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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
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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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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)
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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

156



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-
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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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