exclusivo del sis-
tema oligarquico y se lo encuentra también en situaciones de
escasa democratizacion en el nivel del sistema politico y espe-
cialmente en ¢l nivel de la sociedad. En estas situaciones, a
pesar de la vigencia del sistema constitucional y de los dere-
chos ciudadanos, los grados de democratizacion alcanzados
SON escasos y sus expresiones se restringen a una practica espo-
radica. La politica es cada vez con mads fuerza el patrimonio de
un pequeiio grupo de personas relativamente desvinculadas de
la sociedad. Las leyes son el referente tinico de legitimidad del
Estado y de la accién politica en general.

Precisamente, es una de estas situaciones -la del Ecuador de
la ultima década- que me interesa abordar en el presente traba-
jo. Considero que aqui se ha establecido lo que he llamado legi-
timidad del sistema politico con exclusion tdcita, lo que entrafia
los peligros sealados y hace necesario, ademads, indagar en sus
origenes. Mi plantcamiento al respecto es que cllos se encuen-
tran en el complejo tejido de las relaciones sociales y no preci-
samente en el nivel de la accion politica. Esta ultima seria mas
bien el resultado -la visién que se refleja en un espejo empaiia-
do- de aquel entramado que, por lo demds, necesariamente
hace referencia a la vida cotidiana.

2. Individuos y ciudadanos: la cuestion del otro

A csta altura cabe la pregunta formulada antes, en el sentido
de la forma cn que se logra la legitimacion del Estado y el
papel que le corresponde a la sociedad en un caso como el de
Ecuador. Cualquier respuesta que se intente al respecto debe
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considerar previamente un hecho: la sociedad ecuatoriana
muestra una incapacidad real y persistente para formalizar las
relaciones sociales que se dan en su interior. Las instituciones
que se constituyen y que tan laboriosamente se las disefia, son
mas el producto de un trabajo técnico-juridico que el resultado
de procesos sociales. La juridicidad imperante en el ordena-
miento politico es precisamente la expresion de esa situacién.

En el origen de este hecho se encuentran varias causas, de
entre las cuales cabe -para iniciar y para efectos del tema trata-
do- destacar una: la profunda fragmentacién social que se
observa en el paist. Una fragmentacién que no lleva a la consti-
tucién de grandes agregados, sino al surgimiento de multiples
estratos, con limites imprecisos y muchas veces demarcados
por clementos culturales, simbdlicos y de tradicién, mas que -
como corresponderia a una sociedad moderna- por su ubica-
cién en la economia?.

Se trata, ademds, de una fragmentacién que genera una per-
manente y rapida movilidad social: la demarcacion social defi-
nida por elementos como los mencionados no puede sino con-
ducir a un perenne salto desde un ecstrato a otro8.
Inevitablemente, esto conlleva un elemento adicional: la inca-
pacidad de constituir identidades sociales, esto es, de identifi-
carse estable y plenamente como parte de una colectividad vy,
dentro de ella, como parte de un grupo especifico.

La segmentacién social, de la manera en que se ha dado en
el Ecuador, impide a cada individuo reconocerse en el otro: la

6. Una de esas causas, sin duda de primordial importancia, es la que se relaciona con
los desajustes que se dan entre legitimacion del sistema politico, institucionalizacién de las
relaciones existentes y conformacién de un marco normativo formal (juridicamente expre-
sado). Fstos temas, sobre los que volveré mas adelante, los he desarrollado en Los diputa-
dos: una élite politica, (Capitulo 1), Corp. Editora Nacional, Quito, 1991.

7. Obviamente, uno de los elementos basicos de demarcacién social, en un caso como
el ecuatoriano, es la que podria denominarse en términos amplios como riqueza. Sin
embargo, ésta es apreciada mas como algo simbélico que como un reconocimiento al cum-
plimiento de ciertas pautas establecidas socialmente para alcanzarla. Por ello no puede
extrafiar que sea casi nulo el rechazo que recibe quien ha cometido peculado, ni puede
extrafiar la indiferencia que se advierte ante la posibilidad de que grandes fortunas se
hayan erigido sobre el narcotréfico.

8. Quizas el paradigma de esta situacion se encuentra en Perl, especialmente en la
concentraciéon urbana de Lima. Véase Matos Mar, José: Crisis del Estado y desborde
popular, IEP, Lima, 1984.
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sociedad es mas un agregado de individuos que un cuerpo
orgdnico en cuya base estan grupos sociales claramente delimi-
tados. Por ello, por ser precisamente un agregado de indivi-
duos, no se logra generalizar la nocién de ciudadania. Para que
ella tome carta de naturalizacion, es necesaria la existencia de
pautas culturales que tengan en su base al reconocimiento del
otro como un igual. Es necesaria la constitucion de actores
colectivos que desarrollen identidades diferenciadas y propias,
pero que a la vez reconozcan un referente comtin.

Por el contrario, en este caso la presencia del otro no genera
adscripciones: siempre es visto como un ser diferente, como
alguien con quien existen pocos elementos de vinculacion real.
Sumada a ésta la rapida y permanente movilidad -que, dada la
escasez de posibilidades, siempre supone competencia-, se arri-
ba a una situacién en que no sélo es visto como un ser disimil,
sino como un enemigo. Aparece como un peligro latente para
la propia seguridad (que en este caso equivale a estabilidad o,
en el mejor de los casos, a ascenso).

La sola presencia de esa vertiginosa movilidad conduce a
un estado permanente de inestabilidad y de temor en los indi-
viduos: se ven a ellos mismos caminando sobre el borde del
abismo, enfrentados al riesgo permanente de caer a una pro-
fundidad -desconocida para algunos, demasiado conocida para
otros, indeseada por todos-. Asi resulta imposible mantener
lazos relativamente estables, que vayan mds alla de coyunturas
especificas; imposible también construir identidades colectivas
que permitan desarrollar adscripciones duraderas y adecuadas
para llegar a formular propuestas coherentes de ordenamiento
y conduccién de la sociedad.

Pero, mis alld de esto -que es lo que impide, desde la base,
formalizar las relaciones sociales®- la percepcién de una socie-
dad conformada por potenciales enemigos por si sola da lugar
a ese temor. Un temor al desorden, al caos, a la agresién o a la
intromision del enemigo en la privacidad. Un temor a la ausen-

9. l.a complejidad de esas relaciones y especialmente su atomizaci6n, son un obstacu-
lo para su formalizacién. De ahi que gran parte de la vida de las personas -se podria decir
que lo fundamental de las relaciones sociales- ocurre fuera de los canales establecidos y
normados.
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cia de rutas claras hacia el futuro’.

Es un temor también a los mecanismos que se van estable-
ciendo dentro de la sociedad y que obliga a la proteccion detrds
de mascaras!l. Un temor nada abstracto a caer en la profundi-
dad -conocida o desconocida- del descenso social. Un temor
que tiene mucho de vértigo, en cuanto proviene en ocasiones
del ascenso acelerado y del miedo a no poder mantener el
lugar alcanzado y a no llegar a los niveles que estan mas
arriba'2. Un temor que establece distancias entre las personas y
que coloca barreras en la comunicacién, enfatizando en los
abismos sociales y profundizando las diferencias!3.

Es un temor que tiene mucho de desconfianza porque parte
no solo de la inexistencia del otro sino de la indiferencia ante la
sociedad como un conjunto. “La sociedad no existe” -aquella
dura frase de Alain Touraine- quizads no encuentre mejor espa-
cio de aplicacion que éste. Las normas, que deberian construir-
se cotidianamente, se van rompiendo a cada paso; las responsa-
bilidades individuales, necesarias para que ella funcione como
un todo, no son materia de preocupacion. Por ello, no resulta
extrafio que la desconfianza esté presente, como una constante,

10. Véase Lechner, Norbert: “Hay gente que...” Op. Cit. Como se verd mas adelante,
mj tratamiento de este tema difiere en alguna medida del de Lechner, en tanto busco
ampliar el uso de este concepto (restringido en é] a la situacién de dictadura).

11. Por ello, la mayor parte de las relaciones cotidianas tienen esa carga de desgano,
de maltrato, de agresividad. El temor produce encierro, malos gestos, expresién brutal del
desagrado. No importa si se manifiesta en la ventanilla del burécrata, en el cruce de una
esquina, en el mostrador de una tienda o en la conversacién a media voz en los sitios
pliblicos. Sobre las “mascaras” en la interaccién social véase Goffman, Erving: La presen-
tacion de la persona en la vida cotidiana, Amorrortu, B. Aires, 1971.

12. El oficinista publico que se niega a llevar un papel de un escritorie a otro, para no
ser confundido con un mensajero, y el hombre de saco y corbata que se resiste a empacar
los productos que compr6 en el supermercado, para que no le confundan con uno de los
empleados, saben tan bien, como el chulla Romero y Flores, que de esos detalles dependen
sus vidas y las de sus hijos. No es posible quitarse la médscara en pablico.

13. Esta claramente establecido el uso del tii (0 vos) y del usted, corriéndose graves
riesgos en casos de transgresién (“;Cudl vos, pues?” es la forma usual para increpar en
esos casos). La utilizacidn del titulo profesional antecediendo al nombre es algo mds que
una costumbre en cualquier medio: es la verdadera garantia de que, desde el inicio, se ha
establecido debidamente la jerarquia.

14. Seria interesante indagar sobre la cantidad de personas que tienen concienda de
que obstaculizan el paso al formar grupos en los pasillos de un edificio publico. Estoy
seguro de que la mayor parte no habra reparado en ello y que -luego de la hipotética
encuesta- seguird haciéndolo.
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en todos los campos de la vida diaria’s.

Es un temor que encuentra un referente concreto y perma-
nente en el engafio, en el sentimiento de que hay siempre la
posibilidad de que alguien se esté aprovechando de la situa-
cion. La ausencia de normas claras, reconocidas y respetadas
por todos, conduce necesariamente a una situacion en que la
posibilidad del engafio domina sobre el conjunto de las relacio-
nes socialesé.

Es un temor que, ante la evidencia de la precariedad y de la
inestabilidad, reclama orden. Pero, al surgir de una base esen-
cialmente individual, no deja lugar para reconocer y respetar la
normatividad que se va imponiendo. Al no ser esta normativi-
dad el producto de una construccién social, cada individuo la
percibe como ajena. El orden se reclama, no se construye colec-
tivamente: hay que poner orden 7.

La alusién es a un orden que permanezca fuera, que no sig-
nifique invasién de la privacidad, verdadero cimiento y arga-
masa de todo esto. Lo privado -ese terreno sagrado- es inviola-
ble, aunque no se presente de la manera tan dura y cristalina
como en los paises sajones!®. Es el lugar donde nadie puede
entrar, pero desde el cual todo se puede hacer: la indiferencia
ante la sociedad conduce necesariamente a que lo privado
prime sobre lo colectivo. Los derechos de cada individuo no
terminan donde comienzan los de los otros: los rebasan, los

15. La conducta de la desconfianza puede explicarse a través de lo que Weber llamaba
el sentido imputado de la accién: “yo supongo que el otro actiia de esa manera porque, en
su situacién, yo actuaria igual”. Sin embargo, como se vera maés adelante, esto puede fun-
cionar de la manera radicalmente inversa, ya que tiene validez solamente en tanto supone
el sentido de la accién del otro, mas no las consecuencias de las acciones propias.

16. Laincredulidad del cliente ante la negativa del empleado -situacion paradigmati-
ca de la desconfianza- encuentra su expresién moderna en el reiterado intento de arrancar
un automovil descompuesto 0 en el servicio automatizado de bancos, cuando una y otra
vez se intenta recibir una respuesta varias veces denegada por la maquina. La desconfian-
za no encuentra limites tecnoldgicos ni reconoce racionalidades. El vehiculo o la computa-
dora deben ceder finalmente ante aquel antidoto del engafio que es la insistencia.

17. Cabe recordar la elecdén de Febres Cordero, cuando buena parte de su votacién
provino de sectores populares que pedian mano dura: ;jcontra qué o contra quién?, eso no
importaba, era una forma de eliminar los temores.

18. Dentro de la vida cotidiana, lo privado (“mi derecho”) prevalece sobre lo social,
sobre lo colectivo: es el derecho propio del antomovilista que, ante la tentativa del policfa a
colocarle un adhesivo de multa por mal estacionamiento, le advierte que eso es propiedad
privada, que no se atreva a tocar su propiedad.
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atropellan, en una demostracién de imposicién de una volun-
tad individual que no reconoce limites y que se impone por la
fuerza'®.

Al buscar la imposicién de la voluntad por la fuerza no
queda espacio para el disenso. Los abismos sociales constitu-
yen la base de un comportamiento que impide la generaliza-
cion de relaciones igualitarias y que lleva necesariamente a la
utilizacién de la fuerza. Disentir es algo que esta fuera de lugar
en la interaccién social en el Ecuador contemporédneo, por lo
que las relaciones se manejan con un cuidado desconocido en
otras latitudes y se escudan tras la mascara de la cortesia; pero,
ante el menor indicio de desacuerdo se rompe ese trato cuida-
doso y se abre paso la agresion?.

Esto lleva a que el deseo de orden choque con la busqueda
de soluciones individuales y con la realidad de las relaciones
sociales. No se reclama normas para todo el conjunto de la
sociedad -por lo tanto para cumplirlas- sino que se busca el
orden en el sentido mds estrecho de la palabra: poner orden.
Alguien debe encargarse de ello, alguien debe ser el deposita-
rio de esa voluntad.

En consecuencia, cualquier orden que se constituye sobre
esa sociedad no tiene la connotacion de una construccion
social. En tanto es una imposicion que se coloca sobre las rela-
ciones realmente existentes, cualquier tipo de orden que se va
estableciendo aparece cargado de escasa o nula legitimidad
ante la sociedad.

En ese contexto, su transgresion es un problema de viola-
cién premeditada (alrededor de lo que se ha creado toda una
cultura sobre la base de la “picardia criolla”), pero también de

19. “Porque me da la gana” podria ser la {rase que mejor refleje la interrelacion social.
Pedir silencio a los espectadores del cine puede convertirse en una gran imprudendia.
Llamar a la novia “a pitazos”, a cualquier hora del dia o de la noche, por el contrario, es mi
derecho.

20. “Sin el 4nimo de polemizar” es la frase introductoria para cualquier debate, que
trata de demostrar que no existe disenso aunque se esté en total desacuerdo. “Yo soy una
persona tranquila, pero si me llevan la contraria me pongo hecho una bestia, asi que hable-
me bajito y no me discuta”, dice un caftel colocadd en una de las oficinas de la Sucursal
CCNU del Registro Civil, en Quito.
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indiferencia?!. Las normas no pueden ser interiorizadas por
individuos que no reconocen la base misma de ellas: la socie-
dad como un colectivo. El orden no es su orden, es el orden
ajeno, es el orden de los otros. Trangredirlo es solamente un
problema de indolencia, convertida -ella si- en pauta colectiva.

Por ello se instituye, como tnica alternativa ante los ojos de
una sociedad amedrentada, el orden vigilado. Ese orden que es
impuesto y que debe ser respetado mientras alguien asi lo esta-
blezca. Transgredirlo, entonces, es también un problema de
oportunidad, de hallazgo del momento pertinente para evitar
la mirada vigilante. Pero, en este caso no es, ni mucho menos,
como se pudiera esperar, una actitud constestataria e impugna-
dora de ese orden: mientras exista vigilancia el orden estard
asegurado. Es simplemente la otra cara de la concepcién indivi-
dualizante (“no es mi orden”) y por tanto de la indiferencia y
de la negativa a interiorizar la sociedad.

Pero, a pesar de esta situacién de permanente transgresion
del orden, alli radica el problema central dentro de un tema
como el tratado. No tanto en el hecho mismo de violentarlo,
cuanto en la erosionada posibilidad que va quedando de la
construccién de un orden socialmente estructurado. La socie-
dad -enfrentada a sus temores, a sus miedos, viendo peligros
en si misma, negandose a reconocer igualdad ante derechos y
deberes, transgrediendo permanentemente las normas que se
van estableciendo- deposita en una autoridad superior su pro-
pia conduccién. En este sentido, el autoritarismo es algo mas
que un sentimiento latente: es una forma de expresion muy
ligada a la vida diariaZ2.

El individualismo que esta en la base de una situacién como
la descrita, impide la universalizacién de las relaciones sociales
y, por consiguiente, de las normas que las regulan. El orden asi
constituido aparece necesariamente como un orden ajeno. De
esa manera, queda solamente espacio para la fuerza. Pero es
una fuerza que no siempre es capaz de ir creando y establecien-

21. El juego se mueve entre “hacerse el pendejo” y “hacerle pendejo”. Las dos son for-
mas de eludir la normatividad vigente: las consecuencias no cuentan para nada.

22. ;Habra mejor imagen al respecto que la del delirio colectivo ante Abdala Bucaram
blandiendo un cinturén, a manera de latigo, a su retorno a Guayaquil?
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do una normatividad y que, por tanto, paradojalmente ni
siquiera ella puede llegar a una formalizacién que le conceda
cierto grado de legitimidad.

Obviamente, no puede llegar a un grado de formalizacion
dado que es una fuerza de individuos aislados y no de grupos
sociales. El individuo, al tomar al otro como un extrafio, o inclu-
sive como un enemigo, no sdlo que no puede reconocerle dere-
chos y asumir deberes propios, sino que jamas puede ponerse
en su lugar?. Colocarse en la posicién del otro es uno de los
requisitos basicos para la construccién consensual de un orden
colectivo, en la medida en que significa reconocerle como un
igual, amparado y regido por las mismas normas.

3. Dela vida cotidiana al sistema politico

Luego de ese breve recorrido por el pantanoso terreno de la
cotidianidad, considero necesario -y factible- retornar al nivel
inicial, esto es, el de la posibilidad de encontrar los mecanismos
sociales de legitimacion del Estado en una situacién como la
que vive el Ecuador.

Previamente, y para que no queden cabos sueltos, cabe
enfatizar en que es practicamente imposible esperar que en el
nivel politico se dé un comportamiento radicalmente diferente
del que se observa en la vida cotidiana. Es en ese sentido que
las relaciones sociales que se instauran en un espacio y en un
momento determinados inciden de manera fundamental sobre
las posibilidades de construir y legitimar un orden. En otras
palabras, debido a que se trata de un producto social, el siste-
ma politico que se va estructurando tiende a reproducir las
mismas pautas y valores que se encuentran en el nivel social.

De ahi que, cuando aquellas relaciones tienen como referen-
te la desigualdad entre los individuos, cuando no se reconocen

23. "|A mi qué me importal”, “Que se jodan”, son las frases que lanza el duefio de la
fiesta cuando los vecinos reclaman y son las que arroja el dependiente de la ventanilla ante
la enardecida fila que espera a que termine su conversaci6n telefénica. Este tipo de con-
ducta contradice aquella de imputar el sentido de la accién del otrg, en tanto no responde a
la reflexién que parte de “si yo estuviera en su lugar” (véase nota # 14 del presente traba-
j0).
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derechos y deberes en la cotidianidad, cuando el otro es visto
como un enemigo o como un peligro, cuando no se admite el
disenso, se tiende a la constitucién de un sistema politico que
tienc dos caracteristicas centrales: a) reproduce aquellas per-
cepciones, estableciendo como canon de la politica el uso de la
fuerza, la violacion de las normas que se trata de establecer y la
negacion de los derechos del oponente (que en realidad es con-
siderado como un enemigo al que se debe eliminar y no como
un elemento basico para la preservacion de la democracia)?; b)
da prioridad a la imposicion del orden, en el sentido mas ajus-
tado del término, esto es, como autoridad impuesta sobre la
socicdad.

Es por ello que, de manera casi incvitable, las relaciones
sociales inequitativas conducen a sistemas politicos que pue-
den ser excelente caldo de cultivo para el autoritarismo. La
dnica y remota posibilidad de evadirlo sera por la voluntad de
los actores politicos o, mds precisamente, por la existencia de
una orientacién democréatica en algunos de los actores de la
politica. Esta posibilidad, como se verd mds adelante, no siem-
pre estd presente y determina, ademnds, una fractura dificil de
superar entre lo social y lo politico.

Si esto es verdad y si, por otro lado, la situacién asume las
caracteristicas planteadas, esto es, si la percepcién del ofro esta
mediada por el individualismo y si ¢l temor y la desconfianza
imperan sobre las relaciones sociales, entonces el sistema politi-
€O que se constituye no podré dejar de tener ciertas caracteristi-
cas que reflejen esa realidad. Precisamente, esa es la base que
permite explicar las especificidades del sistema politico ecuato-
riano y, dentro de este, de la relacion Estado-sociedad?.

24. Es interesante, en este sentido, el planteamiento de Flisfisch sobte el paradigma
del principe. Véase Flisfisch, Angel: “Hacia un realismo politico distinto”, en La politica
como compromiso democritico, Flacso, Santiago, s/f. La posicién clasica que reconoce ala
fuerza como el elemento definitorio de la politica se encuentra en Schmitt, Carl: El concep-
to de lo politice, Folios, B. Aires, 1984.

25. Sobre los riesgos de la confianza en la voluntad de los actores -especialmente en
términos de liderazgo- véase Menendez, Amparo: “Democracias pendientes y representa-
cién politica en América Latina: dilemas y posibilidades (algunas ideas en voz alta)”,
ponencia presentada al seminario Estrategias para el desarrollo de la democracia, IEP,
Lima, 1989.

26. Obviamente, cabrian otras explicaciones, situadas en otros niveles de analisis. Mi

74



Dos aspectos son centrales en este sentido. El primero es la
cultura politica -o mas precisamente las culturas politicas- que
se va constituyendo a partir de la interaccion social y también
por efecto de la accién institucional de los actores politicos. El
segundo es el que hace relacion a los espacios de la accién
politica, esto es, por un lado a los diversos niveles en que se
opera ¢l juego de fuerzas politicas y, por otro lado, a los meca-
nismos de representacion de los diversos grupos sociales.

Estos dos aspectos -estrechamente ligados entre si- pueden
ser vistos como puertas de acceso al problema de la legitimidad
-0 de la crisis de legitimidad- del Estado. La cultura politica,
para efectos del tema tratado, permite situarse en el nivel de los
valores, pautas, expectativas y formas de accién que se desarro-
llan en el interior de una sociedad. Los espacios de accion poli-
tica, por su parte, permiten medir el peso que una sociedad
atribuye a las diversas formas de accién que se dan en su inte-
TioT.

Por consiguiente, ambos hacen relacion a aspectos centrales
del problema de la legitimidad del orden social y politico. Los
elementos de cultura politica aluden a algo que es ineludible en
el tratamiento de un tema como el propuesto: la visién -y, a
partir de ella, la conducta- de una sociedad acerca de los pro-
blemas politicos y sociales. La definicién de espacios de accién
politica, entre tanto, es el resultado de esa vision y explica el
nivel en que una sociedad dada coloca a la resolucién de sus
problemas y de sus divergencias. Planteado de esta manera, es
evidente que ambos aspectos dependen de manera més o
menos directa de lo visto en la seccién anterior, es decir, de las
formas de interaccién social que se dan en una sociedad con-
creta.

Este es un hecho que, a pesar de que ha sido tradicional-
mente dejado de lado por quienes han tratado el tema del
Estado, no pucde estar ausente de una reflexion de esta natura-
leza?’. La cultura politica refleja en buena medida aquellas

interés, como lo he sefialado, es destacar la importancia de las relaciones sociales y de la
interaccién.

27. Una interesante excepcién, ademis de los ensayos de Lechner, se encuentra en
O’Donnell, Guillermo: ;Y 2 mi qué me importa?, Cedes, B. Aires, 1984.
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especificidades observables en la interaccién social: la imposi-
bilidad para constituir identidades colectivas, la ausencia del
otro, la incapacidad para colocarse en su lugar, entre otros, son
elementos que aparecen de diversa manera en la accion politi-
ca. Por una parte, ellos inciden en la forma de hacer politica,
especialmente a través de las conductas de los actores, pero
también inciden en la definicion de espacios reconocidos para
esa accion.

Con esto entramos en el tema de la capacidad de representa-
cién y en las posibilidades de legitimacién que tiene el sistema
politico. Como sefialaba antes, un sistema politico tiene mayo-
res posibilidades de aparecer como un ordenamiento legitimo
en tanto cuente con mejores y mds adecuados mecanismos de
representacion de los actores sociales. Si existe una fluida
representacion de los intereses, si se han estructurado los cana-
les idoneos para ello y si se ha logrado una institucionalidad
que responda y refleje adecuadamente a los intereses sociales
en juego, entonces la legitimidad del ordenamiento politico
serd algo mas que una utopia. Dicho de otra manera, la legiti-
midad del sistema politico -y del Estado, obviamente- depende
de la forma en que se constituya la relacion sociedad-Estado.

En este punto es necesario hacer una puntualizacion. A
pesar de que el Estado es una construccién social y que, por
tanto, no existiria razén para hablar de una cierta independen-
cia entre ambos términos, la realidad ha llevado a que éste se
revista de una cierta autonomia y aparezca como un ente que
responde a una l6gica propias.

No es dificil comprender esta autonomia cuando se hace
referencia al aparato estatal, esto es, al conjunto de
instituciones y estamentos burocraticos que conforman lo que
podria identificarse como la expresiéon material del Estado. Es
evidente -y quizds esperable- que las instituciones desarrollen
una logica propia de funcionamiento, incluyendo en ella objeti-
vOs e intereses propios. Pero es mas dificil aceptar la presencia

28. Véase Bobbio, Norberto, Estado, Gobierno.. Op. Cit. Lechner, Norbert: La crisis
del Estado en América Latina, El Cid, Caracas, 1977. Ozlak, Oscar: Formacién histérica
del Estado en América Latina: elementos teérico-metodoldgicos para su estudio. Cedes,
B. Aires, 1978.
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de una situacién de ese tipo cuando se trata de algo mas que el
aparato estatal entendido en términos institucionales.

Cuando por Estado se entiende a la condensacion de las
relaciones sociales, al conjunto de normas que rigen una socie-
dad y a la capacidad de reflejar y canalizar las identidades
colectivas, a mas de la constituciéon de un aparato institucional
que las enrumbe, entonces la autonomia aparece como un pro-
blema. Es justamente el problema que atarie a la legitimidad de
ese Estado y del orden politico que le es consustancial. Es un
problema porque expresa la fractura que se da entre ese Estado
-entendido en los términos mas amplios- y la sociedad desde la
cual ha surgido.

Esto es lo que se observa en el caso ecuatoriano, donde la
fractura entre la sociedad y el Estado se manifiesta de manera
clara a través de miltiples indicadores. A partir de la forma de
interaccién social resefiada antes, cualquier forma de ordena-
micnto -mucho mas el politico- es visto como algo extraiio,
como un cuerpo aislado e impuesto a la sociedad, mas no como
algo que surge y se nutre de ella.

Sobre todo, el Estado es visto -y asi se presenta ante los acto-
res sociales- inicamente en su dimension de aparato institucio-
nal; no es percibido como el resultado de una construccién
social ni como un proceso que, por consiguiente, puede estar
sujeto a transformaciones. La mejor expresion de esto es, sin
duda, la juridicidad atribuida a las relaciones politicas, esto es,
a las que se dan en cl nivel de lo que se reconoce como Estado.

Es aqui donde cobran’importancia los dos temas propues-
tos: la cultura politica y los espacios de accién. Sobre la base de
un tipo de relacién social como el resefiado antes, se constituye
una cultura politica que no logra expresar identidades colecti-
vas y que no se plantca como objetivo la constitucion de un
orden consensual. A la vez, y en directa vinculacién con esto,
se definen espacios acotados y estrechos para lo que se entien-
de como accion politica: la politica es vista exclusivamente
como el juego que sec da en ¢l nivel del aparato institucional del
Estado y, atin dentro de éste, en espacios restringidos®.

29. Valga sefialar a manera de ejemplo que, crecientemente, la accién desarrollada en
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Resultado directo de esto es la limitada capacidad que
muestra el sistema politico para lograr la representacién de
intereses. Los diversos grupos sociales no encuentran en éste
un espacio adecuado para canalizar sus expectativas, debiendo
hacerlo en otros niveles y a través de otros mecanismos. Sin
embargo, estos otros niveles y estos otros mecanismos no se
constituyen como politicos ante la percepcion general. Dicho
de otra manera, no llegan a legitimarse como tales, en la medi-
da en que no encuentran las vias idéneas para su formaliza-
cién. Se hace patente, entonces, la fractura entre la vida cotidia-
na -o, si se quiere, los espacios de la accién social- y la vida
politica®.

Al no politizarse, los espacios de accién social mantienen
una importancia casi nula, sin ninguna posibilidad de incidir
sobre la conduccién politica, no sélo en el nivel nacional, sino
también en los niveles locales. Inclusive, la resolucién de los
problemas mds inmediatos queda fuera de sus posibilidades o,
mas correctamente, de sus potestades. Las colectividades socia-
les son despojadas de su capacidad de representar intereses y
de encontrar vias de solucion a sus problemas. La instituciona-
lidad de la politica es algo que aparece distante, fuera de esa
vida cotidiana, alejada de las relaciones sociales que se dan en
cl entorno inmediato.

Obvia e inevitablemente, el resultado o la materializacion de
csto viene a ser lo que he llamado la juridicidad de la politica,
aquella percepcion de que el problema es de caracter técnico y
que se resuclve en la legalidad del orden3!. En una situacion de

los gobiernos locales (municipios y consejos provinciales) es vista y planteada explicita-
mente como no polilica. “Se debe despolitizar a los municipios” es una frase, altamente antide-
mocratica, muy en boga en el pais.

30. Al respecto véase Evers, Tilman: “Identidad: la faz oculta de los movimientos
sociales, en Punto de Vista, Afio VII, Nim. 25, pag. 31-41, B. Aires, 1985.

31. Fl llamado Plan de Reestructuracién Juridica del Estado, mecanismo utilizado
para el retorno a la constitucionalidad, es la mejor expresién de este hecho: allf se plasma
tanto la excusion tacita de la sociedad (o, mas precisamente, de determinados sectores de
clla), asi como el papel protagdnico y casi monopélico que se les atribuye a las leyes. El
disefio juridico del nuevo Estado ocupé la atencién de todos quienes participaron en el
proceso, aunque cllo significara dejar de lado otros aspectos de tanta 0 mayor importancia,
comao los que hacen relacion a los mecanismos de participacién y en general todos los que
deben hacerse para lograr mayores mas adecuados grados de democratizacién.
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esa naturaleza, la sociedad va entregando cada vez con mas
claridad sus potestades de gobierno y de conduccién a niveles
que escapan de su control, con lo que, ademds de instaurarse
una situacion de exclusion ticita, demuestra que la construc-
cién del Estado -y no s6lo de la nacion- es un hecho inconcluso

Los conflictos politicos han encontrado su via de resolucién
solamente en el campo juridico o en los estrechos marcos del
cabildeo politico. Hasta el momento, la presencia de la socie-
dad ha sido débil, restringida a los momentos electorales y por
tanto secundaria. La relacion sociedad-Estado se opera sola-
mente a través de multiples mediaciones que lo que hacen en
realidad es ocultar la exclusion. El papel de la sociedad como
clemento fundamental de legitimacién del Estado y de todo el
ordenamiento politico s practicamente inexistente.

Asi se vuelve, como en un circulo, al problema del orden
puramente juridico, de leyes que son concebidas como un cuer-
po técnico pero que guardan escasa relacion con la realidad que
intentan normar. Adn mads, las leyes en si mismas son pensa-
das, claboradas y ejecutadas (cuando ello es posible) como un
clemento de ordenamiento de la sociedad, como una camisa de
fucrza que se debe respetar atin a costa de violar procedimicn-
tos 16gicos de cficacia y eficiencia. Al no ser la formalizacion de
procesos sociales, se imponen sobre la sociedad buscando
modificarla de acuerdo a un ideal de funcionamiento que dista
mucho de la realidad32: hay que imponer las leyes.

La creciente autonomia del Estado como aparato institucio-
nal arrastra por igual camino al conjunto del sistema politico,
aparcciendo éste como una imposicion sobre la sociedad. Este
proceso de incremento de la autonomia sc materializa a través
de un juego politico cupular, restringido a pequefios grupos cli-
tarios que mancjan los resortes de la maquinaria burocratico-
administrativa®. El temor a la ausencia de normas y a la pre-

32. [sto lleva a que, en la practica aunque no en el discurso, las leyes ecuatorianas
partan de la presuncién de culpabilidad y no de inocencia. El caso mas claro en este senti-
do se lo encuentra en la Ley Organica de Administracién Financiera y Control (l.oafyc)
que, a mas de presumir siempre el delito en el mancejo de los bienes publicos, es ¢l mejor
instrumento para lograr la ineficacia gencralizada.

33. I's evidente que el acceso a estos niveles esta facilitado para los grupos econémi-
camentie dominantes, pero no se puede hablar de exclusividad en ese sentido. La exclusién
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sencia del desorden como algo generalizado justifican a peque-
fios grupos como depositarios de la voluntad general, lo que se
constituye en uno de los refuerzos del Estado autoritario, inde-
pendientemente de la forma electoral que lo sustenta y de la
vigencia de determinados derechos?. En la medida en que ese
esquema funcione se hara innecesaria la represién o la utiliza-
cién de la fuerza: la exclusion estd dada de antemano en un
ordenamiento constituido de esta manera.

De todo esto resulta claro que la garantia de consolidar un
ordenamiento politico legitimo estd asentada en la existencia
de la democracia en la sociedad y no a la inversa. Por lo gene-
ral, en situaciones como la ecuatoriana, donde se confia casi
exclusivamente en la voluntad democratica de los (en realidad
de algunos) actores politicos, se invierte la relacion: se busca la
democratizacion de la sociedad a partir de la accion en el nivel
de la politica. Por ello, la legitimidad del sistema politico y del
Estado no pasan de ser sino una aspiracion lejana, quimérica.

adopta miiltiples formas. Véase Pachano, Simén: Los diputados.., Op. Cit
34. Véase Menendez, Amparo:”Democracias pendientes..” Op. Cit.
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MAPA ELECTORAL ECUATORIANO *

* Articulo no publicado. Una primera version, bajo el titulo “Geografia electoral” fue
presentada al Seminario “Elecciones y Democracia” (ILDIS-IDIS, Cuenca Abril de 1994).
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Un aspecto poco explorado de la realidad politica ecuatoria-
na es la relacién existente entre las tendencias regionales y pro-
vinciales de votacidn, la legislacion electoral y la fragmentacion
del sistema de partidos. En el presente articulo, bajo un titulo
que destaca solo el primer elemento, pretendo adentrarme en
esa relacién como una manera de buscar explicaciones a las
especificidades nacionales.

Para ello trabajaré tdnicamente con el caso de los diputados
provinciales, ya que es el que facilita un andlisis de esta natura-
leza. La seleccién de este caso obedece a que el aspecto central
que abordo en el presente trabajo es la distorsién que se produ-
ce en el nivel nacional a causa de fendmenos que tienen su ori-
gen en lo regional. Dentro de esto, la eleccién de diputados
provinciales, de la manera como se la hace en el Ecuador, es la
que mejor lo expresa.

1. El archipiélago de intereses

Por ser un hecho ampliamente reconocido y casi palpable,
considero innecesario demostrar la existencia de profundas
diferencias regionales y provinciales de la votacion. Mas bien
creo que es imperativo analizar sus efectos en el sistema politi-
co nacional, especialmente en la conformacién de los partidos
politicos y en el apoyo que estos obtienen a nivel nacional.
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Dicho de otra manera, creo que para nadie resulta desconocido
que las tendencias de la votacion en el Ecuador tienen un sesgo
mayormente geogrdfico que ideoldgico; sin embargo, es poco lo
que se ha caminado por el camino del andlisis o de la bisqueda
de explicaciones para este fenémeno.

Es evidente que en el origen de esta situacién se encuentra
la diversidad regional del pais, entendida como un hecho
socioecondémico y no necesariamente como un fenémeno natu-
ral. La especificidad del caso ecuatoriano radica en la existencia
de sociedades regionales, entendidas como espacios econémicos y
sociales claramente diferenciados, en los que se establecen
redes de relaciones especificas y se constituyen grupos sociales
con caracteristicas muy particulares; por tanto, se configuran
también estructuras de poder, formas de dominacién y meca-
nismos de legitimacién propios de ese entorno!.

Ademas, dado el agudo centralismo existente, que privile-
gia al aparato estatal como un actor fundamental del juego
politico (y como factor esencial de redistribucion econémica),
aquellas sociedades regionales encuentran un elemento exdge-
no de definicién: su relacién de identificacién/oposicién con el
Estado. Por tanto, aunque la causa ultima de esas profundas
diferencias en el comportamiento politico se encuentra en la
existencia de sociedades regionales, no es menos cierto que
ellas se robustecen por la existencia de factores propiamente
politicos.

En este punto -y siempre en el plano estrictamente electoral-
resulta util acudir a un escenario hipotético: el de una sociedad
homogénea, donde las diferencias regionales solamente se
expresarian en el tamafio de los distritos electorales, es decir, en
el volumen de su poblacion y por tanto en el nimero de votan-
tes. En ese caso, no estariamos frente a sociedades regionales
sino que enfrentarfamos un simple problema de distribucién
poblacional: mayor concentraciéon en determinados lugares,

1. Sobre el concepto de sociedades regionales, véase Pachano, Simén: “Movimientos
sociales regionales”, en Verdesoto, Luis (comp.): Movimientos sociales en el Ecuador,
Ildis, Quito, 1986, Este concepto de regién y de sociedad regional no tiene ninguna relacién
con el de regiones naturales utilizado en el pais; puede referirse, en términos espaciales, a
una o varias provincias y cubrir espacios que se extienden por mas de una regién natural.
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dispersién en otros, escaso poblamiento en algunos. Pero ello
no seria motivo para que se presenten diferencias cualitativas en
la votacion, esto es, que surjan tendencnas de votacion diferen-
ciadas por provincias o regiones.

En una situacién de ese tipo, las diferencias provinciales o
regionales no tendrian mayor importancia sobre la votacién
nacional de los partidos (y por tanto, en el caso especifico de
analisis, en la conformacién partidista del Congreso). En cada
una de ellas se votaria de manera aproximadamente similar, de
modo que la proporcién obtenida por cada partido en cada
region o provincia se acercaria al promedio nacional de ese par-
tido. Asi, un partido que hubiera obtenido el 10% de la vota-
cién a nivel nacional, deberia obtener también alrededor del
10% de la votacién de cada provincia. Visto desde la otra pers-
pectiva, si una provincia representa el 5% de la votacion na-
cional, cada partido deberia obtener alli alrededor del 5% de su
propia votacion nacional.

Es verdad que la homogeneidad territorial (regional y pro-
vincial) no se encuentra en ningun pais, pero tampoco es facil
encontrar diferencias tan marcadas como las que se observan
aqui. Las diferencias en las tendencias regionales y provinciales
de votacién alcanzan niveles descomunales en el caso ecuato-
riano, cuya mejor expresion son los “perfiles” de votacion de
cada partido, nada parecidos al “perfil” del padrén electoral
(como se puede ver en los cuadros y en los gréficos que se ane-
xan)2. En la hipotética situacion de homogeneidad, ambos
mantendrian alguna semejanza o, por lo menos, la desviacion
no deberia tener la magnitud que se observa en esta realidad.

Lo que esta sefialando esto es la inexistencia de partidos
verdaderamente nacionales, en el sentido de contar con una
votacion uniformemente distribuida en el territorio nacional.
Mis bien, se conforman partidos estrictamente provinciales o
regionales, ya que su fuerza electoral se restringe a una region
0, en de manera mas generalizada, a una provincia. De ahi que
no resulta extrafio que un partido alcance una significativa

2. Sobre la construccion de los perfiles de votacion, véase la tercera seccién del presen-
te articulo.
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representacién parlamentaria (incluidos diputados nacionales)
con los votos de una o dos provincias, mientras en el resto del
pais obtiene una votacion insignificante.

Por ello, ha sido usual en la historia electoral reciente (desde
1979 hasta 1992) que los partidos se concentren en reductos
propios y que no logren “entrar” en los de otros partidos. De
alguna manera, se ha producido una identificacién entre deter-
minados partidos y las reivindicaciones propias de las socieda-
des locales o regionales. A su vez, esta identificacién ha genera-
do su contraria: otros partidos aparecen ante los ojos de esa
sociedad regional como la negacién de sus reivindicaciones y
como los portadores de intereses opuestos (del centralismo o
de otras regiones)

De esta manera, las tendencias de votacion nacional se ven
influenciadas en mayor medida por reivindicaciones de orden
provincial y/o regional que por determinaciones ideoldgicas.
Las consecuencias de esto se expresan no solamente en el hecho
evidente de que la consolidacién de partidos nacionales resulta
una empresa muy dificil de realizar, sino también en que difi-
culta la constitucion de un sistema politico mas eficiente, dota-
do de mecanismos adecuados de inclusion y, por lo tanto, con
mayor capacidad de representacion. La situacion actual condu-
ce a la fragmentacién, que es precisamente la negacién de aque-
llas cualidades que debe presentar un sistema politico demo-
cratico.

Mas allé de la voluntad de los dirigentes politicos (tanto de
los partidos como de los diversos 6rganos del Estado) y de las
declaraciones siempre cargadas de lirismo, existen hechos obje-
tivos que llevan a esta fragmentacién. Sin embargo, resultaria
una ingenuidad -por decir lo menos- creer que es imposible
alterar esa situacion y que se deba acatar las invisibles fuerzas
de la realidad como una fatalidad que no puede ser transfor-
mada. Precisamente, mi planteamiento central en este articulo
(que lo desarrollaré en la cuarta seccién) es que se puede lograr
esa transformacion, pero para ello es necesario abandonar algu-
nas concepciones que han contribuido a mantener y a profun-
dizar esa situacion.

Un efecto adicional -en el que no me detendré en el presente
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articulo- de esta identificacion entre sociedades regionales o
provinciales y partidos es el que se produce sobre lo que, en
otro lugar, he denominado la “densidad del mandato” de los
diputados provinciales?. La utilizacion de la provincia como
distrito electoral, vinculada al sistema electoral con representa-
cién de minorias, lleva a distorsiones muy fuertes en cuanto al
numero de electores que se necesitan en cada provincia para
acceder a un escaiio legislativo. A ello se afiade la fuerte carga
de la identidad territorial sobre determinados partidos y perso-
najes politicos, que los convierte en portadores de reivindica-
ciones regionales o provinciales especificas y que se constituye
en un mandato imperativo (0 en un voto vinculante).

2. El mapa desdibujado y los efectos perversos

El dificil e inacabado proceso de integracién nacional ha
determinado que la legislacion ecuatoriana, desde el nacimien-
to a la vida republicana, tienda mas a normar que a representar
los conflictos existentes, especialmente los que constituyen
manifestaciones de la diversidad regional. La construccién de
un Estado nacional, entendido principalmente como un orde-
namiento juridico mds que como un proceso historico, ha parti-
do de la negacién de esos conflictos. Con ello se ha pretendido
consolidar aquel caricter unitario que se encuentra estipulado
en el primer articulo de todas nuestras constituciones.

En este sentido, la negacién de la existencia de sociedades
locales o regionales ha constituido, desde la 6ptica juridica, una
condicion basica para la construcciéon de un Estado unitario.
Esas sociedades son reconocidas, bajo la legislacién actual,
solamente como instancias administrativas y no como espacios
socio econdmicos especificost. Dentro de los limites del presen-
te trabajo, basta sefialar que el resultado ha sido precisamente
el contrario: las diferencias regionales no han desaparecido -
mas bien se podria decir que se han fortalecido- y la

3. Véase Pachano, Simén: Los diputados. Una élite politica, Corporacién Editora
Nacional, Quito, 1991, especialmente el capitulo “La geografia electoral”

4. Véase Constitucién Politica de la Repiiblica del Ecuador: Titulo V, secciones [, Il y
It
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integracion nacional continda siendo una esperanza.

En el ambito politico esto ha tenido un efecto perverso: en
lugar de consolidar las expresiones politicas nacionales ha ali-
mentado la fragmentacion a través de la exacerbacion de los
intereses regionales. Impedidos de manifestarse por medios
idoneos (y adecuados a la realidad de su existencia), estos inte-
reses han encontrado una véalvula de escape en un sistema poli-
tico disefiado precisamente para negarles. En efecto, todo el
ordenamiento politico del pais, incluyendo su organizacion
politico-administrativa, estd orientado a la negacion de esa rea-
lidad, 1o que lleva inevitablemente a la disfuncionalidad.

De partida, la divisién politico-administrativa del pais no
refleja a las sociedades regionales y/o locales actualmente exis-
tentes. Posiblemente fue la expresion de una situacion existente
en los inicios de la vida republicana, pero -por la incidencia de
procesos econdmicos, sociales, politicos, poblacionales- ya ha
sido superada. El mapa ecuatoriano ya no refleja su propia rea-
lidad.

En segundo lugar, la institucionalidad erigida sobre esa
divisién constituye uno de los elementos que con mayor clari-
dad tratan de negar la existencia de sociedades regionales por
medio de la imposicién de lo nacional. En este sentido, es nece-
sario destacar tres aspectos: la existencia del régimen de dele-
gacion, la debilidad del régimen de representacion local y pro-
vincial y la superposicién de funciones y atribuciones entre
ambos regimenes.

El primer aspecto hace referencia a lo que la Constitucién
denomina el Régimen Seccional Dependiente, que constituye
una estructura de delegacion desde el gobierno central hacia las
provincias, cantones y parroquias®. Esta es, sin lugar a dudas,
una herencia de la época colonial 0, cuando menos, de momen-
tos de menor desarrollo y de predominio de concepciones ver-
ticalistas en el ejercicio del gobierno. La figura de un delegado
del gobierno (el gobernador, el jefe politico y el teniente politi-
o), con las atribuciones que tiene en el caso ecuatoriano, sola-
mente se puede entender en el marco de total precariedad de

5. Véase Constitucion Politica de 1a Repiiblica del Ecuador, articulo N? 122.
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las comunicaciones y, con mayor gravedad, de situaciones de
escasa democratizacion. Por ello, resulta claramente refiida con
la modernidad y con un sistema democratico, o por lo menos
con los procesos de democratizacion.

El efecto de la presencia de esta estructura de delegacion es
claramente negativo en términos de la capacidad de expresion
de las sociedades regionales y locales. Aunque la Constitucién
no lo sefala explicitamente, el delegado del ejecutivo en cada
una de esas instancias asume el papel de primera autoridad, lo
que de hecho niega la posibilidad de expresién directa y, en
consecuencia, se constituye en un dique para la manifestacion
de los intereses. Atin en los casos en que existen menos friccio-
nes, su sola presencia da lugar a un paralelismo institucional
(que se observa en el Cuadro N2 1); esto se expresa no solamen-
te en lo administrativo, sino también en las competencias, fun-
ciones y atribuciones, lo que da origen a serios inconvenientes.

[ CUADRO N"1
REPUBLICA DEL ECUADOR:

DIVISION POLITICO ADMINISTRATIVA.
ESTRUCTURAS DE DELEGACION Y DE REPRESENTCION

CIRCUNSCRIPCION ESTRUCTURA DE DELEGACION ESTRUCTURA DE
ADMINISTRATIVA {(Régimen Seccional Depen.) REPRESENTACION
{Régimen Seccional Auton.)
I
Provincia Gobermacion L Consejo Provincial
Cantén Jefatura Politica Concejo Municipal
Parroquia Tenencia Politica L
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El segundo aspecto tiene que ver con lo que en la
Constitucion Politica se denomina el Régimen Seccional
Auténomo y que se materializa en los consejos provinciales y
en los municipiosé. A pesar de que todos los cuerpos legales
destacan el caracter auténomo de estas instituciones, existen
muchos elementos que llevan a conclusiones diametralmente
opuestas. En el marco del presente trabajo solamente cabe des-
tacar que ellos no cumplen una funcién basica, cual es la de
ejercer como verdaderos 6rganos de gobierno local y se restrin-
gen solamente a determinadas funciones administrativas, de
dotacion de algunos servicios y de obras publicas. Dicho de
otra manera y en términos muy claros, en el ordenamiento
politico ecuatoriano no existen instancias formales de gobierno
local.

Los consejos provinciales y los municipios, que son las insti-
tuciones que deberian asumir ese papel, presentan gran debili-
dad estructural, esto es, adolecen de fallas y vacios que se deben
a su propia constitucién y no solamente a aspectos coyuntura-
les o circunstanciales. La tan nombrada falta de recursos es
solamente uno de los aspectos y no siempre el mas importante;
mayor peso tienen otros elementos como las restringidas fun-
ciones y las casi nulas atribuciones en los més variados
campos’. En consecuencia, es muy limitada su capacidad para
enfrentar, procesar y resolver los problemas que se presentan
en sus espacios de accion.

Todo esto conduce no solamente a la debilidad institucional
y a la ausencia de verdaderos gobiemos locales, sino que ade-
mas ofrece escasas posibilidades para el impulso de procesos
democriticos en los niveles locales y provinciales. Al no existir
una institucionalidad adecuada para la canalizacion y expre-
si6n de los intereses socio econémicos de esos ambitos y al no

6. Véase los articulos 123 al 127 de la Constitucién y las leyes de Régimen Municipal y
de Régimen Provindal.

7. A manera de ejemplo, estas instituciones no tienen mds atribuciones en el érea impo-
sitiva fiscal que la de recaudar los impuestos prediales y las patentes comerdiales; los
impuestos a la renta y al valor agregado, que generan mayores recursos, son prerrogativa
del régimen central. As{ mismo, cada vez es menor su presencia en las dreas sociales: decli-
nante hasta el extremo en la educacion, totalmente ausente en salud y en seguridad sodal.
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contar con atribuciones que las transformen en gobiernos loca-
les, esas instituciones se ven rebasadas por los mismos intere-
ses que deberian representar y normars,

A esto se debe afiadir el tercer aspecto sefialado: la superpo-
sicién de funciones y atribuciones que se produce entre las ins-
tituciones de los dos regimenes, asi como entre las entidades de
un mismo régimen (especialmente entre municipios y consejos
provinciales, en el Régimen Seccional Auténomo). Como es
obvio, esto contribuye a limitar la capacidad de accién de esos
organismos y, de manera especial, sus posibilidades de consti-
tuirse en gobiernos locales y de asumir la representacion ciuda-
dana en sus respectivos &mbitos.

En la préctica, estos tres aspectos, someramente tratados
aqui, constituyen mecanismos de negacién de la expresién de
esos intereses. La existencia de un régimen de delegacion desde
el ejecutivo constituye no solamente un elemento de refuerzo
del centralismo, sino que es la expresién mas acabada de éste
en el nivel provincial, cantonal y parroquial. Alli donde deberi-
an imperar las instituciones propias, auténomas y representati-
vas de las sociedades regionales, se imponen organizaciones
extrafas (en el sentido de que no surgen desde sus propia reali-
dad, no son el producto de un proceso de institucionalizacién
de las relaciones sociales). A esto se afiade la debilidad estruc-
tural del régimen de representacion, con lo que se llega a la
oclusién de esos intereses que, sin encontrar cauces adecuados,
deben utilizar cualquier medio para expresarse.

Precisamente este es el problema que se traslada al sistema
politico y, concretamente, al nivel electoral. Instancias de carac-
ter nacional, que deberian guiarse por objetivos que no tienen
mayor relacién con la presencia de las sociedades regionales,
como es el caso del Congreso, terminan por convertirse en los
sustitutos de inexistentes gobiernos locales. El papel que estos
deberian cumplir en todo lo que se refiere a desarrollo local,

8. La representacién de intereses regionales (o locales) se manifiesta en dos niveles
estrechamente relacionados: el de los grupos sociales propios de cada espacio territorial y
el de la sociedad regional como un todo (frente a otras regiones o frente al gobierno cen-
tral). Por tanto, esas instituciones deberfan tener la capacidad de procesar los conflictos

‘internos y de constituirse en la expresién del interés general de la regién.
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transferencia de recursos, resolucion de conflictos -entre otros-
es asignado, implicita o explicitamente, al Congreso Nacional.
Para ello encaja a la perfeccion la figura del diputado provin-
cial, que antes que un legislador y un fiscalizador es mirado
como un representante de la provincia.

Por tanto, aqui aparece un elemento adicional del ordena-
miento juridico administrativo que tiende a opacar la realidad
de la existencia de las sociedades regionales y desvirtda los
mecanismos legitimos de expresion politica. Nuevamente esta-
mos frente a un efecto perverso: en la eleccién de diputados pro-
vinciales deberia entenderse a la provincia solamente como un
distrito electoral, como un dambito que permite establecer la
relacién entre el volumen de la poblacién y el niimero de legis-
ladores (conversion de votos en bancas), pero en la practica se
la concibe como una instancia de representacion de la
provincia®.

Esto produce efectos negativos en dos niveles basicos. En
primer lugar, contribuye a debilitar a las instancias de gobierno
local, en la medida en que el diputado se arroga funciones pro-
pias de ellas y de nadie mds que de ellas. En segundo lugar, ter-
giversa las funciones y los objetivos del Congreso, ya que le
asigna funciones y atribuciones que no son de su competencia;
en efecto, a las tres funciones basicas del Congreso (dos sefiala-
das explicitamente en la Constitucion, legislar y fiscalizar y una
implicita, canalizar el debate politico-ideolégico), en el caso
ecuatoriano se afiade ésta de representacién provincial. Se
trata, obviamente de una aberracion en todo el sentido de la
palabra0.

Pero, vale sefialar de paso que, aun en el supuesto de consi-

9. Este es el origen del tan debatido asunto de las lamadas “asignaciones de interés
provincial” que manejaban los diputados provinciales (hasta que fueron eliminadas por
medio de la Consulta Popular de Agosto de 1994) y que estuvieron muy ligadas a actos de
corrupcién. Como siempre, creemos que la calentura estd en las sdbanas y nos preocupa-
mos de ese aspecto casi formal, mientras otorgamos condicion de normalidad al problema
de fondo, que es reconocerle al diputado la representacidn de la provincia.

10. Aquf estd presente una vision de voto vinculante: el legislador elegido por una pro-
vincia mantiene la representacién de ésta en lugar de convertirse en un legislador nacional,
como deberfa ocurrir ya que se trata de un organismo legislativo y fiscalizador de nivel
nacional. El Parlamento deviene asi en un organismo anfictidnico, donde prima la represen-
tacién geografica o territorial.
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derarla vélida, aquella representacién encarnada en el diputa-
do provincial no refleja fielmente la distribucion de la pobla-
cion en el territorio nacional: la proporcion de diputados que se
eligen por cada provincia no expresa adecuadamente el peso
que cada una de ellas tiene dentro del contexto nacional. El
pequefio nimero de diputados que constituyen el Congreso
Nacional lleva a la subrepresentaciéon de las provincias mas
grandes y a la sobrerepresentaciéon de las provincias mas
pequeias. A manera de ejemplo, Guayas con el 26.07% del total
de la poblacion nacional elige solamente el 15.3% del total de
diputados provinciales, mientras que Galdpagos, que cuenta
con el 0.1% del electorado nacional, esta representada por el
1.5% de los diputados provinciales. En sintesis, el actual siste-
ma electoral tiene imprecisiones inclusive en lo que se refiere a
la transformacién de votos en bancas parlamentarias.

Un dltimo elemento del ordenamiento juridico que incide
negativamente sobre el sistema politico es el que se expresa en
algunas disposiciones de la legislacién politica, que al tratar de
fortalecer mecanismos de representacion de alcance nacional
consiguen precisamente lo contrario. Otro efecto perverso: la bus-
queda de lo nacional a espaldas de la territorializada realidad
produce resultados negativos, que ni aseguran la consolidacién
de tendencias nacionales ni permiten la expresion fluida de los
intereses regionales.

Esto es lo que sucede con dos disposiciones de la Ley de
Partidos Politicos: una que obliga a los partidos a tener presen-
cia en todo el territorio nacional y otra que, ademas de reiterar
en este aspecto, niega la posibilidad de alianzas en las eleccio-
nes pluripersonales!!. Cada una de ellas y ambas en conjunto
tienen efectos negativos sobre el sistema politico. Si la intencion
de la primera era consolidar organizaciones de alcance nacio-
nal, lo unico que logré fue que los partidos propios de una

11. Cada partido “debe contar con una organizacion nacional, la que deberi extenderse
al menos a diez provincias del pais, entre las cuales dos deberan corresponder a las tres de
mayor poblacién” Ley de Partidos Politicos, articulo N® 12; “Cada partido debera concu-
rrir a las elecciones pluripersonales con sus propios candidatos, sin formar alianzas con
otros partidos politicos y participar al menos en diez provincias, de las cuales dos deberan
corresponder a las tres de mayor poblacién” Ibid, Articulo N®39.
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sociedad regional rebasen sus marcos naturales y sienten su
presencia en el escenario nacional. A la vez, esa intencién choca
frontalmente contra la segunda disposicion, ya que ésta consti-
tuye un abono para la fragmentacion.

Esto es obvio si se considera lo sefialado més arriba, en el
sentido de que dentro de cada sociedad regional -asi como
entre ellas y frente al gobierno central- se producen conflictos
que deben ser reconocidos, procesados y resueltos; para esto
seria necesario que, dentro de cada region, existiera la institu-
cionalidad adecuada, dotada de la suficiente capacidad de
gobierno, es decir, que se conformaran verdaderos érganos de
poder local o regional. Sin embargo, ésta es una gran ausencia
del sistema politico e institucional ecuatoriano. Por ello, los
conflictos inter e intraregionales tienden a expresarse de cual-
quier manera y por cualquier medio; y ya que el que esta a su
alcance es el sistema institucional nacional, no resulta extrafio
que sea utilizado para esos fines.

Por ello, los partidos politicos ecuatorianos expresan, en
gran medida, intereses regionales antes que posiciones ideol6-
gicas o propuestas politicas de alcance nacional. En este marco,
las dos disposiciones sefialadas se han constituido en elemen-
tos nocivos para la consolidacion de un sistema politico
ampliamente incluyente, en el que podria encontrar cabida
toda la gama de conflictos que se presentan en la sociedad. Mas
bien, lo que se ha logrado con ellas es que los problemas que
deberian ser resueltos en el nivel local o regional lleguen a
tener una presencia nacional, con lo que se convierten en ele-
mentos disruptivos del orden politico.

Todos estos aspectos (la existencia de un régimen de delega-
cién desde el gobierno central, la debilidad estructural de las
instituciones de representacion local y provincial, la inexisten-
cia de 6rganos de gobiemo local, la superposicion de funciones
y atribuciones, la asignacién de funciones extraiias a los diputa-
dos provinciales y las disposiciones equivocadas) ligados a la
existencia no reconocida de sociedades regionales, contribuyen
a la fragmentacién del sistema de partidos o, dicho de otra
manera, a la constitucién de un sistema atomizado o de plura-
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lismo polarizado12. Esto es lo que trataré en la siguiente sec-
cién.

3. Una topografia accidentada

La situacion descrita en la seccion anterior se manifiesta,
electoralmente, bajo la forma de la preferencias regionales muy
diferenciadas, e incluso en votacion en bloque por un partido. Es
lo que se expresa grificamente en los perfiles de votaciéon de
cada partido que, como se puede apreciar en el Anexo N? 2,
distan mucho de la pauta general que es el padrén electoral.

En este punto es necesaria una breve explicacion metodolé-
gica. El perfil del padrén electoral muestra el peso proporcional
de cada provincia en el total de votos validos a nivel nacional
(va desde el 0.10% de Galdpagos hasta el 26.45% de Guayas). El
perfil de cada partido se construye del mismo modo: mide el
peso de su votacién en cada provincia sobre el total de su vota-
cion nacional (expresado en porcentaje)!3.

En la situacién absolutamente hipotética de total homoge-
neidad a nivel nacional (esto es, sin la presencia de sociedades
locales o regionales que la distorsionen), referida en la primera
seccion del presente articulo, el perfil de cada partido deberia
tener mucha similitud con el del padrdn, ya que su votacién
deberia distribuirse uniformemente en el territorio nacional.
Sin embargo, ello no ocurre y méds bien se presentan grandes
distancias entre el perfil del padrén y el de cada partido. Esas
distancias se constituyen en el indicador no solamente de la
mayor o menor presencia nacional, sino sobre todo de su
mayor o menor relacién con una sociedad regional.

Pero, antes de entrar en ese aspecto, que constituye el eje del

12. Sobre la clasificacién de sistemas de partidos véase Sartori, Giovanni: Partidos y sis-
temas de partidos, Alianza Universidad, Madrid, 1992 (2* ed. ampliada), especialmente
pags. 149y ss.

13. Para el presente anélisis me restrinjo a los perfiles partidistas que resultan de las
elecciones de diputados provinciales del afio 1992. Evidentemente, éste cambia no sélo de
una contienda electoral a otra, sino también dentro de un misme proceso en las elecdones
para diversas dignidades (uno es el perfil de las elecciones para diputados y otro el de las
elecciones para concejales, etc.). Asf{ mismo, estoy seguro que el andlisis de otra contienda
electoral arrojarfa resultados similares en términos de las tendencias generales.
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presente andlisis, es necesario observar de manera muy general
las tendencias de votacién de los partidos, esto es su comporta-
miento a lo largo del tiempo, que constituye una medida de la
fuerza electoral. Mi interés es establecer si existe 0 no existe
alguna relacion entre esa dimension diacrénica y su distribucién
en el espacio nacional. Para esto, en lo que sigue me restringiré
al anlisis de los partidos politicos que han cumplido una mini-
ma condicién de votacién y de presencia en el parlamento
nacional: los que tienen en promedio, en las seie elecciones rea-
lizadas desde 1979 hasta 1992, por lo menos el 5% de la vota-
cién nacional y que han conseguido, también en promedio y
durante el mismo periodo, al menos el 5% de los diputados
provinciales4. Estos partidos son los que se incluyen en el
Cuadro N2 2 (con la salvedad del Partido Unidad Republicana,
por causas que sefialaré mas adelante).

Un primer elemento que llama la atencién -y que tiene rela-
cién con el tema tratado aqui- es que, a pesar de que existe cier-
ta equivalencia entre la proporcion de votos y la de puestos, en
algunos casos se produce una gran disparidad. Para esto -y
basandose en las cifras de votacién provincial de cada partido-
se pueden proponer algunos elementos explicativos, cada uno
de ellos de caracter parcial, pero todos relacionados con la dis-
tribucion territorial de la votacién partidista:

a) la proporcion de votacién mas baja que la de puestos
obtenidos, en un primer grupo de partidos (ID, PSC, PUR,
CFP), proviene de una votacién distribuida en varias provin-
cias;

b) la misma proporcién mas baja de votacién que de pues-

14. Se podria argumentar, en contra de este criterio, que serfa mas adecuado seleccionar
para el anilisis solamente a los partidos que hayan logrado una mayor presencia nacional.
Sin embargo, ello significarfa negar el punto de vista que orienta al presente trabajo y, ade-
mas, dejaria de lado a algunos de los partidos que han obtenido altas votaciones, aunque
éstas se hubieran concentrado en determinadas provincias. Sobre el limite del 5% diré que
se trata de una arbitrariedad justificada por una disposicién originalmente consignada en
la Ley de Elecciones y, dado el pequeiio nimero de diputados del Congreso Nacional, véli-
da para el caso ecuatoriano (aunque riesgosa para otros casos, como lo hace notar Sartori
en Partidos... Op. Cit., pag 153). En los graficos y cuadros se incluyen todos los partidos
que participaron en la eleccion de 1992.
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CUADRON?®?2

PARTIDOS POLITICOS SEGUN PORCENTAJE PROMEDIO DE VOTACION
Y DE DIPUTADOS PROVINCIALES ELECTOS
1979, 1984, 1986, 1988, 1990, 1992.

PARTIDO PROMEDIO DE PROMEDIO DE
VOTACION (%) N® DE DIPUTADOS (%)

ID 15.7 26.2

PSC 15.1 17.0

PUR (*) 14.8 154

PRE 12.2 114

CFP 10.7 12.9

DP 9.0 7.9

MPD 5.7 6.4

PLR 54 45

FRA 5.2 3.7

PCE 4.7 5.1

PSE 4.7 6.0

(*) No es estrictamente un promedio, ya que ha participado solamente en una eleccién.




tos, en otro caso (PSE), proviene de la concentracion de los
votos de un partido en provincias pequefias, en las que éste
ha logrado altos indices de votacion;

¢) la mayor proporciéon de votacién con respecto a la del
nimero de puestos, en un primer caso (PLR), se origina en la
votacién concentrada en algunas provincias;

d) asi mismo, la mayor proporcién de votacion con respec-
to a la proporcién de puestos se explica, para el caso de otros
partidos (MPD, FRA), por una votacion dispersa en varias
provincias, en ninguna de las cuales (0 solamente en algunas
de ellas) el partido ha logrado altos indices.

Aparentemente, algunas de estas explicaciones pueden ser
contradictorias, pero en realidad no lo son ya que interviene un
tercer factor, que es la fuerza nacional de cada partido. Asj, la
primera explicacién tiene validez para partidos que han logra-
do alta votacién a nivel nacional, en cambio la segunda explica-
cion (que se refiere a la misma relacién de menor proporcién de
votacion que de puestos) es valida sobre todo para partidos
que mucstran niveles mas bien bajos de votacién a nivel nacio-
nal. Algo similar se puede decir para el caso de la mayor pro-
porcién de votacidén que de puestos: los de la tercera explica-
cién han logrado una votacion mds significativa en el nivel
nacional que los que se incluyen en la cuarta explicacién.

Todo esto determina que dentro de los partidos selecciona-
dos deban incluirse algunos que no han llegado al umbral
minimo cn uno de los dos indicadores; por ello, el Cuadro N3
ofrece una mejor perspectiva de esta situacion.

En segundo lugar, desde esta visién diacrénica de los proce-
sos electorales (de la que debe climinarse al Partido Unidad
Republicana, por haber participado solamente en la eleccién de
1992), de acuerdo a la votacién obtenida e independientemente
del nimero de diputados alcanzado, se destacan cuatro grupos
de partidos:

a) de tendencia ascendente, conformado por los partidos
Social Cristiano y Roldosista;
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CUADRON?®3

PARTIDOS POLITICOS SEGUN UMBRALES
MINIMOS DE VOTACION Y PUESTOS

> 5% en votacién < 5% en votacién

—_—

ID, PSC, PUR, PRE PCE, PSE
CFP,DP

> 5% en niimero

< 5% en nimero MPD, PLR, FRA

b) de relativa estabilidad, en el que se encuentran los
partidos Democracia Popular, Movimiento Popular
Democritico y Frente Radical Alfarista;

c) de votacién irregular, conformado por los partidos
Conservador, Izquierda Democratica y Socialista;

d) de tendencia descendente, constituido por los parti-
dos Liberal y Concentracion de Fuerzas Populares’s.

Con esto es posible retornar al tema central, esto es, a la dis-
tribucién de la votacion de cada partido en el territorio nacio-
nal. Cuando se enfrentan estos grupos a la distribucién geogra-
fica de la votacion de cada partido en el afio 1992 (es decir, a los
perfiles de votacion) se puede constatar que no existié mayor
vinculacién entre ambos fenémenos’e.

15. Las tendencias de votacion, que se pueden observar en los anexos N° 1y 2, deben
ser confrontadas a los promedios alcanzados durante el periodo considerado; asi se puede
tener una idea de la variadén de la votacién de cada partido. Por otra parte, es necesario
seflalar que para obtener los promedios se han tomado en cuenta solamente las elecciones
en que ha participado cada partido (por ejemplo, los promedios de los partidos DP, FRA, y
PSE provienen solamente de cinco elecciones, en tanto que los demds (con la excepcién ya
sefialada del Partido Unidad Republicana) son el resultado de seis contiendas.

16. Es necesario sefialar que no todos los partidos presentaron candidatos en todas las
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Asi, los partidos que se encuentran en el grupo de tendencia
ascendente (PSC y PRE) siguieron dependiendo de una vota-
cién altamente concentrada en una provincia; ésta, que en
ambos casos es Guayas, significO mas de la mitad de su total
nacional (51.25%) para el Partido Social Cristiano y mas de la
tercera parte de su votacién (38.97%) para el Partido Roldosista
Ecuatoriano; mientras que, como se vio antes, esta provincia
agrupa el 26.45% del electorado nacional. A la vez, ambos par-
tidos obtuvieron en Pichincha una votacion significativamente
mis baja que la proporcion que ésta provincia tiene dentro del
padrén: 6.35% el PSCy 8.22% el PRE.

En ninguno de los partidos que conforman el segundo
grupo se puede decir que hubiera existido relacién entre la
relativa estabilidad de su votacién y la distribucion nacional de
ésta. Todos estos partidos (Democracia Popular, Movimiento
Popular Democratico y Frente Radical Alfarista) mostraron un
perfil muy alejado del padrén. En los dos primeros casos man-
tuvo un peso muy fuerte la provincia de Pichincha, que aporté
con alrededor del 30% de la votacion nacional de cada uno de
ellos, mientras en el padrén esta provincia representa alrededor
del 20%. Igual cosa y aun con mayor profundidad se observd
en el otro caso, el del FRA, cuya fuerza se concentré solamente
en las provincias de Pichincha y Guayas, con el 42.85% y el
29.44%, respectivamente, de su votacion nacional.

En el grupo de partidos con votacién irregular, cada uno de
ellos constituyé un caso diferente. El primero, Izquierda
Democratica, mantuvo una votacion relativamente distribuida
en el territorio nacional y con un perfil cercano al del padrén
electoral. Pero aun asi, su fuerza se concentr6 en la provincia
de Pichincha, donde se encontraba poco mas de la cuarta parte
de su clectorado (el 26.06% de su votacion nacional) frente a la
quinta parte que significo esta provincia en el padron y tuvo
una gran debilidad en Guayas que apenas aport6 con el 10% de
la votacién nacional de ese partido; algo similar se encuentra

provincias (en realidad, solamente el PSC, lo hizo) por lo que en algunas aparecen sin nin-
guna votacién. Esto puede ser un indicador de su debilidad en esas provincias, pero no
puedo arriesgar esa hipétesis en un trabajo como el presente, que se limita solamente al
analisis cuantitativo de las cifras electorales. Por tanto, ese dato no sera tomado en cuenta.
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en la votacion obtenida en la provincia de Los Rios que, repre-
sentando el 4.96% del electorado nacional, apenas aport con el
1.55% de los votos de esta agrupacion.

El segundo, el Partido Socialista, tuvo una votacion dispersa
(que, por su distancia con el perfil del padrén, no se la puede
calificar como distribuida) en el territorio nacional. Su votacién
dependi6 en gran medida de dos provincias: Pichincha y
Azuay con el 18% de su total nacional en cada una; el caso de
esta ultima provincia es muy significativo, ya que en el padrén
electoral ella representa solamente el 5.12%. Asi mismo, en
Imbabura obtuvo una proporcién bastante mas alta que lo que
representa esta provincia en el total nacional: 8.28% de la vota-
cién del partido frente al 3.00% de la provincia en el padron.

El tercer caso es el del Partido Conservador, que present6
uno de los més altos grados de concentracién de la votacién en
una provincia y cuyo perfil -dibujado por las 13 provincias en
que presentd candidatos- mantiene alguna relacion con el del
padrén electoral; sin embargo, tres provincias constituyeron
fuertes distorsiones en ese perfil: mas de la mitad de su vota-
cién nacional (51.50%) provino de la provincia de Pichincha, en
Guayas apenas se encontré el 6.86% de su electorado y en
Tungurahua -que representa el 4.21 del padrén- recibié el
12.02% de su total nacional.

En el grupo de partidos con tendencia descendente se
encuentran dos casos muy diferentes. El del Partido Liberal
Radical, que present6 uno de los indices mas fuertes de concen-
tracion de la votacién y uno de los perfiles mds alejados del
padrén; su votacién se concentrd en la provincia de Manabi,
donde se congregd el 51.13% de su electorado (frente al 10.68%
que representd esta provincia en el padrén electoral), mientras
en provincias de gran peso numérico, como Guayas y
Pichincha, no obtuvo ni el diez por ciento de su votacién nacio-
nal.

El otro caso es el de Concentracién de Fuerzas Populares,
que tuvo gran dispersion en su votacion -que debido a la forma
de su perfil no puede calificarse de distribucién uniformemente
distribuida en el territorio nacional-, aunque con grados de
concentracién provincial relativamente mas bajos. Su fuerza
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ANLEXON* 3

PORCENTA|E DE VOTACION DE PARTIDOS POR
PROVINCIAS Y REGIONES NATURALES, 1992

{Porcentape sobre total de cada region y porcentaje regional sobre total nacional)

PROVINCIA PADRON PCE PLR CFP DP PUR TRE

CARCHI 3.15 653 770 000 000 000 702
BOLIVAR 3.61 000 2202 0.00 000 435 000
CANAR 4.00 349 181 000 000 000 652
IMBABURA 635 000 525 000 460 740 1038
COTOPAXI 641 556 1283 13.97 1034 000 9.0
LOJA 8.10 580 1210 5702 B74 000 894
CHIMBORAZO 8.15 OU 614 000 376 1169 677
TUNGURAHUA 8.90 1392 4.28 699 509 000 1333
AZUAY 1083 502 454 681 1997 1426 926
PICHINCHA 4050 5967 2323 1520 4749 6210 2834
SIERRA 100.00 100.00 10000 10000 10000 100.00 100.00
% SIERRA 47.26 86.29 3259 4012 6395 4398 2899
ESMERALDAS 6.15 000  3l6 533 2473 283 578
ELORO 8.56 000 118 1638 705 900 1086
LOS RIOS 10.06 bol 244 1117 1896 801 1336
MANABI 2165 4078 8284 2409 956 1783 1342
CUAYAS 53.59 5262 1039 4304 3971 6233 5658
COSTA 100.00 100.0 10000 100.00 100.00 10000 100.00
%HCOSTA 49.35 1303 6173 S009 2980 5378 6889
GALAPAGOS 30 3277 000 000 469 000 595
PASTAZA n.z 0.00 9557 222 586 1734 284
ZAMCRA 15.30 4156 000 5141 845 000 56.96
SUCUMBIOS 20.34 2567 000 000 2783 2692 1684
MORONA 22.97 000 000 000 3405 3455 439
NAPO 26.66 0.00 443 4637 1912 2119 13.03
AMAZ. y GALAP. 100.00 10000 10000 10000 100.00 100.00 100.00
% AMAZ. y CALAD. 3.39 068 569 979 625 224 212

1D
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ANEXO N* 4
PERFIL NACIONAL DE VOTACION POR PARTIDOS,
SEGUN PROVINCIAS, 1992
(PARTIDOS CON MAS DEL 5% EN PROMEDIO)
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PERFIL DE VOTACION NACIONAL
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ANEXO N® 5
PERFIL REGIONAL DE VOTACION POR PARTIDOS,
1992, |
SEGUN REGIONES NATURALES
(PARTIDOS CON MAS DEL 5% EN PROMEDIO)
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ANEXO N2 6
PERFILES REGIONAL DE VOTACION POR PARTIDOS,
1992,
SEGUN PROVINCIAS Y REGIONES NATURALES
(PARTIDOS CON MAS DEL 5% EN PROMEDIO)
COSTA

PCE
PERFIL DE VOTAGION REGIONAL: COSTA

PADRON

I Y

Votacion %
&
.
T
Ay

£SM ' 10s ' GUA
= MAN
Provincias

PLR
PERFIL DE VOTACION REGIONAL: COSTA

PA DRON—[

PLR

Votacion %

Provincias J

127




CFP
PERFIL DE VOTACION REGIONAL: COSTA
= T - =
d I | PADRON
509 -~ - -- e -
ke
45— —— e — ;
S I — > — |
R — _ :
[ B
2 ol e I
3 7 ‘
> 8l — . —
20| --
I
15] -
|
104+~
5.
i
pP
PERFIL DE VOTACION REGIONAL: COSTA
55 - - - - S ———
50 N _ ‘f,__,“ PADRON
a5 .- e ‘*,41\ oP
40 K ~ )
® B - e
c K
[5)
T W =
2 g |
5] / !
> 251 - - - = e —
/ <]
2 . .
15 N > - (
10 |- , —_— - _
e T N
5 - < . — T
ESM LOS GUA
ELO MAN
Provincias

128




Votacion %

PSC
PERFIL DE VOTACION REGIONAL: COSTA
70
]

/

]

/

. ]
e
o |
10
— |
O T — —T —7 ‘
ESM Los QUA
ELO MAN
Provincias

PADRON

PSC

Votacion %

PUR
PERFIL DE VOTACION REGIONAL: COSTA

/

]

/

I

108 " alA

Provincias

129




-

PRE
PERFIL DE VOTACION REGIONAL: COSTA

Provincias

* |
/ PADRON
50 / ;;E
40 7
e /
S . /
i 7
> ;
20 > /J
—
* /
° i 135 j GUA
ELO MAN
Provincias
D
PERFIL DE VOTACION REGIONAL: COSTA
oo | —
| | PADRON
/ (-
50 7 |‘ D
/ !
. i
© g
® ! |
8 2 / !
] / I
g : |
/ J'
l |
| |
'GJ / = 1
| / i
\ !
o T Los GUA
ELO MAN

130




FRA
PERFIL DE VOTACION REGIONAL: COSTA

{Faron

/ FRa
2 / ,
c ]
S
S ©
i /
/] |
2 4////
° = ' 105 T GUA
ELO MAN
Provincias
MPD
PERFIL DE VOTACION REGIONAL: COSTA

50 / PADRON

45 L MPD

w0 ﬁ/ :
£ /
5 /I~
2
i |
> Py

Provincias

131




Votacion %

70-

PSE
PERFIL DE VOTACION REGIONAL: COSTA

/,

PADRON

PSE

/A

Provinciaa

132




SIERRA

PLR
PERFIL DE VOTACION REGIONAL: SIERRA

Provincias

. PADRON
[ =
N /
. /
&
g A [/
g @
VA [/
° i CAN j ot ' ol AzU j
BOL IMB Loy TUN ACH
Provincias
PCE
PERFIL DE VOTACION REGIONAL: SIERRA
0
/ DN
50 / PCE
40
S
§ .
5 2
: /
>

133




CFP
PERFIL DE VOTACION REGIONAL: SIERRA

/\ PADRON

CFP

®
5
c AW
k]
> / L
20 7 —
\ /
© Z i /
OJ m a& E cHI AZU J
BOL B [XeN] TUN PICH
Provincias
DP
PERFIL DE VOTACION REGIONAL: SIERRA
-
[ f—
45-‘ L PADRON
. | e
N
R B
5 /]
g
@
g, //

ch | cAv cot T o T AL '
BOL IMB [XeN] TUN PICH
Provincias

134




PSC
PERFIL DE VOTACION REGIONAL: SIERRA

PADRON
40 —_—
/ PSC
il /
30 /
R /
c 2 ;
Q :
g E;
2% {
> B
18 V
10 =
R ' CAN ! cor ! cHI ' AZU j
BOL IMB LoJ TUN PICH
Provincias
PUR
PERFIL DE VOTACION REGIONAL: SIERRA
70
1 PADRON
60 / .
/ PUR
&, /
s / /
[¢]
o
5 4//
> / L
j’
)
fc‘*—“"‘-"*/r N
01— T T 7 r T Y : T
CAR CAN coT cHi AZU
8oL IMB LoJ TUN PICH
Provincias

135




PRE
PERFIL DE VOTACION REGIONAL: SIERRA

K)RON
40
. ] PRE
aq o
c
.2
] |
S 20
g I/ {
er 7’&%// ‘
CAN coT CHI AZY
BOL MB Loy TUN PICH
Provincias
ID
PERFIL DE VOTACION REGIONAL: SIERRA
.|| PaoRON
40 _
miE
a8
20
: I
C o=
K]
: I
5 2
* [
,c -
‘ N
Tam o Tt o Toa T
BOL IMB oy TUN PICH

Provincias

136




FRA
PERFIL DE VOTACION REGIONAL: SIERRA

® =
I—J PADRON

70 L ;H;
o A

& /

2 o

§ 0

o

> 0. S
20— 4//[ J
. ]
L™ RS VI oot ] A2 ﬁg)

BOL MB Loy TUN PICH
L Provincias J

Votacion %

MPD
PERFIL DE VOTACION REGIONAL: SIERRA

PADRON

MPD

1

TUN PICH

Provincias

137




Votacion %

PSE
PERFIL DE VOTACION REGIONAL: SiERRA

o
40 PADRON
PSE
-l /
30— /
sl :
/i

= i

!

M8 Loy TUN
Provincias

138




AMAZONIA Y GALAPAGOS

Votacion %

PLR
PERFIL DE VOTACION REGIONAL: AMAZ-GAL.

n A
. I\

PADRON

PLR

20 — /
. \
= —
GAL A ' MOR !
PAS suc NAP
Provincias

Votacion %

_| 1 PADRON

PCE

139




CFP
PERFIL DE VOTACION REGIONAL: AMAZ-GAL.
- -

PADRON

A S
\ CFP

—
i/

Votacion %

|
|

140




PSC
PERFIL DE VOTACION REGIONAL: AMAZ-GAL.

Votacion %

PADRON
= PSC
" / P
§ /
° ' Zhoa ' fre '
PAS SuC NAP
Provincies
PERFIL DE VOTACION REGIONAL: AMAZ-GAL
PADRON

PUR

AR
/

A

7
/

-

ad
/

/A
/

Y — ;| T
22M MOR
PAS suC NAP
Provinci

141




PRE
PERFIL DE VOTACION REGIONAL: AMAZ-GAL.

m A -
/

A
[\
L

4L/// \
N,
AN
0 =
"}“\\/ N \,//

Votacion %
8

™,

Q o T " T e T
PAS SuC NAP
Provincias
ID
PERFIL DE VOTACION REGIONAL: AMAZ-GAL.
40 — ,T\\ —
// PADRON
a5 7 N
/ ©
20 /
25+ - e e _/, *_..,,,ﬁé,____
P a .
o e
> P
15 - S S e — e o
—
10 N ’ /// .
_," //
5 T N A -= ]
o/
ole 4 m 1 T
GAL ZAM MOR
PAS suc NAP
Provincias

142




FRA
PERFIL DE VOTACION REGIONAL: AMAZ-GAL.

PADRON
FRA
e e
- M -
3 1
L
~ o
2 e o
c / - \
i S
Q 5 e ot T \\ N oo
A
\
10— —— o T - mee e e \\» - - -
\.
v
\
5 —— - ——— - - —r\——- - - —
\
ol——— — - N - - b — s
ZAM MOR
PAS sucC NAP
Provincias
PADRON
MPD
R
g
>

143




Votacion %

8

PSE

PERFIL DE VOTACION REGIONAL: AMAZ-GAL.

A

[\

PADRON

[

20




EL SISTEMA ELECTORAL ECUATORIANO:
UNA DESCRIPCION *

*Una primera version de este trabajo fue preparada para la Junta Electoral Federal de
México, dentro de un analisis comparativo de sistemas electorales, coordinado desde Chile
por Juan Enrique Vega. Una versién actualizada fue preparada para el Congreso Nacional
dentro del Proyecto de Modernizadén.
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1. INTRODUCCION

La presencia de un sistema estable de partidos en el
Ecuador es un hecho reciente. El retorno al régimen constitu-
cional, en 1979, constituyé el inicio de una etapa caracterizada
por el papel central de los partidos como formas institucionali-
zadas de representacion politica. Aunque anteriormente, sobre
todo desde la tercera década del presente siglo, se habfan hecho
algunos intentos por consolidarlos, especialmente a través de la
ampliacion de la participacion electoral, ello no fue posible sino
hasta la apertura de esta nueva etapa constitucional.

La experiencia del funcionamiento de este sistema permite
destacar tres elementos que constituyen su caracteristica cen-
tral: la existencia de un alto nimero de partidos, la gran varia-
cion en la votacién que recibe cada uno de ellos y la irregulari-
dad en el acceso a los diversos 6rganos de cleccion. Por consi-
guiente, utilizando la terminologia usual, nos encontrariamos
ante un sistema fragmentado y atomizado!.

Ademads de las variaciones en las preferencias de los clecto-
res, quc se deben a causas que no serdn abordadas en el presen-
te andlisis, cn buena medida esta situacién se deriva también

1. Sobre la clasificacion de los sistemas de partidos véase Sartori, Giovanni: Partidos y
sistemas de partido, Alianza Universidad, Madrid, 1992 (2! ed. ampliada)
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de la legislacién electoral vigente. Aunque a través de algunas
disposiciones ésta pretende consolidar partidos grandes, con
presencia a nivel nacional, en la préctica sus efectos han sido en
gran medida los contrarios.

En este trabajo se describen los principales componentes del
marco juridico que rige sobre los partidos politicos y sobre las
elecciones, asi como las caracteristicas de la prdctica politica,
cspecialmente en el ambito electoral. Se busca en ellos la expli-
cacién, por lo menos parcial, de la dispersion y de la imposibi-
lidad de consolidar partidos o tendencias fuertes que, con su
permanencia y regularidad, den estabilidad al sistema.

2. ANTECEDENTES HISTORICOS

Algo que llama la atencidn cs que en el periodo precedente,
desde la década de los veinte hasta el fin de los setenta, se
constituyeron los que podrian denominarse partidos historicos
e ideoldgicos (Conservador, Liberal y Socialista), que tuvieron
fuerte gravitacion en la vida politica del pais, pero no se llegé a
consolidar un sistema de partidos. Inclusive, desde la década
de los sesenta del siglo pasado existieron ya los gérmenes de lo
quc mds adelante serian Jos partidos Conservador y Liberal,
que aparecian fundamentalmente como corrientes ideologicas
que se disputaban, por todos lo medios posibles, ¢l control del
proceso de construccion del Estado nacional2.

Precisamente, en aquel proceso se pueden encontrar los
mayores obsticulos para el surgimiento y la consolidacion de
un sistema de partidos. El reconocimiento de deberes y dere-
chos que garanticen la igualdad de oportunidades de los

2. Las fuerzas de derecha que coparon el escenario politico durante el periodo “gar-
ciano” (1859-1875, bajo la férrea imagen de Gabriel Garcia Moreno), se definieron siempre
como conservadoras y conformaron diversas organizaciones. En 1883, luego de la crisis
que debieron enfrentar a partir de la muerte de su lider, se reagruparon bajo un ideario y
con una estructura organica, en la denominada Sociedad Republicana, en lo que constituye
el primer intento de organizacion politica partidaria. Por su parte, la oposiciéon a Garcia
Moreno, que se habia autodefinido como liberal se agrupé bajo varios membretes
(Sociedad Radical, Sociedad l.iberal Democratica, Sociedad Liberal Republicana), hasta
1890 en que se organizé el Partido Liberal. Un completo analisis de esta etapa se encuentra
en Ayala, Enrique: Lucha politica y origen de los partidos politicos en Ecuador, U.
Catélica, Quito, 1978,
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actores, condicion basica para su estructuracion, no tenia cabi-
da en un proceso de esa naturaleza. De ahi que incluso la
Revolucion Liberal de 1895, que produjo notables avances en
ese sentido, no logré establecer las condiciones minimas para la
constitucion de partidos integrados dentro de un sistema carac-
terizado por la vigencia de normas y reglas generales. Por el
contrario, al identificar los objetivos generales y de largo plazo
de la construccion del Estado nacional con los mas coyuntura-
les de la instauracién de un régimen liberal, se negé cualquier
posibilidad de apertura hacia las otras tendencias ideolégico-
politicas. De ahi que el liberalismo en el poder acudiera fre-
cuentemente, por lo menos hasta mediados del presente siglo,
al fraude: aquellos objetivos trascendentales no podian ponerse
en riesgo al someterlos al juego electoral.

Dentro de un contexto como el sefialado, los partidos (si asi
se los puede denominar para ese momento) tenian un margen
de accion muy limitado, que se desarrollaba en dos niveles
diferenciados pero complementarios: por un lado, se constitui-
an en los instrumentos de la lucha ideolégica (circunscrito al
enfrentamiento entre el catolicismo y el laicismo) y, por otro
lado, actuaban como asociaciones de fines electorales, dentro
de procesos viciados y de mdrgenes muy restringidos. Ninguno
de estos dos niveles exigia la presencia estable y pcrmanente de
agrupaciones politicas que organizaran y representaran a la
sociedad: por su mismo caracter, el debate ideoldgico se restrin-
gia a sectores de élite y los estrechos limites de la ciudadania y
del sufragio reducian notablemente el campo de la accién poli-
tica electoral.

Solamente a partir de la década de los treinta del presente
siglo, como uno de los resultados del movimiento de Julio de
1925, comenzaron a aparecer algunas evidencias de superacion
de aquellos margenes estrechos en que se desenvolvia la politi-
ca nacional. Para ello fue necesario que confluyeran tres ele-
mentos basicos: la secularizacion de la politica, esto es, el aban-
dono de la lucha ideolégica en los términos que habian preva-
lecido hasta después del triunfo de la Revolucion Liberal; la
redefinicion del papel del Estado, especialmente en lo que hace
relacién al fortalecimiento de su papel regulador e inclusive de
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elemento activo en la economia, asi como de articulador en el
campo politico; finalmente, a causa de un conjunto de transfor-
maciones econdmicas y sociales, la entrada de sectores sociales
medios y populares en la escena politica nacional.

En el nivel electoral estos cambios tuvieron su expresion en
la ampliacion del derecho al sufragio y, de manera atn inci-
piente, en la instauracion de mecanismos que hicieran posible
la limpieza de los comicios. La Constitucion y la Ley de
Elecciones de 1929 incluyeron algunos preceptos que condu-
cian hacia el sufragio universal3; sin embargo, no incorporaron
a los analfabetos y mantuvieron algunas disposiciones técnicas
que en la practica se convertian en obstdculos a la participacién
y en una reduccion notable del numero de votantes!. A pesar
de ello y mas alla del ambito estrictamente electoral, el resulta-
do tangible de todo ese conjunto de cambios fue la conforma-
cién de los partidos que agrupaban a las grandes tendencias
ideologicas.

Pero, al mismo tiempo y como “efecto perverso” de los ele-
mentos que gestaron la nueva situacion y de la imida amplia-
cion del sufragio, se produjo el surgimiento del populismo
velasquista. Desde sus primeras manifestaciones éste se mani-
festé no s6lo como un impedimento pasivo para la constitucién
de un sistera de partidos, sino que explicitamente sostuvo
posiciones antagdnicas a la conformacién y vigencia de los par-
tidos, colocando en su lugar a un movimiento inorganico, poco
estable y sujeto a las vaniaciones coyunturales.

3. En esta Constitucién se reconoce, por primera vez de manera explicita, el derecho
de voto para la mujer. Sin embargo, ya en la Constitucién de 1897 se habia eliminado la
restriccién para su participacién cuando se suprimi6 la limitacién de sexo a la ciudadania;
esto permitié que en 1925 votaran las primeras mujeres y que en el afio anterior se eligiera
a una mujer como concejal en uno de los municipios del pais. Por otra parte, desde 1861, se
habia eliminado el sufragio censitario, esto es, el que permitfa votar solamente a quienes
cumplieran con determinadas condiciones patrimoniales y de ingresos. Al respecto véase
Quintero, Rafael: El mito del populismo en el Ecuador, Flacso, Quito, 1980. Ayala,
Enrique: Lucha politica... Op. Cit.

4. La restriccién al sufragio de los analfabetos, que reduda el padrén electoral a casi la
tercera parte de los votantes potenciales en la década de los treinta, se mantuvo hasta 1979.
Adicionalmente, se deben destacar otros obstaculos, como la inscripcién optativa para
cada eleccién que, ademds, tenfa un costo monetario para el ciudadano, la definicién arbi-
traria de distritos electorales y la identificaci6n del lugar de residencia con el de votacién
sin posibilidad de cambio de uno u otro. Véase Quintero, Rafael: El mito... Op. Cit.
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Su presencia dominante en la escena nacional durante apro-
ximadamente cuarenta afos es una de las explicaciones de la
debilidad no solamente del sistema de partidos, sino de cada
uno de sus integrantes como mecanismo de canalizacién de
intereses. Aunque se debe reconocer también que, debido a su
propia caracteristica de fenémeno de movilizacién electoral,
jug6 un papel de mucho peso en lograr algin grado de trans-
parencia en los comicios y en el incremento de la tasa de parti-
cipaciond.

En este sentido, la apertura de los canales electorales de par-
ticipacién tuvo efectos contradictorios. Por un lado, en los
momentos iniciales se lo pudo considerar como un factor de
fortalecimiento de los partidos tradicionales ya que eran los
que podian benceficiarse de un sistema basado en el control del
voto individual, en la manipulacién de determinados contin-
gentes de poblacion y en las practicas usuales del fraude. Pero,
de inmediato, esos mismos partidos sintieron que se quebran-
taban sus bases de apoyo electoral a causa del surgimiento del
populismo velasquista. El reclamo de participacién electoral
que éste expresaba no podia ser asimilado facilmente por orga-
nizaciones que tenian sus fortalezas en lo ideoldgico y que se
movian casi exclusivamente en el juego de cerradas élites.

El largo periodo de inestabilidad politica (1925-1948) que se
abri6 a partir de esas transformaciones no fue el mejor contexto
para consolidar un sistema de partidos. En 23 aios se sucedie-
ron 27 gobiernos, de los cuales solamente tres tuvieron su ori-
gen en elecciones populares directas, 12 fucron encargados del
poder, 8 dictaduras y 4 elegidos por asamblecas constituyentes.

Por consiguiente, el juego clectoral quedaba reducido a un

5. Velasco Tbarra lleg6 cinco veces a la Presidencia: cuatro de ellas (1933, 1952, 1960 y
1968) por elecciones populares, con abrumadora mayoria de votos; la otra (en 1944) por
una asonada de amplia base. A pesar del gran apoyo que logré concentrar, solamente ter-
miné un perfodo, el de 1952-1956. Su tinica derrota, en las elecciones de 1940, que se debié
claramente a fraude, fue uno de los factores que le llevaron a levantar como bandera per-
manente el sufragio libre y la limpieza del proceso electoral. Véase De la Torre, Carlos: La
seducciéon velasquista, Libri Mundi, Quito, 1994; Cardenas, Maria Cristina: Velasco
Ibarra: ideologia poder y democracia, Corporacion Editora Nacional, Quito, 1991; Cueva,
Agustin: “El velasquismo: ensayo de interpretacion”, en El proceso de dominacién politi-
ca en el Ecuador, Ed. Alberto Crespo E., Quito, 1980, pag. 71-98; Hurtado, Osvaldo: El
poder politico en el Ecuador, U. Catélica, Quito, 1979 (3).
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nivel episddico y no pasaba de ser un elemento de orden muy
coyuntural, al que.se apelaba como mecanismo de legitimacién
de las acciones de fuerza o de arreglos politicos logrados a otro
nivel. La organizacién politica estable, enraizada en la socie-
dad, portadora de propuestas y con capacidad para representar
intereses no era el instrumento mas adecuado para esa situa-
cion®.

Por otra parte, durante todo ese periodo (en realidad hasta
1978), no existié un sistema electoral asentado sobre registros
depurados y sobre un disefio técnico que climinara los vicios
mas frecuentes. A pesar de que desde 1945 el voto tuvo el
caracter de obligatorio?, se mantuvo como requisito la inscrip-
cién en los registros electorales. Si a esto se afiade la ciudadania
restringida a la poblacion alfabeta, en un momento en que clla
no representaba més del cuarenta por ciento de la poblacién
adulta, sc concluye que de hecho las regulaciones legales deter-
minaban una baja tasa de participacion electoral.

Estas caracteristicas se mantuvieron incluso durante el peri-
odo de estabilidad constitucional (1948-1963), en que se suce-
dieron cuatro gobiernos, tres de los cuales culminaron su man-
dato. Si bien durante este periodo hubo ejercicio del sufragio y
algun grado de consolidacién del proceso electoral como meca-
nismo de participacién ciudadana, no estuvieron ausentes los
vicios scfialados antes: inscripcion restringida y defectuosa,
cohecho, control del voto individual y, sobre todo, fraude a tra-
vés de la manipulacion de los registros y de la alteracion de los
resultados. Estas fueron las condiciones que prevalecieron
hasta 1972, cuando se inicié el mas largo periodo de gobiernos

6. Sin embargo, no estuvieron ausentes los intentos de fortalecer a los partidos tradi-
cionales, como el que se hizo para la Asamblea Constituyente de 1938-39, en que se esta-
blecié la representacién por tercios para cada uno de los partidos existentes al momento:
Conservador, Liberal y Socialista. Véase Cueva, Agustin: El proceso de dominacién, Op.
Cit.; Llerena, José Alfredo: Frustracién politica en veintidds afos, Casa de la Cultura
Ecuatoriana, Quito, 1959.

7. l.a Ley de Flecciones de 1929 solamente alude al sufragio como un derecho de ciu-
dadanfa. l.a de 1945 reconoce que el sufragio es un derecho politico y un deber civico, pero
no lo establece explicitamente como obligatorio. La Ley de 1947 determina que es obligato-
rio para el hombre y facultativo para la mujer. La de 1968 hace extensiva la obligacién para
la mujer. Véase Tribunal Supremo Electoral: Legislacién Electoral Ecuatoriana,
Corporacién Editora Nacional, Quito, 1990.
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de facto de la historia del pais.

3. EL PERIODO DE TRANSICION Y
LAS LEYES ACTUALES

En Enero de 1978 se realizd un referéndum convocado por
el gobierno militar para escoger entre la Constitucion de 1945
(reformada) y una nueva que habia sido redactada por una de
las comisiones creadas para el efecto. Con el apoyo de un con-
junto de fuerzas politicas que habian surgido al amparo del
auge econémico que vivia el pais, triunfé la nueva Constitucion
y con ella se puso en vigencia una nueva legislacion electoral.
Desde esc momento, el pais conté con una nueva Ley de
Elecciones y, por primera vez en su historia, con una Ley de
Partidos Politicos.

El referéndum, asi como las elecciones presidenciales, parla-
mentarias, provinciales y municipales, constituyeron la fase
final de un largo proceso de retorno. En 1976, el gobierno mili-
tar formuld el Plan de Reestructuracion Juridica del Estado,
que buscaba crear las bases para la fundacién de un nuevo
régimen constitucional. El Plan contemplé la creacion de tres
comisiones juridicas para elaborar los dos proyectos de
Constitucion (la nueva y la de 1945 con reformas) y redactar las
leyes de partidos y de elecciones. El segundo paso fue el refe-
réndum y el tercero las elecciones, que tuvieron lugar en 1978
{primera vuelta presidencial y gobiernos locales y provinciales)
y en 1979 (segunda vuelta y parlamentarios).

El largo periodo que ocupé el proceso de retorno, asi como
las caracteristicas que tuvo desde su inicio, abrieron un amplio
margen para la negociacion politica. A diferencia de ocasiones
anteriores, cuando se habia acudido a la Asamblea
Constituyente como mecanismo de elaboracion y promulga-
cién de la carta constitucional, éste fue un proceso mas pluralis-
ta e incluyente. Asi, a pesar de que las comisiones juridicas fue-
ron integradas por designacién y no por eleccion directa, tuvie-
ron una conformacion plural y altamente representativa de la
gama social y politica del pais. Inclusive, esa integracion estuvo
precedida por un debate muy amplio en el que participaron no
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solamente los partidos politicos, sino también organizaciones
sindicales, gremiales, populares y culturales, medios de comu-
nicacion, entre otros. De esta manera, se crearon condiciones
propicias para un apoyo significativo a todo el proceso.

Dado que no se encontraba en vigencia ninguna ley electo-
ral, para la realizacion del referéndum se constituy6 un
Tribunal Supremo Electoral ad hoc, dotado de total autonomia y
encargado de la ejecucion del proceso. A pesar de algunos pro-
blemas iniciales, propios de un momento de esa naturaleza, los
resultados fueron satisfactorios en términos del funcionamien-
to de ese organismo y de los recursos técnicos utilizados para
hacer posible el proceso electoral®.

Un elemento de importancia en esto -y que se mantendria
en adclante bajo disposiciones legales- fue la utilizacion de
padrones clectorales elaborados a partir de los registros pro-
porcionados directamente por el Registro Civil. Con cllo se
consiguib, entre otros cfectos, eliminar una de las causas mds
significativas del ausentismo, se suprimi6 la fuente de muchos
de los vicios que habian caracterizado a procesos anteriores y
se contd con un recurso adecuado para poner en practica la
obligacion del voto.

Las leyes de Elecciones y de Partidos Politicos se orientaron
hacia la conformacion de un sistema estable, cuya garantia de
existencia se consideraba que debia ser la vigencia de partidos
consolidados orgdnicamente, con fuerte respaldo electoral y
con permanencia en la escena politica. Con este fin, en ellas se
incluyeron disposiciones alusivas a la vida interna de los parti-
dos (registro de militantes, eleccién y alternancia de las instan-
cias de direccion, entre otros) y se introdujeron condiciones
para la inscripcién y vigencia de su registro. Asi, se establecio
un nimero minimo de afiliados (equivalente al 1.5% del
padron electoral) para lograr la inscripcién y una votacién
minima del 5% de los votos vélidos en dos elecciones pluriper-

8. La autonomia del Tribunal Supremo Electoral, sancionada constitucional y legal-
mente, se ha convertido en uno de los elementos que han dado seguridad y transparencia
a los procesos electorales. ‘
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sonales consecutivas para mantenerse dentro del registro®.

Detras de ese tipo de determinaciones, como lo expresan las
premisas contenidas en los cuerpos legales, estd la suposicion
de que la garantia de estabilidad de todo el sistema estaria
dada por la existencia de pocos partidos grandes. Pero, a pesar
de las intenciones que guiaron a la promulgacién de estas
leyes, lo cierto es que a partir de su vigencia se ha conformado
un sistema de partidos que podria calificarse como de pluralis-
mo atomizado. Desde el retorno al régimen constitucional se ha
mantenido un promedio de 15 partidos legalmente reconoci-
dos, sin que sc pueda establecer una tendencia sostenida de eli-
minacion de los mas pequefios!®. A pesar de que cuatro de ellos
(Social Cristiano, Izquierda Democratica, Roldosista y
Democracia Popular) se han mantenido en los primeros luga-
res, un conjunto de factores ha determinado que los otros no
lleguen a ser marginales!!.

Si bien esto se origina en la conducta del electorado y en la
existencia de identidades regionales y locales muy fuertes,
ticne también relacion con las leyes vigentes. Estas contiecnen
disposiciones que contradicen la orientacion sefialada y llevan
a la proliferaciéon y atomizacién de partidos. Este es el caso de
la prohibicion explicita de las alianzas en elecciones pluriperso-
nales, que cierra la posibilidad de consolidar tendencias.
Igualmente, es el caso de la utilizaciéon del sistema proporcional
en la asignacion de puestos que, si bien permite la representa-
cidn de minorias, en una situacion como la ecuatoriana contri-
buye a la dispersion!2. A la vez, esto produce la subrepresenta-

9. Esta dltima disposicién fue derogada en 1983, pero se la puso nuevamente en
vigendia (con un minimo del 4%) en 1993. Por elecciones pluripersonales se entiende a
aquellas en que se elige mdas de una persona (diputados, consejeros provinciales y conceja-
les munidpales). Véase mas adelante el analisis de los aspectos juridicos.

10. Esto se debe, en gran medida, a la poca consistencia de las preferencias electora-
les, que llevan a que varios de las partidos pequefios eliminen el riesgo de desaparicién al
obtener en una eleccién porcentajes levemnente superiores a] limite minimo establecido,
aunque en la anterior se hayan situado por debajo de éste.

11. Dentro de la terminologia usual, el Social Cristiano ocupa el espacio de derecha, 1a
Izquierda Democratica es la versién ecuatoriana de la social democracia, el Roldosista es
una de las manifestaciones del populismo caudillista y la Democracia Popular se ubica
dentro de la corriente demdcrata cristiana. La ID y la DP se autodefinen como de centro
izquierda y en coyunturas muy especificas han entrado en alianza.

12. Mis adelante se describe con detalle el sistema de cocientes que hace factible la
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cién de los partidos grandes y la sobrerepresentacion de los
pequciios o con menor votacion.

Los partidos estan obligados a contar con una organizacion
de alcance nacional y a presentar candidatos en por lo menos
diez provincias de las 21 en que estd dividido administrativa-
mente el pais. Por tanto, a pesar de la gran heterogeneidad
regional, se niega la posibilidad de conformar partidos locales
o regionales, con lo que las organizaciones que tienen esa carac-
teristica pasan a ocupar un espacio dentro del escenario nacio-
nal, lo que contribuye a agudizar la heterogeneidad.

De estas disposiciones se desprenden algunos efectos nega-
tivos, especialmente en la conformacién del Congreso, ya que
trasladan hacia ese dambito la atomizacién. La dispersién se ali-
menta también de la identificacién de la provincia con el distri-
to electoral para la eleccién de diputados provinciales; estos se
eligen en funcién del volumen de poblacion de cada provincia,
lo que lleva a que los partidos pequefios tiendan a concentrar
sus esfuerzos en determinadas provincias (especialmente en las
de menor poblacién) y de esa manera puedan obtener un
nimero de diputados que no guarda relacion con su votacion a
nivel nacional’3.

Ademas, frente a la debilidad de los gobiernos locales, se ha
privilegiado la funcién de representacion del diputado provin-
cial sobre las de legislacién y de fiscalizacion. De este modo, los
diputados se eligen a partir de criterios y aspiraciones provin-
ciales antes que por adscripciones ideoldgicas o partidistas. A
la vista del elector, el diputado es un representante de la pro-
vincia, un intermediario entre ésta y el gobierno central, un
proveedor de recursos y canalizador de obras, lo que lleva a
subvalorar el trabajo legislativo y de fiscalizacién. Esto se
robustecia -hasta 1994 en que se introdujeron reformas a partir
de un referéndum- con una disposicién que asignaba a cada
diputado provincial un monto de recursos (“asignaciones de
interés provincial”) para la realizacién de obras, lo que, por lo
demas, constituia un motivo de permanente denuncia acerca

la representacién de las minorfas
13. Sobre este tema véase el artfculo “La geografia electoral”, en este mismo libro
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de prdcticas clientelares e inclusive de corrupcion.

La actual conformacion del Congreso tiene un impacto muy
fuerte sobre su continuidad y eficiencia, ya que se trata de un
organismo sujeto a plazos muy cortos de renovacién. El
Congreso Nacional es unicameral y esta conformado por doce
diputados elegidos por votacién nacional y un nimero variable
de diputados elegidos por votacion provincial; de acuerdo a la
poblacion actual, estos ultimos llegan a sesenta y cinco, lo que
da un total de setenta y sicte diputados™. La vigencia de las
disposiciones sefialadas ha llevado a que un nimero muy alto
de partidos (once en 1992 y doce en 1994) obtenga representa-
cién parlamentaria, lo que ha dificultado significativamente la
conformacién de mayorias.

La duracién del periodo de los diputados provinciales es de
dos afios, sin posibilidad de reeleccion inmediata’, lo que sig-
nifica que en ese corto lapso sc renucva el 84% del total de inte-
grantes. Esta alta proporcion, que tiende a incrementarse a
causa del crecimiento poblacional, da lugar a un grado muy
alto de inestabilidad y, debido a la poca regularidad de las pre-
ferencias del electorado, a variaciones muy fuertes en la com-
posicion interna del Congreso. Inevitablemente, esto produce
un cambio profundo a mitad del periodo gubernamental de
cuatro afos, lo que genera incertidumbre y da lugar a desgas-
tantes negociaciones. A esto sc afiade la renovacion total que se
produce cada cuatro afios, en la que la prohibicién de reelec-
cién inmediata producia una interrupcién radical de los proce-
sos en marcha.

Un efecto similar, en términos de la inestabilidad y de la
generacion de incertidumbre, se desprende de la corta dura-
cion del periodo de autoridades parlamentarias. Cada afio se
renuevan todas las dignidades, incluyendo presidente, vicepre-
sidente, integrantes de las comisiones legislativas y algunos

14. Las diferendas entre los diputados nacionales y provinciales se establecen en los
requisitos para su candidatura (edad, residencia), en el mbito de eleccién y en la duracién
del periodo, que para los nacionales es de cuatro affos. Una vez en el Congreso tienen las
mismas atribuciones, fundones y obligaciones.

15. Esta prohibicién fue modificada a partir de los resultados obtenidos en la consulta
popular de Agosto de 1994, pero solamente entrara en vigencia a partir de las elecciones
de 199.
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cargos administrativos de libre remocion (secretario, directo-
res). Esto tiene un efecto adicional a través del Plenario de las
Comisiones Legislativas Permanentes que, en receso del
Congreso Pleno, tiene todas las atribuciones del parlamento. Si
se considera que el periodo ordinario de sesiones del Congreso
tiene una duracién de solamente sesenta dias al afio, se puede
valorar la importancia que tiene para cada partido contar con
puestos dentro de las Comisiones; mucho mas si se tiene en
cuenta que sus integrantes son apenas 28 (cuatro Comisiones
de siete miembros cada una), un nimero muy reducido en el
que cada voto tiene un gran peso, especialmente cuando se
funciona con el quérum minimo.

Es intercsante sefalar que en las administraciones provin-
ciales y municipales s¢ ha logrado evitar estos problemas por
medio de la vigencia de un periodo de cuatro afios pero con
renovacion parcial cada dos afios. Aunque en estos niveles tam-
bién se realizan elecciones cada dos afos, en cada ocasion se
cligen alternativamente la minoria o la mayoria de sus inte-
grantes. De esta mancra, siempre permanece un nimero apre-
ciable de consejeros y de concejales que, junto con el prefecto y
con ¢l alcalde, aseguran la continuidad. De alguna manera, alli
se ha logrado combinar de manera bastante satisfactoria la
renovacion con la estabilidad.

A pesar de lo senalado en cuanto a la importancia asignada
a la funcion de representacion de los diputados, debido al bajo
nimero que integra el Congreso no cs posible ascgurar cn ella
la proporcion adecuada a la poblacion de cada provincia. El sis-
tema lleva a la subrepresentacion de las provincias mds pobla-
das y a la sobrerepresentacion de las menos pobladas. En los
hechos esto se compensa parcialmente con la eleccién de los
diputados nacionales que, por simple estrategia electoral, gene-
ralmente son seleccionados dentro de las provincias que cuen-
tan con mayor poblacion.

La Constitucion y las leyes prohiben la recleccién inmediata
no solo de los diputados sino de cualquicra de las dignidades;
unicamente se la puede hacer después de que ha transcurrido
un periodo (excepto en el caso de la Presidencia y
Vicepresidencia de la Repiblica, en que la prohibicién es de
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por vida)é. Esto se convierte en una exigencia de renovacion
permanente de cuadros que no puede ser cumplida satisfacto-
riamente por todos los partidos, especialmente por los mas
pequeiios. Como resulta evidente, este es un obstaculo muy
fuerte para lograr continuidad en el trabajo parlamentario, pro-
vincial y municipal, asi como para consolidar carreras politicas.
Una manera de superar este obstaculo, en el caso de los diputa-
dos ha sido la utilizacién de la denominada “reeleccién cruza-
da”, que consiste en que un diputado provincial puede compe-
tir para la diputacién nacional y viceversa. Sin embargo, esto
tienc una gran limitacién que es cl reducido nimero de diputa-
dos nacionales.

Paralelamente a estos efectos de la legislacién clectoral
vigente, y en parte derivados de clla, se advierten problemas
que tienen relacién con las tendencias de votacion a nivel
nacional. Como sc dijo, Ecuador se caracteriza por una gran
heterogeneidad regional que da lugar a lo que podrian denomi-
narse sociedades regionales o locales. En estas se desarrollan
fuertes identidades que se manifiestan electoralmente a través
de la votacién “en bloque” por un partido politico. La debili-
dad de las instancias locales y provinciales, a causa de su esca-
sa autonomia y de la alta dependencia con respecto al gobierno
central en la asignacién de recursos, lleva a que csas tendencias
se trasladen al &mbito nacional, lo que determina la existencia
de partidos de base provincial o regional, con significativas
variaciones geograficas en su votacion. Ademas, ha llevado a la
constitucion de bastiones de determinados partidos en los que
no puceden entrar facilmente otros.

Es inncgable que la legislacién contribuye a agudizar csta
situacion en la medida en que no reconoce la hetecrogencidad y
no lleva al fortalecimicento de las instancias locales y provincia-
les. Por un lado, para efectos politicos y administrativos, cl pais
se ha dividido en provincias, cantones y parroquias, dentro de
los cuales coexisten un régimen de representaciéon popular
(consejos provinciales y municipios) y un régimen de delega-

16. Como se sefiald antes, estas prohibiciones fueron ya eliminadas, pero ello no anula
el analisis de lo sucedido previamente.
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cién del gobierno central. Esta coexistencia genera superposi-
ciones y competencias ya que no estan claramente delimitados
los campos de cada una de esas estructuras. Pero también se
produce superposicion entre las mismas entidades de represen-
tacion popular, ya que el conscjo provincial abarca toda la pro-
vincia, dentro de la cual se encuentran los cantones que estan
bajo la jurisdiccion de los municipios, sin que tampoco se
hayan delimitado claramente los campos.

Por otro lado, si bien la Constitucion establece la autonomia
de los consejos provinciales y los municipios, en la practica ella
no existe. Ellos deben enfrentar a un ordenamiento centralista
que los relega a un plano de ejecutores de una parte de la obra
publica y de dotacién de algunos servicios, pero que les priva
de la cjecucion de dreas basicas (como educacién y salud) y del
control directo de la gencracion y utilizacién de sus recursos.
Por tanto, las instancias provinciales y locales padecen de una
enorme debilidad que les impide convertirse en verdaderos
organos gobierno. En consecuencia, la demandas de caracter
regional y local deben buscar otros &mbitos para expresarse y,
como se ha sefialado, lo hacen a nivel nacional. Ello lleva a que
partidos con base y reivindicaciones estrictamente locales, pro-
vinciales o regionales invadan el escenario nacional, creando
grandes distorsiones.

A mas de los consejeros provinciales y de los concejales
municipales, en cada una de estas instancias se elige de manera
directa a las principales autoridades: al prefecto provincial y al
alcalde municipal. De esta manera, ellos provienen de una elec-
cion unipersonal que, gracias a la posibilidad de “voto cruza-
do”, resulta independiente de la de los otros integrantes de sus
respectivas instituciones. Por tanto, no resulta extrafio que ellos
deban cjercer con cuerpos edilicios plurales y en ocasiones con
nmrayoria contraria. Ademas, ya que cn estos casos sc aplica
también cl sistema de representacion de minorias, su conforma-
cion abarca una amplia gama de partidos, con lo que también
se dificulta la conformacién de mayorias.

Un aspecto de importancia cn la legislacion electoral vigente
es la presentacion de candidatos en lista cerrada sin opcién de
voto preferencial. Los partidos deben presentar una lista com-

160



pleta con el niimero total de puestos a elegirse y con sus respec-
tivos suplentes. El orden asignado dentro de la lista es el que
define el lugar de cada uno de ellos, sin posibilidad de varia-
cién por parte del elector. Debido a la utilizacion del sistema
proporcional, es poco probable que un solo partido consiga un
alto nimero de puestos (excepto en casos muy singulares de
bastiones partidistas), Io que determina que los primeros pues-
tos de la lista sean los de mayor importancia y los mas codicia-
dos dentro de cada partido. Quienes no consiguen un puesto se
mantienen como suplentes (0 alternos, como se los denomina
usualmente), en el mismo orden de presentacion.

Esta modalidad de lista cerrada se inscribe dentro de la
intencion de fortalecer a los partidos politicos, otorgandoles
todas las atribuciones en la presentaciéon de candidaturas y en
la conformacion de las listas. Subyace el supuesto de que la
seleccion realizada internamente en los partidos respondera a
criterios ideoldgicos o de principios y que de esta manera el
voto por parte del elector tendra también una orientacion ideo-
l6gica. Es un claro intento de despersonalizar la eleccién cuan-
do se trata de colectivos, aunque en la practica y debido al mar-
keting politico esto ha tenido poco éxito.

Por otra parte, la presentacién de lista completa, con el
numero total de puestos a elegirse y con un numero similar de
suplentes, afiadida a la obligacion de presentar candidaturas en
por lo menos diez provincias constituyen exigencias muy fuer-
tes, especialmente para los partidos pequerios. El nimero de
candidatos que debe presentar un partido que intente mante-
ner una presencia significativa a nivel nacional resulta extrema-
damente alto, sobre todo cuando se trata de elecciones genera-
les en las que se renuevan mayorias de consejos provinciales y
de municipios, diputados nacionales y diputados provinciales.
Inclusive lo es para los partidos que tienen interés en presentar
candidatos para todas las dignidades de una provincia gran-
de'’. Es evidente que esto abre un campo muy amplio a la

17. El mejor ejemplo es el de la provincia de Guayas, con 19 municipios cantonales, un
consejo provincial y diez diputados. Un partido que intente presentar candidatos para
todas las dignidades debera contar con 476 personas para llenar todas las listas 219 conce-

jales municipales, 9 consejeros provindiales y 10 diputados, todos ellos con sus respectivos
suplentes)
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improvisacién y no contribuye a elevar el nivel de los candida-
tos.

A la vez, esta disposicion de presentar lista completa se vin-
cula con la prohibicion de participacién de los independientes,
ya que solamente pueden ser candidatos los afiliados a los par-
tidos politicos. No existe la figura de candidatos no afiliados
patrocinados por grupos diferentes a los partidos ni auspicia-
dos por estos; la afiliacién es uno de los requisitos basicos para
cualquier candidatura. Se trata, de una manera indirecta, de
fortalecer a los partidos a través de la introduccién de condicio-
nes para la participacion en los procesos electorales’s.

Si bien es cierto que el robustecimiento de los partidos
depende fundamentalmente de otras causas, referidas a su vida
interna y a la relacién con el electorado, también es verdad que
estas normas podrian cumplir algiin papel en ese sentido. Sin
embargo, en tanto no cxisten otras disposiciones de apoyo,
éstas no han arrojado los resultados esperados. No son pocas
las ocasiones en que la afiliacién a un partido ha sido cumplida
solamente como un requisito para la candidatura y para la par-
ticipacién en las elecciones, pero una vez obtenido el triunfo
ella ha quedado de lado. La ley no contempla ninguna sancién
para casos de desafiliacién que, especialmente en el Congreso
Nacional, han sido muy numerosos. Esto lleva a una paraddjica
situacion: a pesar de las estrictas condiciones establecidas para
las candidaturas, en algunos periodos ha existido un gran
grupo de diputados no afiliados, autodenominados indepen-
dientes. Obviamente, este es un factor adicional que dificulta el
intercambio politico y la conformacién de mayorias.

Una de las innovaciones que se introdujeron con el sistema
clectoral vigente desde 1978 fue la eleccién de presidente y
vicepresidente de la Republica por mayoria absoluta. Para esto
estad prevista la segunda vuclta en caso de que ninguno de los

18. Fsta prohibicién fue levantada por decision del plebiscito de Agosto de 1994.
Previamente, en 1986 se habia realizado ya un plebiscito para consultar acerca de la posi-
ble participacién de los independientes como candidatos en las elecciones, cuyo resultado
fue una clara negativa a esa posibilidad. Es evidente que en esto influyeron las circunstan-
cias en que se efectud y que llevaron mas bien a que el plebiscito se tome como un juzga-
miento al gobierno.
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binomios logre una votacién superior al cincuenta por ciento
del total de votos validos. En las cuatro elecciones presidencia-
les que se han realizado hasta el momento siempre ha sido
necesaria la segunda vuelta. La dispersion de fuerzas y el alto
numero de candidatos (6 en 1978, 9 en 1984, 10 en 1988 y 12 en
1992) han sido las causas para que ninguna de las candidaturas
consiga la mayoria absoluta en la primera vuelta'®.

No existen hasta el momento indicios que permitan asegu-
rar que la introduccién de este mecanismo haya dado los frutos
esperados, esto es, que se consolide un activo apoyo mayorita-
rio en torno a la candidatura triunfadora. En el marco de un
comportamiento politico poco dispuesto a las practicas colabo-
rativas, la votacion de la segunda vuelta no se produce a través
de acuerdos o de la conformacién de coaliciones de partidos.
La practica usual, con aisladas excepciones, ha consistido en
que los partidos que no han pasado a la segunda vuelta dejen
en libertad a los votantes para escoger entre las dos opciones.
Esta es una manera de evadir posibles compromisos futuros,
pero también un reconocimiento de las serias dificultades que
pueden enfrentar al momento de pretender orientar el voto de
su electorado.

Por consiguiente, ¢l triunfador de la segunda vuelta no
cuenta con otro apoyo que €l de su propio partido y su vota-
cion proviene de la suma de votos definidos individualmente.
Este es, a la luz de la experiencia, un apoyo poco consistente,
que no se expresa organicamente en ninguna instancia y que
esta sujeto a las variaciones coyunturales. Ademas, esto se vin-
cula con la eleccion de diputados nacionales y provinciales en
la primera vuelta presidencial, lo que, dada la prohibicién de
establecer alianzas, alimenta la dispersion ya que en ella com-
piten todos los partidos aisladamente, sin la posibilidad de
contar con candidaturas presidenciales comunes o con coalicio-

19. l.a proporcién mas alta lograda por el triunfador de la primera vuelta ha sido del
32%, obtenida por Duran Ballén en 1992, ocasi6én en que también se observd la mayor con-
centracién de votacion en las dos primeras candidaturas, ya que la segunda obtuvo el 25%.
En las elecciones anteriores se obtuvieron los siguientes resultados para el primero y
segundo binomios, respectivamente: en 1979, 28% y 24%:; en 1984, 29% y 27%; en 1988, 25%
y 18%.
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nes que aglutinen tendencias. Por consiguiente, el presidente
electo cuenta siempre con un bloque parlamentario que no
logra hacer mayoria en el Congreso?.

Esto tiene mucha importancia especialmente en lo que se
refiere a la expedicion de leyes y al procesamiento de reformas
constitucionales y legales, en las que necesariamente deben
producirse acuerdos entre el ejecutivo y el legislativo. La legis-
lacién vigente concede al presidente la potestad de veto total o
parcial de las leyes expedidas por el Congreso y, a la vez, le
otorga la facultad de presentar proyectos de ley o de reforma.
La dispersion existente en el Congreso constituye una traba
para este proceso y, de hecho, un impedimento para la materia-
lizacion de acuerdos. Esto ha llevado a que, cada vez con
mayor frecuencia, el gobierno acuda al envio de leyes califica-
das como de urgencia econémica, cuyo procesamiento determi-
na que cn caso de que no puedan ser tratadas por el Congreso
cn un plazo de quince dias entran automaticamente en vigen-
cia. Esta practica ha dado lugar a un complejo juego de busque-
da de apoyos coyunturales o, en su defecto, al boicot de las
sesiones por parte del bloque de gobiermno para evitar que se
constituya el quérum necesario y asi impedir que el Congreso
trate los proyectos.

Otro clemento novedoso, introducido por la actual legisla-
cién, es el financiamiento estatal a los partidos politicos conjun-
tamente a algunas prerrogativas de caracter econémico y finan-
cicro (exoneracion de impuesto a la renta y de bienes raices,
deduccién del impuesto a la renta sobre las donaciones realiza-
das a partidos). La forma de distribucién del denominado
Fondo Partidario Permanente favorece a los partidos grandes,
lo que constituye un apoyo adicional al criterio de lograr la
estabilidad a través del fortalecimiento de pocos partidos con

20. En 1979, tinica ocasién en que se eligio a los diputados en la segunda vuelta elec-
toral, diez partidos obtuvieron escarios en el Congreso. Por consiguiente, pareceria que ais-
ladamente esa medida no tiende a reducir la dispersién y que el problema est en la prohi-
bicién de alianzas. A esto contribuye también el sistema de representacion de minorias
que, cOmMo se vio antes, permite la obtencién de escaios parlamentarios a un alto nimero
de pequerios partidos.
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alta votacion?1,

Si lo que se quiso lograr con la creacién de este Fondo era
eliminar o reducir la dependencia de los partidos con respecto
a grupos econdmicos, es poco lo que se ha logrado. La magni-
tud relativamente reducida de esos recursos determina que este
tipo de financiamiento no constituya un elemento de mayor
importancia para solventar los gastos de los partidos, especial-
mente en campanas electorales. La ausencia de control del
gasto electoral (a pesar de las disposiciones legales existentes al
respecto) permite la elevacion sustancial de esos gastos y exige
a los partidos dar prioridad a otras fuentes de financiamiento.
Como se ha dicho, la ley los faculta a recibir donaciones, que
parecen constituir en este momento la principal forma de
obtencion de recursos.

La ausencia de control del gasto clectoral se ha transforma-
do en uno de los temas de debate en los ultimos afios. Se sostie-
ne que, con la importancia que ha adquirido el marketing poli-
tico, directamente asociado a la televisiéon y a los medios elec-
trénicos, los partidos pequefios resultan marginados a causa de
los altos costos que csto demanda. En esas condiciones, frente a
un clectorado que ha mostrado tradicionalmente una vision de
corto plazo y de mancjo clientelar, cl éxito cn una campaiia
depende fundamentalmente de los recursos cconémicos movi-
lizados. Adicionalmente, muchas criticas encuentran en estos
aspectos las causas para que la politica se haya vaciado de con-
tenido y para la generalizacion de la apatia.

4. FUENTES NORMATIVAS
4.1. Jerarquiay tipo de leyes

Los partidos politicos y los procesos clectorales en el
Ecuador estan normados por la Constitucién Politica de la
Republica (CPR), por la Ley de Partidos Politicos (LPP) y por la

21. El Fondo cuenta con un monto equivalente al 0.5 por mil (0.05%) del Presupuesto
General del Estado; el 60% se distribuye por partes iguales para todos los partidos que han
superado el cinco por ciento en promedio y el resto en proporcién a la votacién obtenida
en las elecciones pluripersonales
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Ley de Elecciones (LE). También inciden en ella la Ley de
Régimen Provincial (LRP) y la Ley de Régimen Municipal
(LRM), que norman la vida de los Consejos Provinciales y de
los Municipios, respectivamente. La Ley de Elecciones cuenta
con su respectivo reglamento (RLE), que contiene de manera
fundamental los aspectos de procedimiento.

Como es obvio, el orden jerarquico sefiala la preminencia de
la Constitucion, luego las leyes y finalmente los reglamentos
respectivos. Sin embargo, como se vera mas adelante, en algu-
nos temas la Constitucién aborda aspectos que deberian tener
un nivel legal o incluso reglamentario y, a la vez, deja algunos
vacios en aspectos de trascendencia. En todo caso y pese a las
observaciones y reparos que se pueden formular, cabe destacar
que con ¢l actual cuerpo normativo se ha conformado por pri-
mera vez en la historia nacional un régimen juridico global
para el sistcma de partidos y para el sistema electoral. Si bien
en ocasiones anteriores existieron leyes de elecciones y de parti-
dos (esta ultima solamente desde 1966), ellas no rebasaban el
nivel de reglamentos e inclusive de manuales de procedimien-
to.

Por el contrario, la legislacion vigente constituye un cuerpo
organico que busca regular la totalidad de los aspectos que
conciernen a la organizacion y vida de los partidos, asi como a
las caracteristicas y a los mecanismos del sistema electoral. Este
cuerpo normativo, de caracter casi exhaustivo, rige de manera
general para todos los ambitos de la vida politica nacional. Por
tanto, la legislacion es la misma para las instancias de nivel
nacional que para las de nivel provincial y cantonal; se trata de
regulaciones generales que se aplican tanto en el Congreso
Nacional como en los consejos provinciales y en los concejos
municipales de los cantones.

4.2. Ciudadania

La Constitucion Politica, en el Titulo I, Seccién 11, articulo 12
adopta un criterio muy sintético de ciudadania: “Son ciudada-
nos los ecuatorianos mayores de dieciocho afios”. Por tanto, la
base de la definicion radica en la condicion de ecuatoriano que,
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segun el Titulo I, Seccion I, articulo 5, establece que “Los ecua-
torianos lo son por nacimiento o por naturalizaciéon”.

Se considera ecuatoriano por nacimiento al nacido en terri-
torio nacional y al nacido en territorio extranjero bajo tres con-
diciones: de padre o madre ecuatorianos por nacimiento transi-
toriamente ausentes del pais, si no manifiesta su voluntad con-
traria; de padre o madre ecuatorianos por nacimiento que esta-
blezca su domicilio en ¢l Ecuador y que manifieste su voluntad
de ser ecuatoriano y, finaimente, de padre o madre ecuatoria-
nos, que entre los dieciocho y veintiun afilos manifieste su
voluntad de ser ecuatoriano.

Es ecuatoriano por naturalizacion quien ha obtenido la
nacionalidad ccuatoriana por haber prestado servicios relevan-
tes al pais; quien ha obtenido carta de naturalizacion; quien ha
sido adoptado como hijo por ecuatorianos, mientras sea menor
de edad y si no expresa voluntad en contra al llegar a la mayo-
ria de edad; y el nacido en el exterior, de padres extranjeros
posteriormente naturalizados en el Ecuador, mientras sea
menor de edad y luego de la mayoria de edad si no hace expre-
sa renuncia de ella.

En esta Constitucion, por primera vez en la historia del pais,
no se establece como condicién de la ciudadania el saber leer y
escribir. En todas las constituciones anteriores (17 desde 1830)
los analfabetos quedaban excluidos de una parte de los dere-
chos de ciudadania, especialmente de los que hacen relacién al
sufragio. En la actualidad tienen ese derecho, aunque para ellos
el voto es optativo y no constituye una obligacion como lo es
para el resto de ciudadanos.

Los derechos de ciudadania se expresan en el articulo 19
que, con diecisiete numerales y dicz literales, es uno de los mas
extensos de la Constitucién. Alli se abordan aspectos tan disi-
miles como la inviolabilidad de la vida, el derecho a vivir en un
medio ambiente sin contaminacion, el secreto de la correspon-
dencia, la libertad de trabajo, ¢l derecho a transitar libremente
por ¢l territorio nacional, entre otros.

En lo que hace referencia a la vida partidista y electoral en
este articulo se garantiza “El derecho a la libertad de opinién y
a la expresion del pensamiento”. De igual manera, establece la
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igualdad ante la ley: “Se prohibe toda discriminacion por
motivos de raza, color, sexo, idioma, religién, filiacion politica o
de cualquier otra indole, origen social o posicién econémica o
nacimiento”. Reconoce “El derecho de asociacion y de libre reu-
nién con fines pacificos” y finalmente “El derecho a guardar
reserva sobre sus convicciones politicas y religiosas” (CPR, arti-
culo 19).

Los derechos politicos de los ciudadanos se estipulan en el
Titulo 11 (“De los deberes, derechos y garantias”), seccion VI
Esta seccidén se inicia, en el articulo 32, con una definicién de
los derechos: “Los ciudadanos ecuatorianos gozan del derecho
de elegir y ser elegidos; de presentar proyectos de ley al
Congreso Nacional y ser consultados en los casos previstos por
la Constitucién; de fiscalizar los actos de los 6rganos de Poder
Publico; y de desempefiar empleos y funciones publicas, en las
condiciones determinadas por la ley” (CPR, articulo 32).

En la préctica concreta algunos de estos derechos han dado
lugar a controversias, como por ejemplo cl de elegir y ser elegi-
dos aplicado al caso de los analfabetos o el de presentar proyec-
tos de ley al Congreso Nacional y fiscalizar los actos del poder
publico. En todos estos casos ha sido necesario acudir a regla-
mentos o a la expedicién de leyes secundarias para evitar la
constante interpretacion. Sin embargo, en algunos casos perma-
nece el vacio, dando lugar a la inejecutabilidad del derecho. El
mas notorio es el de la presentacién de proyectos de ley, que
esta estipulado adicionalmente en el articulo 66 de la Seccion 11
del Titulo I ("De la Funcién Legislativa”) de la Segunda Parte:
“Recondcese la iniciativa popular para reformar la Constitucién
y para la reforma y expedicién de leyes. El ejercicio de este
derecho Jo regulara la ley”. Esta ley no existe hasta el momento,
lo que determina que ese derecho resulte impracticable.

Por otra parte, llama la atencién que, existiendo en el
Ecuador una gran poblaciéon indigena agrupada en diversos
pueblos o nacionalidades, no se haya adoptado una definicién
de ciudadanias especificas. El tema no es nuevo en América
Latina ya que varios paises -algunos con menor proporcién de
poblacién indigena o con mayores niveles de homogeneidad
étnica- lo han adoptado a nivel constitucional.
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El derecho ciudadano al sufragio y sus condiciones estdn
contenidos en el articulo 33 que establece que “El voto es uni-
versal, igual, directo y secreto, obligatorio para los que sepan
lecr y escribir y facultativo para los analfabetos. Tendrén dere-
cho a voto los ecuatorianos que hubieren cumplido dieciocho
afos de edad y se hallaren en el goce de los derechos politicos.
Los miembros de la Fuerza Publica en servicio activo no haran
uso de ese derecho”. ‘

4.3. EL REGIMEN DE LOS PARTIDOS
4.3.1. Definicién legal de los partidos

El texto de la Constitucion es bastante minucioso en cuanto
a la regulacién del sistema electoral y del sistema de partidos.
Asi, aspectos como la representacion de las minorias en los
organismos de eleccion popular y directa se convierten en dere-
chos constitucionales: “Se garantiza la representacién propor-
cional de las minorias en las clecciones pluripersonales, de con-
formidad con la ley” (CPR, articulo 34).

De igual manera, se reconoce como un derecho constitucio-
nal la atribucion exclusiva de los partidos para presentar candi-
datos y consecuentemente es una obligacion constitucional la
afiliacion a un partido para participar en cualquicr cleccién
popular. El articulo 37, que es el que regula estos aspectos sefia-
la que “Unicamente los partidos politicos reconocidos por la
ley pucden presentar candidatos para una eleccién popular.
Para intervenir como candidato en toda eleccién popular, ade-
mas de los otros requisitos exigidos por la Constitucion, se
requiere estar afiliado a un partido politico”.

Inclusive, aspectos muy especificos -que deberian corres-
ponder a las leyes electorales- ticnen rango constitucional; es el
caso de la obligacién de quc los partidos obtengan un porcenta-
je minimo de votacioén, como lo estipula el articulo 38: “El parti-
do politico que no obtenga, por lo menos, ¢l cuociente sefialado
por la ley quedara disuelto de pleno derecho”.

Por el contrario, aspectos de mayor importancia quedan
relegados a las leyes secundarias; por ejemplo, la definicion
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conceptual de partido politico que, dado el peso atribuido a los
partidos, deberia ocupar un lugar en la Constitucion, aparece
solamente en la Ley de Partidos Politicos: “son organizaciones
politico-doctrinarias, integradas por personas que libremente
se asocian para participar en la vida del Estado (...) son perso-
nas juridicas de derecho privado, en cuyo caracter pueden rea-
lizar actos y contratos de acuerdo con el derecho coman” (LPP,
articulos 3 y 4).

Mas alld de estos problemas, en su mayoria de orden for-
mal, es preciso destacar que todas estas normas en conjunto
constituyen un cuerpo tnico que regula todos los aspectos de
la vida partidista y de los procesos electorales. Algunas incluso
hacen relacién a la vida interna de los partidos en lo que tiene
que ver con observancia y reformas de los estatutos, fiscaliza-
cién de sus cuentas y duracién del periodo de sus dirigentes.

4.3.2. Registro legal

Los partidos politicos inician su vida juridica con su inscrip-
cién en el Tribunal Supremo Electoral. Para esto deben cumplir
con requisitos que se materializan en la presentacion de varios
documentos: acta de fundacion; declaracion de principios ideo-
l6gicos; programa de gobierno que contenga las acciones que se
ejecutardn; estatutos; simbolos, siglas, distintivos y emblemas;
ndémina de la directiva; registro de los afiliados cuyo nimero
no debe ser inferior al 1.5% de los inscritos en el ultimo padrén
electoral y prueba de que cuenta con una organizacioén nacional
(LPP, articulos 9 y 10).

El registro de los partidos es exhaustivo en cuanto a los
datos de sus afiliados y se lo hace por medio de copias (certifi-
cadas por el secretario del partido) de las fichas individuales de
afiliacion. En estas deben constar nombres y apellidos, numero
de la cedula de ciudadania, fecha de afiliacidn, direccion domi-
ciliaria y firma del afiliado. A su vez, esta informacién puede
ser comprobada por la Direccion de General de Registro Civil,
Identificacién y Cedulacién, a pedido del Tribunal Supremo
Electoral (LPP, articulo 10).

Es evidente que, a través de varios de los requisitos exigidos
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para la inscripcion de los partidos y para la conservacion de su
registro, la Ley busca impulsar la conformacién de organizacio-
nes fuertes, con sustento ideoldgico, con definicién programati-
ca y con amplio soporte de afiliados.

Un hecho que debe destacarse en este aspecto es el interés
por consolidar organizaciones de alcance nacional, en lo cual
pone mucho énfasis la Ley: “El partido que solicita su reconoci-
miento debe contar con una organizacion nacional, la que debe-
ra extenderse al menos a diez provincias del pais” (LPP, articu-
lo 12). Mas adelante sefiala que en las elecciones pluripersona-
les, esto es, en las que se elige por lista (diputados, consejeros
provinciales y concejales municipales) cada partido debe parti-
cipar también al menos en diez provincias (LPP, articulo 39). El
incumplimiento de esta Gltima disposiciéon es causal de cance-
lacion inmediata de la inscripcion y por tanto de extincion de
un partido (LPP, articulo 37). De hecho, con estas disposiciones
se cierra la posibilidad de conformar partidos locales, provin-
ciales o regionales o se les obliga a estos a actuar a nivel nacio-
nal.

4.3.3. Deberes, derechos y definicién de actividades

Como se ha sefialado, por disposicién constitucional sélo los
partidos politicos reconocidos por la ley pueden presentar can-
didatos para una eleccién popular; ese es el principal derecho
de estas organizaciones y el que les concede atribuciones priva-
tivas. De éste se desprende el derecho exclusivo a utilizar la
denominacién de “partido”, cuyo uso por parte de organizacio-
nes no reconocidas legalmente es penada por la Ley (LPP, arti-
culo 28).

Un hecho de importancia en la actual legislacion, y sin ante-
cedentes en el pais, es el reconocimiento de los derechos de
caracter econémico-financiero de los partidos. “Los partidos no
pagaran impuestos fiscales, municipales o especiales por bienes
raices de su propiedad y por su adquisicion y transferencia.
Tampoco causaran impuestos las rentas originadas en las inver-
siones que realicen” (LPP, articulo 32). Ain més, las donaciones
de personas naturales o juridicas a los partidos podran dedu-
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cirse del impuesto a la renta por un valor de hasta el dos por
ciento de la misma (LPP, articulo 33). En definitiva, sélo los par-
tidos legalmente reconocidos gozaran de la proteccion estable-
cida en la Ley y que incluye la colaboracion de las autoridades
y, de solicitarlo, la proteccién de la Policia Nacional (LPP, arti-
culo 29).

La responsabilidad de los partidos esta garantizada por la
Constitucion; su actividad y extincién, asi como sus deberes y
derechos estan reglamentados en la Ley de Partidos Politicos,
que garantiza su libre y autonomo funcionamiento, de acuerdo
con sus estatutos y reglamentos legalmente aprobados. “Es su
obligacion acatar las manifestaciones de soberania popular, res-
petar el caracter no deliberante de los miembros de las Fuerzas
Armadas y Policia Nacional en servicio activo y no constituir
organismos paramilitares” (LPP, articulo 2).

Tienen personeria politica para ¢l cjercicio de los derechos
que las leyes les reconocen. Para su funcionamiento interno
rigen los estatutos reglamentos y en general las normas que
regulan su organizacién y funcionamiento. En estos instrumen-
tos consta la integracion y atribuciones de las asambleas y orga-
nismos directivos, tribunales de disciplina y fiscalizacién. En
sus estatutos y forma de organizacién, se estableceran los peri-
odos de sesiones, renovacién de directivas y mecanismos de
nominacion de candidatos a eleccién popular. Segin la Ley
deben presentar anualmente un informe analitico sobre la
forma en que han sido llevadas las cuentas por el tesorero; a su
vez, este informe debera ser aprobado por los organismos que
contemplen los estatutos del partido (LPP, titulo tercero:
Organizacién; articulos 20, 21, 22, 23, 24, 25 y 26). '

La Ley deja bajo la responsabilidad de los partidos la adop-
cion y modificacion de estatutos, reglamentos y normas que
regulan su organizacién y funcionamiento (LPP, articulo 20).
Pero, una vez aprobados deben sujetarse estrictamente a estas
disposiciones, bajo pena de intervencion del Tribunal Supremo
Electoral. Asi, “Las reformas que se hagan a los estatutos de los
partidos y los cambios que se produzcan en su organismo
directivo superior permanente deberan notificarse al Tribunal
Supremo Electoral dentro del plazo de ocho dias, contados
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desde la fecha en que qued6 firme la decision” (LPP, articulo
22).

4.3.4. Normas sobre funcionamiento interno y afiliacion

La Ley de Partidos Politicos contiene disposiciones que bus-
can regular la renovacion interna de la dirigencia partidista y
que llevan a establecer limites muy precisos para el cjercicio de
su mandato: “El dirigente maximo de un partido y los inte-
grantes de su organismo directivo superior permanente dura-
ran dos afos cn sus funciones. El dirigente maximo podra ser
reelegido por una sola vez y en lo sucesivo, transcurrido un
periodo, por otro periodo de dos afios mas” (LPP, articulo 23).

La afiliacién a los partidos ¢s un derecho de todos los ecua-
torianos mayores de diceciocho afios, pero esta vedado para los
micembros de las Fuerzas Armadas y de la Policia Nacional en
servicio activo, los ministros o religiosos de cualquier culto y
los que han sido condenados por defraudacion al Estado, por
un ticmpo cquivalente al doble del correspondiente a la conde-
na. Asi mismo, sc prohibc mas de una afiliacién, estableciéndo-
se que la nueva afiliacién significa la renuncia de la anterior;
sin embargo, esto no funciona de mancera automadtica ya que

" quicn conste como afiliado a mds de un partido politico sera
reprimido con la pérdida de los derechos de ciudadania por un
ano (LPP, articulo 7).

Asi mismo, la desafiliaciéon de un partido inhabilita a un
ciudadano para aparccer como candidato de otro partido a una
dignidad de cleccién popular, a no ser que se haya producido
al menos ciento ochenta dias antes de la fecha en que se inscri-
ba su candidatura. En caso de expulsion debera transcurrir un
afo entre la sancion y la proclamacion de la candidatura por cl
nuevo partido (LPP, articulo 35).

La afiliacién a los partidos es libre, individual y voluntaria.
Los mecanismos de afiliacion quedan bajo la responsabilidad
de cada partido, aunque sc establece que “Para la aceptacion de
sus miembros, los partidos no podran hacer ningin discrimen
por motivos de raza, sexo, credo religioso, cultura y condicién
social o econdmica” (LPP, articulo 8). A su vez, esta disposicién
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antidiscriminatoria ha sido interpretada como una negativa a la
posibilidad de conformar partidos a base de determinadas
identidades (étnicas, regionales, religiosas).

4.3.5. Sistema de nominacién de candidatos

Dentro del esquema vigente existen tres tipos de candidatu-
ras: unipersonales, bipersonales y pluripersonales. Al primer
tipo corresponden prefectos provinciales, alcaldes municipales
y presidentes de concejos municipales; al segundo tipo, presi-
dente y vicepresidente de la Republica; al tercer tipo, diputados
nacionales, diputados provinciales, consejeros provinciales y
concejales municipales (cantonales).

Previamente a la descripcion del sistema de nominacion de
candidatos es necesario conocer las instituciones que se confor-
man por cleccion popular. El pais esta dividido en provincias,
éstas en cantones y estos a su vez en parroquias. En cada pro-
vincia hay un Consejo Provincial conformado por un niimero
variable de consejeros, elegidos por lista cerrada; esta presidido
por un prefecto de eleccion unipersonal. En cada cantén funcio-
na un concejo municipal, conformado por un nimero también
variable de concejales, elegidos por lista cerrada; lo preside un
alcalde (en las capitales provinciales y ciudades de mas de cien
mil habitantes) o un presidente de concejo municipal (en las
cabeceras cantonales) de eleccion unipersonal. La presentacion
de listas para consejeros y concejales no exige necesariamente
la presentacion de candidatos para prefecto y alcalde o vicever-
sa.

El Congreso Nacional es unicameral y estad conformado por
doce diputados nacionales y un nimero variable de diputados
provinciales que se cligen de acuerdo al volumen de poblacién
de cada provincia. En ambos casos se clige por lista cerrada, sin
opcién de voto preferencial. Finalmente, presidente y vicepresi-
dente de la Republica se eligen en una sola papeleta.

Para la nominacién de candidatos existen algunas disposi-
ciones que parten desde la ya sefialada prerrogativa constitu-
cional dc los partidos para presentar candidatos para las clec-
ciones. Esta cs ratificada en la Ley de Elecciones que sefiala que
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”A toda eleccion precedera la proclamacién e inscripcion de
candidaturas ante el correspondiente Tribunal Electoral. La
proclamacién sera hecha tnicamente por los partidos politicos
que hubieren obtenido su reconocimiento legal” (LE, articulo
46).

Lucgo se establecen tres condiciones de caracter temporal: ¢l
momento de la convocatoria, la obligacion de que cada partido
cuente con un tiempo minimo de vida juridica antes de partici-
par en un proceso electoral y ¢l momento de la inscripciéon de
candidatos. En primer lugar, la convocatoria serd hecha por el
Tribunal Supremo Electoral “con ciento veinte dias de anticipa-
cion al de las votaciones; en ella determinara la fecha en que se
han de realizar las elecciones, los cargos que deben proveerse y
cl periodo legal de duracién de los mismos” (LE, articulo 44).
En caso de incumplimiento de este deber, el Tribunal de
Garantias Constitucionales le requerira para que lo observe; sia
pesar de cllo no realiza la convocatoria hasta cuarenta y ocho
horas después, ¢l mismo Tribunal de Garantias hara la convo-
catoria, destituira a los vocales del Tribunal Supremo Electoral
y poscsionara a los suplentes (LE, articulo 44).

En segundo lugar, los partidos deben acreditar un tiempo
de vida juridica minimo para participar en los procesos electo-
rales: “Para que un partido politico pueda intervenir en las
clecciones es necesario que obtenga su reconocimiento seis
meses antes de la fecha en que estas deban realizarse” (LPP,
articulo 17). Por consiguicnte un partido puede inscribirse
como tal en el Tribunal Supremo Electoral hasta dos meses
antes de la convocatoria a un proceso clectoral.

En tercer lugar, se define un tiempo especifico y perentorio
para la inscripcion de candidatos: “La proclamacién e inscrip-
cion de candidatos se hard cuando menos noventa dias antes
del senalado para recibir los sufragios. Pasadas las scis de la
tarde del nonagésimo dia anterior al de las clecciones, no se
recibird en ningun tribunal clectoral, inscripcion de candidatu-
ras” (LE, articulo 48).
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4.3.6. Financiamiento piblico y privado

Por primera vez en la historia del pais, la legislacion vigente
establece normas para el financiamiento de los partidos politi-
cos. Como se sefial6 antes, la ley reconoce el derecho de estos a
conformar un patrimonio conformado por las contribuciones
de los afiliados, los subsidios del Estado, las rentas dec sus
inversiones y las donaciones y legados de sus simpatizantes.
Inclusive, independientemente de las regulaciones internas de
cada partido, establece que los afiliados estan obligados a
pagar una contribucion periédica (LPP, articulo 59).

Los aspectos mas novedosos con respecto a situaciones ante-
riores son los que hacen relacion al subsidio estatal, al reconoci-
miento de la capacidad de los partidos para realizar inversio-
nes y la apertura, para recibir donaciones. Estas disposiciones
logran no solamente consolidar el patrimonio de los partidos y
en esa medida dotarles de mayor cstabilidad y capacidad de
accién, sino que otorgan mayor transparencia a su financia-
miento. Como es obvio, cada una de las modalidades de obten-
cién de recursos esta sujeta a disposiciones especificas que esta-
blecen sus limites. La Constitucion sefiala que “Los partidos
politicos gozardn de la proteccion del Estado para su organiza-
cién y funcionamiento” (CPR, articulo 36). Esta proteccién se
manificsta, en el nivel del financiamiento, en la conformacion
del denominado Fondo Partidario Permanente, descrito antes.

En los afos en que se rcalizan clecciones, se asigna otra par-
tida por ¢l mismo monto (0.5 por mil de los egresos), que se
distribuye en proporcion a los votos obtenidos en las elecciones
rcalizadas (LPP, articulo 62). Para ¢l calculo del porcentaje de
votacion obtenido por cada partido se toman en cuenta las clec-
ciones pluripersonales: diputados, consejeros provinciales y
concejales municipales. Cuando se realizan simultdncamente
varias de cstas clecciones, se extrac el promedio obtenido en
cllas por cada partido; ese es ¢l porcentaje que se utiliza para la
asignacion del Fondo Partidario Permanente (LPP, articulo 39).

La posibilidad de que los partidos reciban donaciones de
personas naturales o juridicas recibe un impulso adicional
cuando la ley establece que podran deducirse del monto impo-
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nible en la declaracion del impuesto a la renta del donante,
hasta por un valor equivalente al dos por ciento de la misma
(LPP, articulo 33). Sin embargo, queda taxativamente prohibido
que los partidos reciban, directa o indirectamente, aportes eco-
némicos de personas naturales o juridicas que contraten con el
Estado o de empresas, instituciones y estados extranjeros (LPP,
articulo 60); pero esto no excluye la posibilidad de que los par-
tidos politicos puedan formar parte de organizaciones interna-
cionales (LPP, articulo 6).

El reconocimiento del derecho de los partidos a realizar
inversiones que les produzcan rentas no tiene mayores regula-
ciones en las leyes. Eso si, se ve fortalecido por la disposicién
que los exonera del pago de impuestos sobre esas rentas, 1o que
dentro del ordenamiento juridico ecuatoriano constituye un
privilegio que lo comparte solamente con las entidades sin
fines de lucro. También es un apoyo indirecto a este derecho la
exoneracion de impuestos fiscales, municipales o especiales por
la propiedad de bienes raices y por su adquisicion y transferen-
cia (LPP, articulo 33).

4.3.7. Normas de pérdida de registro

La cancelacién de la inscripcion de un partido origina su
extincién y produce la pérdida de sus bienes y de la proteccion
especial prevista en las leyes; el partido al que se le ha cancela-
do su inscripcién no puede volver a solicitar su reconocimiento
(LPP, articulo 36). Las causas por las cuales puede declararse la
extincién y cancelar la inscripcion de un partido son las
siguientes:

a) Por decisidn libre y voluntaria tomada de conformidad
con sus cstatutos;

b) Por incorporacién a otro partido politico o por fusion;

¢) Por no obtener al menos el cociente minimo establecido
en cada una de dos elecciones pluripersonales sucesivas a
nivel nacional;

d) Por no participar en un evento electoral pluripersonal,
al menos en diez provincias;
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e) Por constituir organizaciones paramilitares o no respe-
tar el caracter no deliberante de los miembros de las Fuerzas
Armadas y de la Policia Nacional en servicio activo.

El Tribunal Supremo Electoral es el organismo que puede
declarar la extincion de un partido politico. Cuando ésta obede-
ce a decision voluntaria o a incorporacion a otro partido, el
Tribunal debe comprobar que la medida ha sido tomada de
acuerdo con las disposiciones de la ley y de los estatutos del
partido; en el primer caso, los bienes patrimoniales pasan a
engrosar el Fondo Partidario Permanente; en el segundo se
transfieren al partido en el cual se integra. En los casos de vota-
cion inferior al porcentaje minimo y de no participacion, el
Tribunal actia de oficio o a peticién de cualquier ciudadano.
Para el caso de constituir organizaciones paramilitares o no res-
petar cl cardcter no deliberante de los miembros de las Fuerzas
Armadas y de la Policia Nacional, debera existir un pronuncia-
miento previo del Tribunal de Garantias Constitucionales
declarando que se ha producido la violacién; en todos estos
iltimos casos, sus bienes pasan al Fondo mencionado (LPP,
articulos 37, 38 y 40).

De alguna manera estas disposiciones acerca de la pérdida
de registro de un partido se relacionan con el tema que se trata
a continuacién, el de las alianzas y con la obligacion de partici-
par al menos en diez provincias (LPP, articulo 39). Se trata dc
arbitrios para medir directamente la votacion que obtiene cada
partido, aunque es cvidente que cllo podria lograrse también
dentro de un sistema clectoral que permita las alianzas, siem-
pre que cada partido sea individualizado dentro de ellas.

4.3.8. Normas sobre alianzas y/o coaliciones partidarias

Dentro del sistema clectoral ecuatoriano estan expresamente
prohibidas las alianzas para las elecciones pluripersonales, esto
es, de diputados nacionales y provinciales, de consejeros pro-
vinciales y de concejales municipales. Solamente estan permiti-
das para las clecciones de presidente y vicepresidente de la
Republica, prefectos y alcaldes (LPP, articulo 39). Como se dijo,
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esto tiene relacion con la obligacion de obtener un porcentaje
minimo y de presentar candidatos en por lo menos diez pro-
vincias.

El objetivo de la prohibicion, ademés de contar con un ins-
trumento de medicion de la fuerza de un partido, ya sea por el
namero de votos que obtiene, ya sea por la presencia en una
parte significativa del territorio nacional, es impulsar la consti-
tuciéon de partidos fuertes. Sin embargo, resulta innegable que
estas disposiciones han arrojado los efectos contrarios a los que
se buscaba, ya que han contribuido a la dispersién por via de la
multiplicacién de partidos en el escenario nacional: ante la
imposibilidad de conformar alianzas, todos buscan ocupar un
espacio alli.

5. EXPRESIONES ELECTORALES
5.1. Papeletas electorales

Las votaciones en todas las elecciones directas se realizan
mediante el empleo de papeletas electorales seriadas y numera-
das, proporcionadas por el Tribunal Supremo Electoral (o por
intermedio de los Tribunales Provinciales) a las Juntas
Receptoras del Voto (LE, articulo 58). Para cada institucion
objeto de la eleccién se utiliza una papeleta. Las papeletas para
elecciones pluripersonales se elaboran utilizando el nombre, el
namero, los colores y los simbolos de cada partido. Para las
unipersonales y para presidente y vicepresidente de la
Republica se incluyen los nombres y las fotografias de los can-
didatos. El elector debe marcar su preferencia dentro del casi-
llero respectivo (LE, articulo 59).

5.2. Elecciones presidenciales

Como se sefiald antes, bajo la actual legislacion, la eleccion
de presidente y vicepresidente de la Republica requiere la
mayoria absoluta, esto es, mas del 50% de los votos validos
(CPR, articulo 75). Para esto esta prevista la segunda vuelta
electoral entre los dos binomios que han obtenido los dos pri-
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meros lugares. La primera vuelta se realiza el primer domingo
de Mayo de cada cuatro afios y la segunda vuelta cuarenta y
cinco dias después de la primera, el tercer domingo de junio
del mismo afio.

En este caso la papeleta clectoral es unica, es decir se trata
de una eleccion bipersonal. Por lo tanto, el elector debe optar
por el binomio, sin posibilidad de “cruzar” su voto entre el can-
didato presidencial de un partido o de una coalicién y el candi-
dato vicepresidencial de otro partido o coalicién, como ocurria
anteriormente.

5.3. Elecciones de diputados

Los diputados nacionales son producto de la votacién en
todo el territorio nacional, es decir, para su eleccion se utiliza
como distrito unico a todo el pais; los diputados provinciales
reciben la votacién de cada provincia y, como se explicé antes,
su nimero varia en relacién al volumen de poblacion de cada
una de ellas. Las edades minimas son de 30 afios y 25 afios,
para los diputados nacionales y provinciales, respectivamente.
Los nacionales duran en su cargo cuatro afios, mientras los pro-
vinciales solamente ejercen por un periodo de dos afios. Todos
los diputados se eligen al momento de la primera vuelta presi-
dencial, pero los provinciales se renuevan en su totalidad a los
dos afios. El sistema es de lista cerrada, sin opcion de voto pre-
ferencial y ¢l orden estd determinado por cada partido politico.
Para ambos casos rige cl sistema proporcional con representa-
cion de minorias.

5.4. Elecciones para consejos provinciales

Para conformar los consejos provinciales se realizan dos
votaciones difcrentes ¢ independientes: para el prefecto y para
los conscjeros. La del prefecto es unipersonal, en una papeleta
propia y su nominacién se realiza por mayoria simple. La de
los consejeros es por lista cerrada, sin opcién de voto preferen-
cial, de acuerdo al orden otorgado por los partidos. En esta ulti-
ma rige el sistema proporcional con representaciéon de minori-
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as. En ambos casos el distrito electoral es la provincia.

Como se dijo antes, es variable el niimero de consejeros y
apenas guarda una lcjana relacion con el volumen de poblacion
dc cada provincia. Se constituyen con nueve miembros en las
cuatro provincias de mayor poblacion; con siete en las cinco
provincias que podrian considerarse como intermedias y con
cinco miembros en las doce provincias de menor poblacion
(LRP, articulo 2).

En las elecciones generales de cada dos afios se renuevan
parcialmente los consejeros provinciales; en la eleccién que
corresponde a la primera vuclta presidencial se elige a la mayo-
ria de sus integrantes, es decir, a cinco en las provincias gran-
des, cuatro en las intermedias y tres en las pequefas. En las
elecciones de mitad de periodo, se renuevan las minorias: cua-
tro en las grandes, tres en las intermedias y dos en las peque-
fias.

5.5. Elecciones para concejos municipales

El sistema de cleccion para conformar los concejos munici-
pales es similar al que rige para los consejos provinciales. El
alcalde (o presidente de concejo en los cantones que no alber-
gan a una capital provincial y en los de menor poblacién) es el
producto de una eleccién unipersonal que se define por mayo-
ria simple y los concejales de una pluripersonal con sistema
proporcional de representacién de minorias. En ambos casos el
distrito clectoral es el cantén.

El niimero de concejales es variable y depende del volumen
de poblacién de cada cantén. Los de mds de cuatrocientos mil
habitantes tienen quince concejales; con més de doscientos mil,
trece concejales; con mds de cien mil once concejales; los de
capitales de provincia (excepto las amazénicas y Galdpagos),
los que sin serlo tengan alcalde o los de localidades de més de
ochenta mil habitantes, nueve concejales; los de las capitales
amazonicas y Galdpagos siete concejales y los demds cinco con-
cejales (LRM, articulo 27).

También en este caso, en las elecciones generales de cada
dos afios se renuevan parcialmente los concejales municipales.
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Conjuntamente con la primera vuelta presidencial se eligen las
mayorias: ocho en los cantones mads grandes; siete en los de
mas de doscientos mil habitantes; seis en los de mas de cien
mil; cinco en las capitales provinciales o ciudades de mas de
ochenta mil habitantes; cuatro en las capitales provinciales
amazoénicas y Galapagos y tres en los restantes. En las eleccio-
nes de mitad de periodo, se renuevan las minorias: siete, seis,
cinco, cuatro, tres y dos, respectivamente para los cantones
sefalados.

5.6. Plebiscito o referéndum

Las leyes ecuatorianas no establecen ninguna diferencia
entre plebiscito, referéndum y consulta popular, de manera que
para efectos practicos se han convertido en sindénimos. La
Constitucion faculta al presidente de la Republica a “Convocar
y someter a consulta popular las cuestiones que a su juicio fue-
ren de trascendental importancia para el Estado y, especialmen-
te, los proyectos de reforma a la Constitucién” (CPR, articulo
79).

En el caso de reforma constitucional, la consulta puede efec-
tuarse cuando un proyecto propuesto por el presidente de la
Republica ha sido rechazado total o parcialmente por cl
Congreso Nacional o cuando un proyecto de reforma aprobado
por ¢l Congreso ha obtenido dictamen total o parcialmente des-
favorable del presidente de la Repiblica. La consulta se debe
circunscribir a la parte o partes del proyecto de reforma que
han sido objeto de la discrepancia (CPR, articulo 149). En este
sentido, la convocatoria tiene principalmente el caracter de
referéndum, ya que su objetivo es dirimir en una controversia
entre el ejecutivo y el legislativo.

Para estos casos, el presidentc de la Republica debe solicitar
al Tribunal Supremo Electoral que formule la convocatoria y
éste procedera de la misma manera que para cualquier eleccion
(LE, articulos 95-103). El Tribunal ticne la facultad de reglamen-
tar el contenido y la forma que deberd tener la papeleta que
contendra la pregunta formulada por cl presidente. El resulta-
do se obtiene por mayoria simple de los votos validos.
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6. EL SISTEMA ELECTORAL
6.1. Modelos electorales

En el Ecuador coexisten tres métodos de asignacion de
puestos en los procesos electorales: el de mayoria absoluta,
para la eleccién de presidente y vicepresidente de la Republica;
el de mayoria simple, para la eleccion de prefectos provinciales
alcaldes y presidentes de consejos municipales; y el de repre-
sentacién proporcional, para la eleccién de diputados naciona-
les y provinciales, consejeros provinciales y concejales munici-
pales. A la vez, este ultimo tiene tres variantes: cuando debe
llenarse mas de dos puestos, cuando son solamente dos y cuan-
do se presentan los denominados casos atipicos.

Como ya se ha sefialado, para la aplicacion del método de
mayoria absoluta se ha establecido la segunda vuelta electoral.
En esta se enfrentan los dos binomios que han obtenido las mas
altas votaciones y, dado que se cuentan unicamente los votos
validos, uno de ellos obtendra necesariamente mas del cincuen-
ta por ciento.

En el de mayoria simple o relativa (para prefectos provincia-
les y alcaldes) se elige al candidato que ha obtenido el mayor
nimero de votos, cualquicra sea la proporcién con respecto al
total de votos validos o a los obtenidos por los otros candida-
tos. Por tanto, no existen limites minimos ni maximos, de
manera que en casos de mucha dispersién puede haber un
triunfador con un porcentaje relativamente bajo.

El sistema proporcional con representacion de minorias,
establecido como disposicién constitucional (CPR, articulo 34),
se utiliza para las elecciones pluripersonales por lista cerrada,
con la aplicacién de cocientes, en casos en que se deba ilenar
mas de dos puestos. El método se basa en la obtencion de dos
cocientes a partir de los votos validos, esto es, de 1os que se han
otorgado a las listas inscritas, sin considerar nulos y blancos
(LE, articulo 85).

El primer cociente, denominado eliminador, se obtiene por
la division del total de votos validos para el nimero de puestos
a clegirse y luego para dos, o lo que es lo mismo, el total de
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votos validos para cl doble del nimero de puestos a llenar.
Luego se suman los votos de las listas que han obtenido una
cantidad por lo menos igual a esc cociente y se divide para el
nimero de puestos en disputa; ¢l resultado de esta ultima ope-
racion es el segundo cociente, denominado distribuidor. Cada
lista tiene derecho a tantos puestos cuantas veces quepa dicho
cociente en su total de votos.

Si luego de hecha esta adjudicacién aun quedan uno o0 mas
puestos por llenar, estos se adjudicaran a las listas que tengan
los residuos mayores, en orden descendente, incluyendo todas
las listas, aun las que no llegaron al primer cociente pero que
alcanzaron por lo menos el sesenta por ciento de éste (LE, arti-
culo 85). En el Anexo N® 1 se presenta un ejemplo (tomado del
Reglamento a la Ley de Elecciones) de la manera en que se dis-
tribuyen cinco puestos en disputa, por medio de la aplicacion
de los cocientes.

Cuando se deben llenar solamente dos puestos no se aplica
el método de cocientes descrito (LE, articulo 83). En ese caso el
primer puesto corresponde a la lista que ha obtenido ¢l mayor
numero de votos y el segundo a la que le sigue inmediatamen-
te, siempre que ésta haya alcanzado por lo menos el cincuenta
por ciento de los votos de la primera; si no alcanza dicha canti-
dad, los dos puestos se adjudican a la primera.

Los casos denominados atipicos son tres: cuando ninguna
de las listas ha llegado al primer cociente; cuando solamente
una lo ha hecho; cuando ninguna de las que han salvado el pri-
mer cociente llega al segundo cociente. En ¢l primer caso se
adjudica un puesto a cada una, en orden descendente de vota-
cién, hasta agotar los puestos por proveerse. En el segundo
caso, cuando solamente una ha superado el primer cociente, se
le adjudican a ésta todos los puestos, menos uno, que se lo
entrega a la lista que le siga en votacién. En cl tercer caso, cuan-
do ninguna de las que ha superado el primer cociente logra lle-
gar al segundo, sc consideran como residuos al total de votos
obtenidos por cada lista y se procede a adjudicar los puestos
como si se tratara del segundo cociente.

184



6.2. Distritos y proporcionalidad demogréfica

En el Ecuador se utilizan a las provincias y a los cantones
como distritos electorales. Las elecciones de diputados provin-
ciales, prefectos y conscjeros provinciales se realizan en el
ambito de la provincia. Las de alcaldes, presidentes de concejos
y concejales municipales tienen lugar en los cantones. Para las
elecciones de presidente, vicepresidente de la Republica y
diputados nacionales se produce la agregacion de la votacion
provincial, lo que le convierte al conjunto del territorio nacional
en un distrito electoral. La parroquia, la mas pequefia circuns-
cripcion administrativa del pais, funciona solamente como refe-
rencia para la definicién de los recintos electorales.

Las considerables diferencias del volumen de la poblacién
entre provincias y entre cantones configuran distritos clectora-
les de tamafios muy diferentes. Esto tiene incidencia cuando, al
conformar entidades pluripersonales, se plantea la necesidad
de establecer mecanismos de representacion. De manera espe-
cial, se hace necesario definir aquellos mecanismos en ¢l caso
de la conformacién del Congreso Nacional, en lo que respecta a
la cleccién de diputados provinciales; en menor medida esta
definicion aparece también cl caso de los consejos provinciales
y de los concejos municipales (cuya conformacion en relacién
al volumen de poblacién ya fue tratada antes). No incide en el
caso de los diputados nacionales ya que estos tienen un nime-
1o fijo de doce, establecido por la Constitucién.

Constitucionalmente se ha definido la férmula de participa-
cién proporcional de las provincias para la cleccién de los dipu-
tados provinciales al Congreso Nacional. En primer lugar, se
adopta un criterio casi estrictamente administrativo: cada una
de cllas clige dos diputados, con excepcion de las de menos de
cien mil habitantes que eligen solamente uno; es decir, por el
hecho de ser provincias ticnen derecho a representacion en el
Congreso. En segundo lugar, se utiliza ¢l criterio proporcional
de acuerdo al tamafio de la poblacién: se elige un diputado por
cada trescientos mil habitantes o fracciéon que pase de los dos-
cientos mil (CPR, articulo 56).

Dado el nimero relativamente pequefio de diputados del
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Congreso Nacional, que resulta de este sistema, se produce la
subrepresentacion de las provincias grandes y la sobrerepre-
sentacién de las provincias con menor poblacion. Esto se puede
observar en el Anexo N2, donde se compara la poblacion elec-
toral de cada provincia con el nimero de diputados provincia-
les que elige para el Congreso Nacional.

7. LAS INSTITUCIONES DE ORGANIZACION Y SUPER-
VISION DE LOS PROCESOS ELECTORALES

7.1. Las instituciones y sus funciones

Dentro del ordenamiento electoral ecuatoriano se han defi-
nido tres niveles institucionales: el Tribunal Supremo Electoral,
los Tribunales Provinciales Electorales y las Juntas Receptoras
del Voto. El organismo maximo encargado de dirigir y vigilar
todos los procesos electorales y la vida de los partidos es el
Tribunal Supremo Electoral. Este organismo actda como instan-
cia de inscripcién, control y regulacion de los partidos politicos
y como organizador de los procesos clectorales. A su vez, tiene
la potestad y la obligacién de conformar un Tribunal Provincial
Electoral en cada una de las 21 provincias del pais.

En el nivel de la realizacién de los comicios, al Tribunal
Supremo Electoral le compete elaborar los registros y los
padrones clectorales, convocar a elecciones, realizar los escruti-
nios definitivos, proclamar los resultados, velar porque la pro-
paganda clectoral se realice en los marcos establecidos en la ley,
imponer sanciones y resolver en ultima instancia los recursos
de apelacion (LE, articulo 19).

A los Tribunales Provinciales les corresponde dirigir y vigi-
lar, dentro de su jurisdiccion, los procesos electorales, realizar
los escrutinios de las elecciones provinciales, asi como los
escrutinios provinciales de las elecciones realizadas en la pro-
vincia para dignidades nacionales y para consultas populares y
resolver las reclamaciones que formulen los partidos politicos o
los ciudadanos acerca de irregularidades en el proceso electoral
(LE, articulo 22).

Para recibir los votos y realizar el primer escrutinio se con-
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forman las Juntas Receptoras del Voto (LE, articulo 26). Estas se
constituyen para cada eleccion por designacion del respectivo
Tribunal Provincial y ticnen a su cargo un padron electoral, es
decir, no mas de quinientos ciudadanos (LE, articulo 35). Las
Juntas -llamadas también mesas de votacion- tiene como fun-
ciones levantar las actas de la instalacion y del escrutinio par-
cial, entregar al votante las papeletas de votacion y el certifica-
do de votacién, efectuar los escrutinios parciales, remitir al
Tribunal Provincial las papeletas electorales y las actas y vigilar
la realizacion del acto electoral.

Las Juntas no pueden rechazar el voto de las personas que
porten su cédula de ciudadania y que se encuentren registradas
en el padrén electoral; tampoco puede recibir el voto de perso-
nas que no consten en el padron; deben impedir que los dele-
gados de los partidos u otras personas realicen propaganda
dentro del recinto electoral; no pueden recibir el voto de los
ciudadanos antes de las siete de la mafiana ni después de las
cinco de la tarde del dia de la eleccion; no pueden realizar el
escrutinio fuera de del recinto electoral (LE, articulo 32).

Para el funcionamiento dc las Juntas Electorales se constitu-
yen los denominados recintos electorales, que son espacios fisi-
cos en donde se concentra ¢l niimero de Juntas correspondiente
a una parroquia. Es en estos recintos en donde se debe realizar
cl primer escrutinio y levantar las actas.

7.2. Mecanismos de designacién de la autoridades electorales

El Tribunal Supremo Electoral goza de autonomia y estd
conformado por siete vocales (uno de los cuales es su presiden-
te), todos elegidos por el Congreso Nacional en la siguicnte
forma: tres de fuera de su seno en representacion de la ciuda-
dania, dos de ternas enviadas por el presidente de la Republica
y dos de ternas enviadas por la Corte Suprema de Justicia. Los
vocales duran dos afios en sus funciones y pueden ser reclegi-
dos (CPR, articulo 112). Cada uno de ecllos tiene su respectivo
suplente.

Cada Tribunal Provincial Electoral se conforma también por
siete micmbros (designados por el Tribunal Supremo Electoral),
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escogidos preferentemente entre las personas que consten en
las ternas enviadas por los partidos politicos (LE, articulo 21).
Al igual que en el Tribunal Supremo, uno de sus vocales sera su
presidente, clegido por el resto de vocales; por cada vocal prin-
cipal se debe elegir un suplente que, al igual que los principales
duran dos afios en el ejercicio de sus funciones.

Cada Junta Receptora del Voto estd conformada por tres
vocales principales y tres suplentes designados por el Tribunal
Provincial Electoral. Los integrantes de las Juntas deben ser
escogidos, preferentemente, de entre los nombres de los ciuda-
danos constantes en las ternas enviadas por los partidos politi-
cos con sesenta dias de anticipacion a al dia de la eleccidn.
Pasado ese plazo, el Tribunal no puede aceptar ternas y debe
conformarlas con ciudadanos que constan en el padrén (RLE,
articulo 47). El nombramiento como vocal de una Junta sélo
admite excusas de fuerza mayor; el incumplimiento de esta
obligacion causa la suspension de los derechos de ciudadania
por un afio (LE, articulo 13; RLE, articulo 50).

8. LA ORGANIZACION DE LAS ELECCIONES
8.1. Elregistro electoral

Debido a que el voto es obligatorio para todos los ciudada-
nos, en ¢l Ecuador no existe un proceso de registro electoral
autéonomo del proceso de cedulacién. Incluso, por esta misma
razon, no se conforma un instrumento especifico que se deno-
mine registro electoral; solamente se constituyen los padrones
electorales, que son los conjuntos de personas que deben votar
en una mesa electoral o Junta Receptora del Voto. En ellos
deben constar todos los ecuatorianos que han cumplido diecio-
cho afios y que se han cedulado hasta treinta dias antes de cada
votacion.

El Tribunal Supremo Electoral clabora los padrones clectora-
les con los datos proporcionados por la Direccion General de
Registro Civil, Identificacion y Cedulacion (LE, articulo 10).
Esta es una informacién que se va actualizando conforme se
van cedulando los ciudadanos, salvo en el periodo eleccionario
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en cl que la posibilidad de actualizacion -por cedulacion o por
pedido de los ciudadanos que habiéndose cedulado no constan
en los registros- se cierra treinta dias antes de la eleccion (RLE,
articulo 13). Por consiguiente, un primer instrumento es la lista
de personas ceduladas proporcionada al Tribunal por el
Registro Civil.

Sobre la base de esta informacion se abre un proceso de
depuracion y de conformacién de los padrones propiamente
dichos. Para ello, los Tribunales Provinciales Electorales deben
dar a conocer publicamente, desde noventa dias antes de la
eleccion, la némina de los ciudadanos cedulados incluidos ya
en los padrones provisionales. Para este fin se instalan mesas
de informaci6n en los sitios en que se considere necesario o se
realizan publicaciones por la prensa. A partir de cllo, los ciuda-
danos pueden actualizar sus datos o pedir su inclusién en los
padrones. Finalmente, el Tribunal Supremo Electoral elabora el
padrén definitivo con indicacién de la parroquia y junta clecto-
ral donde debe votar ¢l ciudadano; estos también deben ser
dados a conocer publicamente de la misma manera que lo fue-
ron los provisionales (RLE, articulo 16). En cada padron consta
un nimero maximo de quinientos ciudadanos, ordenados alfa-
béticamente por apellido y con su niimero de cédula de ciuda-
danfa.

Cuando se hace necesaria la segunda vuclta para la cleccion
de presidente y vicepresidente de la Repiblica, no se pueden
alterar bajo ningiin concepto los padrones clectorales utilizados
en la primera vuelta, ni el nimero de electores en cada Junta
receptora del voto. Por consiguiente, para la primera y la
segunda vuelta se deben utilizar los mismos padrones y no
puede variar ni el nimero ni la composicion de los votantes en
cada Junta o mesa clectoral.

8.2. Elegibilidad de los candidatos

8.2.1. Requisitos, incompatibilidades e inhabilidades
para ser candidatos

Los requisitos generales para cualquier candidatura son:
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a) ser ecuatoriano por nacimiento;

b) estar en goce de los derechos de ciudadania;

c) ser afiliado y patrocinado por uno de los partidos politi-
cos reconocidos legalmente;

d) no haber ejercido en el periodo inmediato anterior el
cargo objeto de la candidatura;

e) no ser miembro de activo de las Fuerzas Armadas o de
la Policia Nacional o no haberlo sido por lo menos seis meses
antes de la eleccion;

f) no ser ministro religioso de cualquier culto;

g) no tener personalmente 0 como representante de perso-
nas juridicas contratos con ¢l Estado;

h) no ser representante legal de compaiiias extranjeras;

i) tener la edad minima establecida para cada cargo;

j) no ejercer ninguna funcién publica ni recibir sueldo del
presupuesto del Estado;

k) no postular como candidato para ninguna otra repre-
sentacién de eleccién popular.

Ademas de estos requisitos generales la Ley consigna algu-
nos especificos que varian para cada cargo. Para presidente y
vicepresidente de la Republica se establecc una edad minima
de treinta y cinco afios al momento de la eleccién y no ser
pariente del presidente de la Repuiblica en ejercicio, dentro del
cuarto grado de consanguinidad o segundo de afinidad.
Ademas, dado que constitucionalmente esta prohibida de
mancra absoluta la reeleccién, los candidatos a presidente y
vicepresidente no deben haber cjercido la presidencia o la vice-
presidencia, respectivamente (CPR, articulo 75).

Para diputados nacionales y provinciales se establece el
limite de edad en treinta y en veinticinco afios, respectivamen-
te. Para los provinciales se exige ser oriundo de la provincia
por la cual se presenta o haber tenido su residencia principal en
ella, de modo ininterrumpido por lo menos tres afos inmedia-
tamente antes de la eleccidn. Asi mismo, no pueden ser candi-
datos los presidentes, gerentes y representantes legales de los
bancos y demas instituciones de crédito, como también los deu-
dores de 1a Corporacién Financiera Nacional, del Banco Central
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del Ecuador y del Banco de Fomento.

Para prefectos provinciales, alcaldes, presidentes de conce-
Jos municipales, consejeros provinciales y concejales municipa-
les solamente se estipula la edad correspondiente: treinta afios
para prefectos, alcaldes y presidentes de concejos municipales;
veinticinco afnos para consejeros provinciales y concejales
municipales. Resulta extrafio que no haya ninguna clausula
acerca de la residencia en la provincia, para prefectos y conseje-
105 0 en el cantdn, para alcaldes, presidentes de concejos y con-
cejales.

8.2.2. Inscripciones de candidatos

Como se vio al tratar el sistema de nominacion de candida-
tos, los partidos politicos son los unicos habilitados para hacer
las inscripciones, ya sea en ¢l Tribunal Supremo Electoral o cn
el correspondiente Tribunal Provincial, segiin el tipo de candi-
daturas de que se trate. Estas deben hacerse por lo menos
noventa dias antes del sefialado para recibir los sufragios. El
limite maximo para ello son las seis de la tarde.

Las inscripciones de candidatos deben ser hechas por los
dirigentes de los partidos, ya sea a nivel nacional, provincial o
cantonal, de acuerdo a los cargos de que se traten. Para este
efecto se deben utilizar los formularios proporcionados por el
correspondiente Tribunal Electoral (RLE, articulo 27).

Para presidente y vicepresidente de la Republica y diputa-
dos nacionales del Congreso Nacional debe hacerse ante el
Tribunal Supremo Electoral por quien ejerza la Direccién
Nacional del partido politico que auspicie la candidatura, o por
quicn estatutariamente le subrogue (LE, articulo 49). Para dipu-
tados provinciales al Congreso Nacional, alcaldes, presidente
de concejos municipales, concejales municipales, prefectos y
consejeros provinciales deben ser hechas ante el Tribunal
Provincial Electoral correspondiente, por quien ejerza la
Direccion Provincial del partido politico o por su subrogante
(LE, articulo 50).

Para la inscripcion de candidatos, el partido debe presentar
toda la documentacion que acredite la idoneidad de cada uno
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de los candidatos (LE, articulo 47). El documento basico es la
cédula de ciudadania, expedida por el Registro Civil, de la cual
se debe adjuntar una fotocopia. En las candidaturas uniperso-
nales y en las bipersonales deben presentarse fotografias de los
candidatos. En ningtn caso es necesaria la presencia de los can-
didatos (RLE, articulo 27), pero si es un requisito adjuntar la
accptacion de estos, con una declaracion jurada de que no estan
incursos cn alguna de las inhabilidades determinadas por la
ley. Ademas, se requicre una certificacion suscrita por el secre-
tario del partido acerca de que las candidaturas han sido auspi-
ciadas de conformidad con los estatutos del partido y de que
los candidatos sc encuentran afiliados a éste (LE, articulo 54).

Para las clecciones pluripersonales los partidos deben pre-
sentar listas completas, conformadas por un numero de candi-
datos igual al total de puestos que se eligen, con sus respectivos
suplentes. Como se ha sefialado antes, no existe el voto prefe-
rencial, de mancra que ¢l orden de la lista, establecido por cl
partido politico, es el definitivo.

8.2.3. Calificacién del candidatos

Tanto el Tribunal Supremo Electoral como los Tribunales
Provinciales Electorales ticnen la facultad de calificar las candi-
daturas, sobre la base de los requisitos, prohibiciones incompa-
tibilidades ¢ inhabilidades establecidas en la ley, asi como por
las impugnaciones realizadas por los otros partidos politicos.
Con cste fin, una vez que un partido ha inscrito a sus candida-
tos, el Tribunal correspondicnte debe notificar a los demads par-
tidos al dia siguiente de la presentacion y antes de realizar la
calificacion (RLE, articulo 28).

Los partidos politicos pueden presentar impugnaciones a
las candidaturas, adjuntando prucbas y documentos justificati-
vos, dentro del plazo de cuatro dias contados a partir de la
notificacion de las candidaturas (RLE, articulo 29). Si en ese
plazo no se presentan impugnaciones, ¢l Tribunal procede a
calificarlas (RLE, articulo 30). Si existen impugnaciones, al fina-
lizar ¢l plazo mencionado el Tribunal las trasladara a los candi-
datos y partidos impugnados, por ¢l plazo de un dia; con la
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respuesta de estos o en rebeldia, el Tribunal debe proceder a
resolver las impugnaciones y calificar la candidaturas en el
plazo de cuatro dias (RLE, articulo 31).

El Tribunal puede, de oficio y con las pruebas constantes en
sus archivos, rechazar las candidaturas solamente en cuanto a
los requisitos de edad, desafiliaciones y expulsiones de los can-
didatos. Si esto procede, ¢l partido puede presentar nuevos
candidatos en un plazo de tres dias desde la notificacion. De
ser asi, se deberdn dar nuevamente los pasos sefialados antes
(RLE, articulos 32 y 33). Si los nuevos candidatos tienen inhabi-
lidades comprobadas, el Tribunal rechazaré la lista; los afecta-
dos pueden presentar el recurso de apelacion en el plazo de
dos dias. La resolucion del Tribunal causaré ejecutoria (RLE,
articulo 34). Las inhabilidades legales (salvo las relativas a
edad, expulsiones y desafiliaciones) pueden ser calificadas por
los Tribunales s6lo cuando exista la respectiva impugnacién.

Debido a que las candidaturas a dignidades de eleccion
popular una vez inscritas son irrenunciables (LE, articulo 45),
los partidos s6lo pueden cambiar (por una vez) a los candida-
tos que han sido rechazados por el Tribunal (RLE, articulo 37) o
por causas sobrevinientes de muerte, imposibilidad fisica, men-
tal o legal (LE, articulo 59; RLE, articulo 44). La nueva lista
debera ser presentada en ¢l plazo de tres dias y para su califica-
cion se debera seguir el mismo tramite descrito antes.

8.3. La regulacién de las campaias
8.3.1. Duracién

La legislacion ecuatoriana establece indirectamente una
fecha de inicio de la campania electoral: “La propaganda clecto-
ral solamente podra iniciarse a partir de la fecha de la convoca-
toria a elecciones” (LE, articulo 104). Sin embargo, no establece
la fecha de finalizacion o de cierre, quedando esta como una
facultad del Tribunal Supremo Electoral. Tradicionalmente se
ha fijado en cuarenta y ocho horas antes del inicio de la vota-
cion el plazo de finalizacion. Por tanto, legalmente la campafa
electoral tiene una duracion de ciento dieciocho dias, ya que la
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convocatoria debe realizarse ciento veinte dias antes de la elec-
cion.

8.3.2. Propaganday acceso a medios

Como se ha sefialado, la Ley determina que la propaganda
electoral podra iniciarse a partir de la fecha de convocatoria a
elecciones. Sefiala también que, con el proposito de que los par-
tidos tengan similares oportunidades para la promocion de sus
candidaturas, se establece el control de la propaganda a través
de los espacios y los tiempos que usen en la prensa, la televi-
sion y la radio (LE, articulo 105). Sin embargo, no estipula nada
con respecto a otros tipos de propaganda, como la que se efec-
tda a través de la utilizacién de pancartas o espacios publicos y
privados, ni acerca de las concentraciones publicas, desfiles,
comunicacién personal o presencia directa de los candidatos.

Las limitaciones para cada partido se establecen en términos
de no més de media pagina por edicién o su equivalente en
nimero de pulgadas-columna, medida en todos los diarios de
circulacion nacional; a diez minutos diarios de television, en
todos los canales del pais; a veinte minutos diarios para cada
emisora de ambito nacional y a diez minutos para cada emisora
de influencia local (LE, articulo 106). La Ley no contempla la
disponibilidad obligatoria de espacios gratuitos para los parti-
dos, de manera que las regulaciones establecidas benefician a
las organizaciones que cuentan con mayores recursos.

8.3.3. Financiamiento

El financiamiento de las campatias no es objeto de una regu-
lacién especifica dentro de la legislacion electoral ecuatoriana.
Las unicas disposiciones al respecto son las de caracter general
acerca del financiamiento de los partidos y de la conformacién
de su patrimonio, asi como las sefialadas en el punto anterior,
esto es, las limitaciones para la propaganda en los medios de
comunicacion. Por tanto, el control del gasto electoral solamen-
te podria producirse de una manera indirecta, lo que en la prac-
tica resulta de muy dificil aplicacion.
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8.3.4. Regulacién de encuestas

En el Ecuador se prohibe la difusién por la prensa, radio,
television o cualquier otro medio de comunicacién colectiva de
encuestas de opinién publica relacionadas con previsiones o
preferencias electorales durante los treinta dias inmediatamen-
te anteriores al dia de la eleccién. La violacion a esta norma
produce la clausura del medio por un lapso no menor de seis
meses ni mayor de un afio y multa desde quinientos hasta mil
salarios minimos vitales; la imposicion de estas sanciones esta a
cargo del Tribunal Supremo Electoral o de los Tribunales
Provinciales Electorales en sus respectivas jurisdicciones (LE,
articulo 113).

8.3.5. Prohibiciones de participacién

Ademds de las prohibiciones y restricciones sefialadas en
cuanto a la inscripcion de candidatos y a la participacién de
autoridades y funcionarios publicos en las elecciones, la ley
establece la prohibicién de hacer campafia para anular el voto
en cualquier eleccién o consulta popular (LE, articulo 104).

8.3.6. Observadores

No existen disposiciones legales acerca de observadores
nacionales o extranjeros en los procesos electorales.

8.4. La jornada electoral

La jornada electoral se realiza durante un sélo dia estableci-
do por la ley o, en casos especiales (de consulta popular), por el
Tribunal Supremo Electoral. Esta se inicia a las siete de la
mafiana y concluye a las cinco de la tarde (LE, articulo 60). Al
llegar la hora limite, los ciudadanos que se encuentren en la fila
de sufragantes no podrdn votar pero la Junta Receptora del
Voto les entregara un certificado a fin de que no sean sanciona-
dos (RLE, articulo 58). Luego de esa hora no existe posibilidad
de extensién de la jornada electoral, aun en el caso de que la
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Junta se haya instalado con retraso.
8.4.1. Instalacion de mesas

Las mesas o Juntas se instalan a la hora de inicio del sufra-
gio (siete de la manana), presidida por el vocal principal desig-
nado en primer lugar y con los vocales designados de acuerdo
al sistema descrito antes (LE, articulos 27 y 29). Cuando la
Junta no puede instalarse a la hora fijada, por ausencia de uno
0 mas de sus vocales, cualquiera de los vocales del Tribunal
Provincial podra instalarla nombrando para el efecto a cual-
quier ciudadano en reemplazo del o los ausentes.

La Junta debera comprobar que la urna se encuentra vacia,
debera exhibirla ante los clectores que se encuentren presentes
y procedera a cerrarla con llave (LE, articulo 61). De inmediato
procederd a receptar los votos de los ciudadanos empadrona-
dos en esa Junta.

8.4.2. Restricciones y prohibiciones para
el dia de la votacién

Durante el dia de la cleccién y desde treinta y seis horas
antes y hasta doce horas después no se permite la venta, distri-
bucién y consumo de bebidas alcohdlicas (LE, articulo 113).
También esta prohibida la propaganda clectoral dentro de los
recintos electorales, esto es, en los lugares en que se han
instalado las Juntas Receptoras del Voto. No se puede ingresar
al recinto clectoral en estado de embriaguez, portar armas, alte-
rar o perturbar ¢l desarrollo de las votaciones, faltar de palabra
u obra a las autoridades clectorales y realizar cualquier tipo de
publicidad a través de los medios de comunicacién (LE, articu-
lo 133).

8.5. El escrutinio

Lucgo de realizadas las votaciones, las Juntas Receptoras
del Voto proceden al primer escrutinio en ¢l mismo lugar en
que se han realizado los comicios. La Junta debe verificar si el
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numero de papeletas clectorales esta conforme con el nimero
de sufragantes; si el nimero de papeletas es mayor, se eliminan
las que no han sido suministradas por ella o, en caso de que
hayan sido suministradas, se eliminan por sorteo las exceden-
tes (LE, articulo 65). Concluido el escrutinio se extiende el acta,
detallando el numero de votos validos, en blanco y nulos. Un
ejemplar del acta, conjuntamente con las papeletas debidamen-
te guardadas en sobres, se remiten de inmediato al Tribunal
Provincial Electoral. Un segundo ejemplar se entrega al coordi-
nador designado por ¢l Tribunal Provincial y el tercer ejemplar
se fija en el lugar en que funciond la Junta, para conocimiento
publico. Si los partidos lo solicitan, se entregan copias
certificadas (LE, articulo 65).

A partir de la hora de cierre de los comicios, el Tribunal
Provincial Electoral se instala en sesion permanente para la rea-
lizacién de la primera fase de los escrutinios provinciales. A
ésta pueden concurrir los candidatos, los delegados de los par-
tidos y los medios de comunicacién acreditados. Esta fase
comienza con el examen de las actas de cada Junta, luego de lo
cual el Tribunal procede a computar ¢l namero de votos obteni-
do por cada candidato o por cada lista. Una vez concluida esta
fase, ¢l Tribunal emite un acta en que se deja constancia de los
resultados y se informa de esto a los partidos que participaron
en los comicios. Estos ultimos tienen un plazo de dos dias para
presentar por escrito sus impugnaciones sobre los resultados
entregados por ¢l Tribunal.

La segunda fase del escrutinio provincial se inicia con la
audiencia publica y concluyc con la proclamacién definitiva de
los resultados por parte del Tribunal Provincial. En esta fase se
realiza cl cscrutinio de las actas rezagadas y suspensas, se
resuclven las impugnaciones presentadas y se proclaman los
resultados definitivos de la Provincia (RLE, articulo 83).

Por su parte, ¢l Tribunal Supremo Electoral realiza el escru-
tinio nacional y proclama los resultados de las elecciones para
presidente y vicepresidente de la Republica y de las consultas
populares. Para cllo, los Tribunales Electorales Provinciales
remiten un ejemplar del acta de escrutinios provinciales y el
Tribunal Supremo procede de la siguiente forma: resuclve en
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primer lugar los recursos de apelacién; examina las actas del
escrutinio provincial, verifica los resultados y corrige los erro-
res; hace la proclamacion de los resultados definitivos, en reso-
lucion que causa ejecutoria.

8.6. La transmisién de los resultados

Luego de efectuado el escrutinio en el Tribunal Provincial
Electoral, éste comunica a los partidos politicos los resultados
por medio de los casilleros electorales respectivos. Al mismo
tiempo los da a conocer a los medios de comunicacion.

8.7. Los mecanismos y las instancias de apelacién

Las instancias para las impugnaciones de los resultados
electorales tienen estrecha relacién con las que actian para la
realizacién de los escrutinios y son, en su orden, las Juntas
Receptoras del Voto, los Tribunales Provinciales y el Tribunal
Supremo Electoral. En las primeras actian los representantes
de los partidos, quienes pueden discrepar con Jos resultados y
solicitar la repeticion del escrutinio el nimero de veces que se
considere necesario.

En el Tribunal Provincial actian los representantes acredita-
dos de los partidos y para ello corre el plazo de dos dias sefiala-
do antes. Para la impugnacién se deben adjuntar las pruebas y
justificativos respectivos, que determinen el error en que se
supone ha incurrido el Tribunal; sin ellos no se admite el trami-
te (RLE, articulo 79).

En el Tribunal Supremo Electoral actia el representante
nacional del partido dentro de un plazo de dos dias luego de
recibida la notificacién con los resultados electorales. El recurso
de apelacién, cuando se trata de impugnacién de los resulta-
dos, procede en cuatro casos: sobre la declaracion de nulidad
de la votacion; sobre la declaracién de nulidad de los escruti-
nios; sobre la declaracion de validez de los escrutinios; sobre la
adjudicacién de puestos.

El Tribunal debe resolver las apelaciones, en el caso de la
eleccion de presidente y vicepresidente de la Reptblica, en un
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plazo de cinco dias desde que avocd conocimiento y no mayor
de diez dias desde que recibié la documentacién materia de la
apelacion. Para las demas dignidades debe resolver en un
plazo de cinco dias desde que avocé conocimiento. De no exis-
tir resolucion, el recurrente tiene derecho a presentar su recla-
mo ante el Tribunal de Garantias Constitucionales.

9. DEBATES ACTUALES Y PROPUESTAS
DE PERFECCIONAMIENTO

A pesar de que, desde el retorno al régimen constitucional,
en algunas ocasiones se han introducido reformas al sistema
electoral, este no ha sido uno de los temas centrales de debate
en la politica nacional. La atencién en materia de reformas se
ha concentrado de manera fundamental en las atribuciones del
presidente del Republica y del Congreso Nacional, en varios
aspectos del sistema judicial y en la redefinicién del papel del
Estado en la economia. Aunque siempre ha estado presente la
discusién acerca de la participacion de los no afiliados, es muy
reciente la preocupacion acerca del sistema electoral y de su
incidencia sobre los comportamientos de los partidos.

En realidad, el debate que se ha abierto desde fines de 1993
ha abordado solamente algunos temas en ese campo, y no nece-
sariamente los que pueden producir mayores efectos. En la
consulta popular de Agosto de 1994 se aprobé la participacién
de los no afiliados en las elecciones y la reeleccién inmediata de
todas las dignidades, con excepcién de presidente y vicepresi-
dente de la Republica, que puede realizarse luego de un perio-
do.

Ademds de la aprobacion de esos temas, alli se establecié un
plazo de cien dias para que el Congreso tratara un paquete de
reformas constitucionales que debia enviar el ejecutivo; en caso
de que el Congreso no cumpliera con ello, se convocaria a una
Asamblea Constitucional (no Constituyente) para procesar
aquellas reformas. Con este fin, el presidente de la Republica
conformé una comisién que, en lugar de preparar una propues-
ta de reformas, redacté un proyecto de nueva Constitucion.
Evidentemente, el plazo establecido resultaba muy estrecho
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para su procesamiento en el Congreso, especialmente dentro de
un contexto que no ofrecia buenas condiciones para la obten-
cién de consensos. Sin embargo, fueron procesadas varias
reformas, muchas de ellas de suma importancia pero ninguna
relacionada con los aspectos clectorales.

Posteriormente, en la consulta realizada en Noviembre de
1995 el gobierno quiso introducir una profunda reforma en
cuanto a la conformacién del Congreso Nacional y a la modali-
dad de eleccion de los diputados. En efecto, una pregunta se
referia a la sustitucién de los actuales diputados provinciales y
nacionales por un solo tipo de diputados distritales, elegidos
uninominalmente y por mayoria absoluta para un periodo de
cuatro anos. Con ello no solamente se hubiera cambiado radi-
calmente la actual conformacién del Congreso, sino que se
habria alterado sustancialmente el carécter de la representacion
que actualmente ostenta el diputado, ya que se habria elimina-
do a la provincia como ambito de eleccién para sustituirla por
distritos que se deberian haber conformado en su interior.
Como es obvio, con esta reforma se habria eliminado la repre-
sentacion de minorias, 10 que ningin caso aseguraria una
reduccion del nimero de fuerzas politicas representadas en el
Congreso, debido a la ya sefialada existencia de partidos y ten-
dencias locales y regionales y a la participacion de los no afilia-
dos sin ningun requisito de presencia a nivel nacional.

Dentro de un sistema politico como el ecuatoriano, en el que
los limites no obedecen a definiciones de principios ni a aspec-
tos programaticos, resulta dificil identificar las posiciones ideo-
légicas que se alinearon a favor o en contra de la propuesta del
gobierno. Quizas la mas clara linea divisoria fue la quc se esta-
bleci6 entre el gobierno y el conjunto de la oposicion, una linea
marcada fundamentalmente por otras preguntas de la consulta
y por la cercania de un periodo electoral. Esto, aunado al des-
gaste y desprestigio del gobierno (seriamente afectado por la
renuncia y fuga de su vicepresidente ocurridas pocas semanas
antes) determing la derrota de la propuesta y, en consecuencia,
la continuacion del sistema descrito en las paginas anteriores
(con los cambios que se han debido introducir a partir de la
facultad de los independientes para participar en elecciones)
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El hecho es que, de aprobarse las disposiciones seiialadas,
habria cambiado radicalmente el sistema electoral que se ha
mantenido en vigencia desde el retorno constitucional; con ello
se habrian presentado problemas hasta ahora desconocidos o
se profundizarian algunos de los ya existentes. Por ello, cabe
detenerse brevemente en el tratamiento de algunos aspectos
que podrian haber introducido dificultades de caracter técnico
y politico.

En primer lugar, la eleccion de diputados distritales no sola-
mente transformaria el sistema electoral sino que cambiaria
también la conformacion actual del Congreso Nacional y, lo
que es mas importante, llevaria a una redefinicion de sus fun-
ciones y atribuciones. En efecto, la eleccién por distritos estaba
planteada como una forma de representacion geografica mas
que como un mecanismo de conversion de votos en escafios;
por tanto, su aprobacion profundizaria la nocién de mandato
vinculante del diputado provincial, s decir, aquella visién que
lo considera como un representante de la poblacién de un drca
geografica, para la cual esta obligado a obtener recursos y cana-
lizar obras. Desde cualquier punto de vista, esto habria consti-
tuido un retroceso, especialmente si se considera que se debi6
recorrer un largo camino para eliminar las denominadas “parti-
das presupuestarias de interés provincial” que, bajo aquella
concepcion, manejaban los diputados provinciales.

En segundo lugar, los distritos uninominales habrian cerra-
do el paso a la representacion de minorias que, como se ha
visto, tienen cabida bajo el sistema actual. Se dijo que el objeti-
vo de esta disposicion era limitar el nimero de partidos repre-
sentados en el Congreso Nacional, ya que un sistema de esta
naturaleza cierra el paso a las organizaciones mds pequenas y
débiles. Sin embargo, esto encuentra tres obstaculos intima-
mente relacionados entre si: a) la participacion practicamente
sin condiciones de los independientes puede llevar precisa-
mente a lo contrario, esto es, a la atomizacion de la representa-
cion; b) la debilidad de los organismos locales (municipios y
consejos provinciales) determina que la lucha politica local se
. exprese en la diputacion provincial, que se convierte en un

atractivo para la concurrencia masiva de partidos y de candida-
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tos independientes, lo que también va en contra del objetivo
sefialado; ¢) un arbitrio de esta naturaleza no es suficiente para
eliminar a los partidos y tendencias de raigambre local o regio-
nal, que continuarian disputandose el espacio nacional a través
de la diputacién provincial.

En tercer lugar, a pesar de que ya se encuentra en vigencia
la posibilidad de participacion de los no afiliados como candi-
datos para cualquier eleccién atin no ha podido ser sometida a
la prueba de la practica en una eleccién, de manera que no es
posible sefialar con precisién sus virtudes y sus defectos. Sin
embargo, dada la dispersién que caracteriza al sistema politico
ecuatoriano y la pretendida introduccién de la eleccién unino-
minal por distritos, es factible suponer que habria traido mas
inconvenientes que beneficios. Existen muchas probabilidades
de que su primer resultado habria sido acrecentar la dispersion
y la atomizacién, especialmente en 6rganos como el Congreso
Nacional, a donde llegaria ya no solamente un gran niimero de
partidos sino una enorme proporcion de independientes que
no estarian necesariamente dentro de una misma corriente o
tendencia.

En cuarto lugar, la definicién de los distritos plantea proble-
mas técnicos y también politicos. Si se intenta superar los
actuales condicionantes y ofrecer las posibilidades de una
mejor representacion, la definicion de sus limites seria un ele-
mento de primera importancia. No coincidirian necesariamente
con la provincia ni con el canton, lo que colocaria en primer
plano a la seleccién de los criterios que se deberian utilizar para
la delimitaciéon. Como es obvio, esa definicién rebasa con
mucho el nivel puramente técnico (referido fundamentalmente
al tamario de la poblacién) e inunda el nivel politico (homoge-
neidad o heterogeneidad social y econémica de los territorios,
identidad de las poblaciones que conformarian el distrito, etc.). -

Por 1ultimo, no deja de llamar la atencion que se haya pro-
puesto la eleccion distrital solamente para la conformacién del
Congreso Nacional y que no se lo haya hecho para los munici-
pios y los consejos provinciales. Esto habria significado que, en
caso de que hubiera sido aprobada, en los organismos locales si
se habria mantenido la representacién de las minorias, mien-

202



tras que, como se ha dicho antes, se la habria eliminado en el
Parlamento. Por consiguiente, habrian debido funcionar con-
juntamente dos sistemas electorales, una para cada uno de los
niveles sefialados. Si bien esto no constituye en si mismo un
problema, no dejaria de provocar dificultades entre los electo-
res y podria constituirse en fuente de conflicto en los escruti-
nios a causa del particular procesamiento de los votos que debe
hacerse en cada caso.

Ademas de las propuestas contenidas en la consuita, desde
hace alguin tiempo se viene planteando la necesidad de elegir a
los diputados provinciales en la segunda vuelta presidencial.
Como se sefiald antes, la eleccion en la primera vuelta contribu-
ye a la dispersién y atomizacién del panorama politico. Es pro-
bable que su cambio a la segunda vuelta contribuya a evitar
estos problemas en la medida en que el electorado se sitia ante
dos opciones. No obstante, como también se sefiald, aislada-
mente esta medida no produce el efecto deseado, esto es, con-
solidar mayorias en el Congreso; el problema central estd en la
prohibicion de alianzas para las elecciones pluripersonales, que
obligan a que cada partido presente su propia lista de candida-
tos.

En este aspecto se podria repetir lo que sucedié en 1979,
cuando los partidos tuvieron la oportunidad de encabezar las
listas con quienes compitieron en la primera vuelta para la pre-
sidencia; la imagen de un candidato presidencial que ha parti-
cipado en una campafia reciente constituye un fuerte atractivo
para la votacion, lo que se convierte en un factor de signo
opuesto a la consolidacion de representaciones mayoritarias en
el Congreso. Inclusive, esto se agudizaria necesariamente con
la eleccién uninominal por distritos, que personaliza mucho
més la eleccion.

Sobre este problema de la dispersion y el alto nimero de
partidos que obtienen escafios en el Congreso Nacional incide
significativamente el sistema proporcional que asegura la
representacion de minorias. Se trata, ciertamente, de un meca-
nismo democrético muy adecuado para mantener la proporcio-
nalidad entre votos y bancas, pero también es verdad que con-
tribuye a la dispersion, sobre todo, cuando es aplicado en un
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contexto de distritos electorales de tamanos muy diferentes,
para la eleccion de un numero relativamente reducido de pues-
tos y con un sistema atomizado de partidos. Por ultimo, sobre
esto influye también la identificacion de la provincia con ¢l dis-
trito clectoral, que lleva a privilegiar la funcion de representa-
cion del diputado provincial.

En consecuencia, el problema de la dispersion y la dificultad
para estructurar bloques mayoritarios dentro del Congreso
debe abordarse desde varios angulos. Mas importante que tras-
ladar las elecciones de diputados a la segunda vuelta presiden-
cial es abrir la posibilidad para conformar alianzas y redefinir
los distritos electorales. Esas dos medidas tendrian efectos
mucho mas trascendentes ya que serian un factor de consolida-
cion de grandes tendencias y contribuirian a minimizar la fun-
cién de representacion del diputado provincial que, como se ha
visto, es una de las causas de la dispersién.

Para lograr este objetivo, también se podria sustituir ¢l siste-
ma proporcional en la eleccion de diputados provinciales, lo
que favoreceria a los partidos mds grandes y a los que ticnen
sus bastiones cn determinadas provincias; pero en la medida en
quc paralelamente se permita la conformacion de alianzas, esta
reforma contribuiria a desarrollar comportamientos colaborati-
vos entre los partidos que, de otra manera, quedarian excluidos
de la representacion parlamentaria.

Con ¢l objetivo de lograr una mejor relacion entre el volu-
men de la poblacion de cada provincia y el nimero de escaiios
que le corresponden en ¢l Congreso, se ha planteado la posibili-
dad de incrementar ¢l nimero de diputados provinciales. Con
ello se lograria eliminar la subrepresentacion de las provincias
mas grandes, especialmente la de Guayas. Es evidente que una
reforma de esta naturaleza en las condiciones actuales benefi-
ciaria principalmente PSC, que obtiene aproximadamente el
40% de su votacion en la provincia de Guayas y que por ello ha
sido ¢l que la impulsado en el Congreso. Por consiguiente, el
debate se ha visto atravesado por factores de orden coyuntural
que han congregado al resto de partidos en la oposicion a esta
medida.

Mas alld de los aspectos coyunturales, cualquier reforma
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que se hiciera en estos términos fortaleceria la funcion de repre-
sentacion de los diputados provinciales, ya que parte de una
premisa de justicia distributiva entre poblacion y escafios.
Como se ha visto, dentro de las condiciones actuales aquella
funcién ya ha cobrado una importancia desmedida, hasta el
punto de que practicamente ha dado lugar a un mandato vin-
culante. Por consiguiente, sus efectos se manifestarian como
una mayor desnaturalizacién de las funciones propias del
Congreso, esto es, la legislacion y la fiscalizacion.

Dentro de la primera convocatoria a la consulta popular, el
gobierno propuso incrementar la duracién del periodo de los
diputados provinciales a cuatro afos. Seglin sus argumentos,
con ello se conseguiria mayor estabilidad en el trabajo del
Congreso y se evitarian todos los problemas que se desprenden
de la renovacién de la gran mayoria cada dos afos. Esto es
innegable, pero significaria a la vez eliminar las clecciones de
medio periodo y en ello no hay consenso. Se argumenta que, en
una situacién sujeta a tantas variaciones como es la ecuatoria-
na, csas elecciones constituyen un termémetro muy util tanto
para el gobierno como para la oposicién. Como alternativa se
ha sugerido extender el periodo de los diputados, pero mante-
ner las elecciones intermedias para la renovacién parcial del
Congreso, de igual manera a lo que ocurre en los municipios y
en los consejos provinciales.

Necesariamente, este tema deberia vincularse al de la reelec-
cién, como en efecto se propuso en la primera convocatoria a la
consulta de Agosto de 1994. Sin embargo, en el texto definitivo
de esa consulta solamente se hizo constar cl de la recleccion
(que obtuvo la aprobacién de la ciudadania) dejando de lado el
de la eliminacién de las elecciones intermedias y el de la dura-
cién del periodo de los diputados. Como se ha insistido, los
tres temas deben ser tratados de manera conjunta para que
arrojen resultados positivos para el sistema politico ecuatoria-
no. De otra manera, se producirian nucvos cucllos de botella e
inclusive podrian agudizarse los mismos problemas que se
busca superar.

Otro tema que ha cobrado mucho interés es el de la partici-
pacién de los no afiliados a partidos como candidatos para
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cualquier puesto de eleccién popular. La prohibicién absoluta
que ha regido hasta ahora se explica como una medida apro-
piada para el periodo de transicién; en éste se buscaba fortale-
cer a los partidos y, luego de una larga etapa de presencia
dominante del caudillismo velasquista, despersonalizar a la
politica. Sin embargo, luego de quince aiios de vigencia de esta
norma existen muchas dudas acerca de su efectividad para
conseguir esos objetivos.

Las propuestas en este campo iban desde la apertura total
para la participacioén de los no afiliados, hasta las que sugerian
establecer determinadas condiciones minimas. Entre estas se
sefialaba el necesario auspicio de un partido y el mantenimien-
to de la restriccion para los &mbitos nacionales (presidencia de
la Repiblica, diputaciones). El Congreso Nacional interpreto
los resultados de la consulta de Agosto de 1994 en el primer
sentido, esto es, como el reclamo de la apertura total y asi lo
establecié en la nueva legislacion al respecto. En caso de que se
hubieran establecido las condiciones minimas -las sefialadas y
otras- no se habrian producido mayores cambios con respecto a
la situacion actual, ya que en gran medida la afiliacién no ha
sido sino un requisito pasajero.

Otro tema que ha sido mencionado en alguna ocasién es el
del caricter obligatorio u opcional del voto. Como se ha visto,
en el Ecuador el voto constituye un derecho y una obligacién,
de manera que su incumplimiento estd sancionado legalmente.
En una primera version de la consulta de Agosto de 1994 se
incluy6 una pregunta acerca de este tema, pero en la version
definitiva se la dej6 de lado. De acuerdo a lo que ha venido
ocurriendo con el electorado ecuatoriano y al bajo interés de la
poblacién por la politica, se puede suponer que una disposi-
cién de esa naturaleza incrementaria el ausentismo, que actual-
mente alcanza tasas que bordean el 20% del padroén electoral?2

Como se ha dicho antes, las normas actualmente vigentes
pretendieron encauzar la transicion luego de un largo periodo

22. En realidad, esa cifra ests sobredimensionada por la forma en que se estructura el
padrén electoral, a partir de la base de datos del Registro Civil. De manera casi inevitable,
en ésta se incluye una proporcién de menores de edad, personas recientemente fallecidas,
interdictos y residentes en el exterior.
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de gobiernos de facto. Con el antecedente de cuarenta afios de
vigencia del populismo que obstaculizaba la constitucién de un
sistema de partidos, se veia la necesidad de normar estricta-
mente el juego politico. En esas condiciones, el régimen demo-
cratico era visto antes que nada como un ordenamiento legal
que rigiera sobre la practica de los actores. Asf, las normas que
se ponian en vigencia debian cumplir un doble papel: estable-
cer los marcos y limites para la accién y consolidar un conjunto
de practicas que se consideraban adecuadas para la vigencia de
la democracia. Por ello, en gran medida aparecen como dispo-
siciones inflexibles con poca capacidad de adaptacién a los
cambios.

Luego de superadas algunas fases de la transicion, esta rigi-
dez ha comenzado a manifestarse como un obsticulo para la
propia practica que debia normar e impulsar. La dinamica poli-
tica y el surgimiento de nuevas situaciones y nuevos proble-
mas, han demostrado la necesidad de establecer un marco dife-
rente, menos rigido, con mayor capacidad de adecuacion. El
debate acerca de las reformas, a pesar de que en gran medida
ha estado atravesado por intereses coyunturales, expresa esa
necesidad. Aunque en él no se han abordado muchos de los
problemas de fondo, no deja de ser una manifestacién del ago-
tamiento de los principales contenidos de las leyes en vigencia.

Esto se ve especialmente en las disposiciones que rigen
sobre la conformacién y funcionamiento de los partidos politi-
cos. Con ellas se intent6 consolidar un sistema de partidos fuer-
tes, a la manera de grandes tendencias que se expresaran basi-
camente a través de los procesos electorales. Sin embargo,
como se ha visto, la realidad del pais muestra aspectos que se
convierten en obstaculos para ello y que determinan que, aun-
que exista observancia de las leyes, en la practica ellas no cum-
plen el papel de referentes generales. Los intentos reformar
integramente la Constitucion han sido una demostracién de
que existe conciencia acerca del agotamiento y de la escasa ade-
cuacion entre practicas y leyes.
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10. NORMATIVIDAD, PRACTICAS DE LOS
ACTORESPOLITICOS Y LEGITIMIDAD

Luego de quince afios de vigencia del actual ordenamiento
constitucional es posible realizar un balance entre sus logros y
sus vacios. Posiblemente, lo més adecuado es hacerlo desde la
perspectiva de la relacion entre la normatividad vigente y las
practicas de los actores politicos, entendiendo que la mayor
fluidez en ella entrega mejores condiciones para lograr la legiti-
macion de ese ordenamiento. Dicho de otra manera, la adecua-
cién entre normas legales y comportamiento de los actores ase-
gura la profundizacion y consolidacién del orden democrético,
asi como la ampliacion de su base social de aceptacion.

Resulta dificil establecer un juicio definitivo al respecto, ya
que existen sefiales contradictorias que apuntan en sentidos
opucestos. Por un lado, no resulta despreciable la duraciéon que
tenido el actual ordenamiento constitucional, que viene ser la
mds larga de la historia republicana del pafs; esto habla de la
presencia de elementos que aseguran su permanencia.

Varios de esos clementos pueden encontrarse en el cuerpo
normativo vigente, entre los cuales cabe destacar los que hacen
relacion a la consolidacion de un sistema de partidos y en gene-
ral a la definicion de 4mbitos de participacién claramente
determinados; esto ha permitido cierta fluidez en el procesa-
miento de intereses y demandas sociales dentro de una institu-
cionalidad establecida.

Otros elementos hacen relacion al comportamiento de los
actores, entre los cuales cabe destacar a los partidos politicos,
las fuerzas armadas y los movimientos sociales; se puede decir
que en todos ellos se han producido cambios significativos con
respecto a sus orientaciones de épocas pasadas. Ninguno de
cllos se presenta en la actualidad como un elemento disruptivo
del orden democratico; de alguna manera, en lo que va del
actual periodo, han sido factores de consolidacion de la legiti-
midad del sistema.

Tanto los elementos normativos como los que hacen relacién
al comportamiento de los actores han jugado un papel de
importancia en lo que podria considerarse como el periodo de
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transicion. Se han mostrado adecuados para una situacién en la
que era necesario cstablecer las bases para la ampliacion y pro-
fundizacién de la democracia, especialmente para lograr su ins-
titucionalizacion.

Sin embargo, en los ultimos afios han aparecido algunas
sefiales de agotamiento de esa funcién de lo normativo y de lo
conductual. En gran medida, ese agotamiento tiene estrecha
relacion con la crisis econdmica y con el largo proceso de ajuste
que vive el pais desde el inicio de la década de los ochenta; el
incremento de las necesidades y de las demandas sociales, pro-
pio de una coyuntura de esa naturaleza, ha ido a la par de la
reduccion de los recursos asignados a las instituciones estatales
para satisfacer las necesidades sociales y, en general, a la reduc-
cién de la capacidad de respuesta de ellas. En consecuencia, se
ha producido una sobrecarga de demandas sociales, tanto a
causa del incremento de ellas como de la reduccién de la capa-
cidad de respuesta institucional.

Esta nucva situacion produce cambios significativos en la
relacion entre normas legales y conductas de los actores, espe-
cialmente de los partidos politicos. Frente a requerimientos
sociales cada vez mds urgentes, en los partidos se desarrolla la
tendencia a las acciones de corto plazo, a las propuestas inme-
diatas, sacrificando la vision de mediano y largo plazo y el
desarrollo de acciones orientadas por objetivos de mayor alcan-
ce. De manera fundamental, esta situacion tiende a alimentar
las practicas clientelares basadas en el intercambio de votos por
favores, con el consecuente debilitamiento de la institucionali-
dad democritica.

De esa manera, las normas legales y las mismas institucio-
nes devienen obsoletas, poco adecuadas a la nueva situacion.
De ahi que muchas prdcticas, tanto de los partidos politicos
como de determinados actores sociales, ocurran fuera de los
espacios democraticos institucionales. Esto constituye un factor
de erosion de la legitimidad, que viene a apoyar a los de orden
econdmico y social derivados de la crisis y de las politicas de
ajuste.

A la vez, todo ello contribuye a profundizar las practicas no
colaborativas propias de la cultura politica imperante en el
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medio ecuatoriano. Los imperativos de corto plazo cierran
cualquier posibilidad de acuerdos o de consensos, a no ser los
que signifiquen entendimientos estrictamente coyunturales en
torno a nominacién de autoridades del Congreso Nacional o
reparto de puestos en las Comisiones Legislativas. Pero, atin en
esos casos, la practica ha encontrado recursos para evitar que
los acuerdos sean explicitos y mas bien que se den por ausen-
cia.

Obviamente, esta orientacion tiene relacion con un cuerpo
normativo que establece plazos cortos y que promueve la dis-
persion de los partidos. En gran medida, el futuro de la legiti-
midad del ordenamiento democratico ecuatoriano radica en
una sustancial reforma de esas normas, realizada desde una
perspectiva ya no de la transicion, como ha sido hasta ahora,
sino de la institucionalizacion. Esto significa adecuar las insti-
tuciones vigentes a una realidad que ha cambiado desde su ins-
tauracion hace quince afios. Resulta necesario devolverle la
fluidez a la relacion entre ambos términos, bajo el peligro de
que las practicas por fuera del sistema lleguen a constituirse en
expresiones generalizadas.
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ANEXON?1
SIMULACION DE ASIGNACION
DE PUESTOS EN UNA ELECCION

(5 Puestos)
Listas Votacién
Lista A 42.500
Lista B 30.000
Lista C 27.000
Lista D 20.000
Lista E 10.000
Lista F 2.500
TOTAL 132.000

Primer cociente: (VOTACION TOTAL /N2 de Puestos) /2
132.000/5 = 26.400/2 = 13.200.

Listas que superan el primer cociente:

Listas Votacidén
Lista A 42.500
Lista B 30.000
Lista C 27.000
Lista D 20.000

SEGUNDO TOTAL 119.500

Segundo cociente: Segundo Total /N¢ de Puestos

119.500/5 = 23.900
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Distribucion de puestos por cociente:

Listas N2 Puestos  Residuo
Lista A 42.500 23.900 1 18.600
Lista B 30.000 23.900 1 6.100
Lista C 27.000 23.900 1 3.100
Lista D 20.000 23.900 0 20.000

TOTAL ASIGNADOS POR COCIENTE 3

Distribucion complementaria de dos puestos por residuos:

Listas Residuo N¢ Puestos
Lista A 18.600 1

Lista B 6.100

Lista C 3.100

Lista D 20.000 1

Lista E 10.000

Lista F 2.500

TOTAL ASIGNADOS POR RESIDUO 2
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14 ¥4

PROVINCIA

Guayas
Pichincha
Manabi
Azuay

Los Rios
Eloro
Tungurahua
Chimborazo
Loja
Esmeraldas
Cotopaxi
Imbabura
Caiar
Bolivar
Carchi
Napo
Morona
Sucumbios
Zamora
Pastaza
Galapagos

TOTAL

VOTANTES

1'510.043
1'092.991
610.042
292.324
283.390
241.128
240.138
220.010
218.697
173.158
173.060
171.335
107.857
97.421
84.948
51.595
44.455
39366
29.612
22.677
5.822

5'710.069

ANEXO N? 2

NUMERO DE VOTANTES Y NUMERO
DE DIPUTADOS POR PROVINCIAS

%

26.5

19.1

10.7
5.1
49
4.2
4.2
39
38
30
3.0
3.0
1.9
1.7
15
0.9
0.8

0.7
05
04

0.1

100.0

(1992)

DIPUTADOS
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