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Ecuador: El proceso electoral

Por: SimMonN PacHANO

1. INTRODUCCION

La estabilidad y la despersonalizacion de la politica constituyeron los
ejes del proceso de transicion a la democracia en Ecuador. A diferencia de
gran parte de los paises latinoamericanos, donde predominaron los temas re-
lacionados con la vigencia de los derechos humanos y de las libertades —en
otras palabras, con la constitucion del Estado de derecho-, en este caso se
otorgd mayor importancia a aspectos ligados directamente a la esfera politica.
La inestabilidad que habia caracterizado casi en su totalidad a las cinco déca-
das anteriores, asi como el predominio de la figura de un lider carismético a lo
largo de cuarenta afios, se encontraban en la base de esa preocupacion.
Adicionalmente, a pesar de la constante presencia de gobiernos de facto, civi-
les o militares, el pais no habfa vivido las duras experiencias de las dictaduras
totalitarias del Cono Sur y de Centro América, de manera que el tema de
derechos humanos no aparecia como algo central en la demanda ciudadana.

En lo politico no faltaban razones para colocar en primer lugar los obje-
tivos relacionados con la estabilidad y con el fin del personalismo. Entre 1925
y 1948 se habian sucedido 27 gobiernos, de los cuales solamente tres se origi-
naron en elecciones directas, mientras doce fueron encargados del poder, ocho
nacieron de golpes de Estado y cuatro fueron nombrados por asambleas cons-
tituyentes. Entre 1948 y 1961 se vivio un periodo de estabilidad con la suce-
sién de tres gobiernos surgidos de procesos electorales, constituyéndose asi
en el mas largo espacio de vigencia democratica que habia vivido el pafs hasta
ese momento en su vida republicana. Sin embargo, habria que esperar casi
dos décadas para iniciar el periodo que pudiera superar aquella marca, ya que
desde 1961 hasta 1979 se instauré nuevamente la inestabilidad con una suce-
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si6n constitucional (1961), un golpe militar (1963), la nominacién de un pre-
sidente interino (1966), la conformacién de una asamblea constituyente, la
nominacion de otro presidente interino (1967), la eleccion de un presidente
(1968), un autogolpe (1970) y un nuevo golpe militar (1972).

De esa manera, no se puede atribuir a una casualidad que la estabilidad se
convirtiera en la principal preocupacién de quienes tuvieron a su cargo el
disefio institucional que deberfa regir en el futuro ordenamiento. El objetivo
central de consolidar la democracia como régimen politico exigfa la elimina-
cion de los factores adversos a ésta, y entre ellos se encontraban precisamente
los de cardcter institucional que se constituyeron en el centro de interés.

La conformacion de gobiernos que contaran con el apoyo mayoritario de
la poblacién y la consolidacion de partidos sélidos, se convirtieron en los
medios para conseguir la estabilidad y para despersonalizar la accién politica.
Junto a la sucesion desordenada de gobiernos, y en gran medida como expli-
cacion de ésta, se encontraba la fragilidad de presidentes que habian sido
elegidos con proporciones muy pequeiias de la votacién y que no contaban
con el apoyo de partidos enraizados en la sociedad. La dltima eleccién que se
habfa realizado en el pafs (1968) constituia la mejor expresién de esa realidad
en tanto se definié por mintsculos margenes que, en la medida en que signi-
ficaron pricticamente un empate de tres candidatos en el primer lugar, no
arrojaron un mandato claro en términos politicos y dejaron muchas dudas en
lo que se refiere a la limpieza del proceso electoral. No se trataba de una
excepcion, sino de la continuacion de una tendencia que se habia instaurado
en ¢l pais desde mucho antes, como lo certifican los resultados de la eleccién
de 1956, en que se produjo un resultado relativamente similar aunque con
proporciones ain mds bajas de cada uno de los candidatos'. A pesar de lo
discutible que pueda ser aquella relacién entre proporcion de la votacién y
fortaleza del gobierno, lo que importa es que constituy6 el elemento orienta-
dor de la nueva institucionalidad. Ademds ella daba lugar a la introduccidn
del segundo elemento seialado, esto es, a la necesidad de contar con partidos

1 En 1968, cada uno de los tres candidatos mds votados obtuvo aproximadamente un tercio
del total (32,8%, 31,0% y 30,5%), mientras que en 1956 la votacion de cada uno de ellos se
movié alrededor de la cuarta parte de los votos (29,0%, 28,5 y 24,5%). Las excepciones
fueron las elecciones de 1952 y 1960, en que el triunfador (Velasco Ibarra en ambas ocasio-
nes) se acerco a la mayoria absoluta (43,0% y 48,7%, respectivamente). Sin embargo, en
sentido contrario al supuesto general, no es posible detectar la correlacién entre la votacion
obtenida y la duracién del gobierno.



simon pacHano 109

fuertes, en un plano de similar importancia para lograr la estabilidad de los
gobiernos y en general del régimen democritico.

La experiencia en ese aspecto si ofrecia evidencias claras de la existencia
de problemas de erosién, ya que por lo menos desde la década de los afios
treinta habia ido debilitandose el incipiente sistema de partidos. El predomi-
nio electoral del Partido Liberal desde 1895 hasta 1933, bajo constantes acu-
saciones de fraude, cerrd las puertas a la conformacion de un verdadero siste-
ma de partidos que, al basarse en la alternancia, habria constituido un dmbito
adecuado para la expresion institucional de la oposicion. La exclusion del
Partido Conservador, realizada en la practica mas que en las leyes, y la debi-
lidad del naciente Partido Socialista fueron los factores que impidieron la
constitucion y consolidacion de un sistema de partidos. Todo ello fue a la vez
el campo propicio para el surgimiento de formas alternativas de participacion
y de representacion encarnadas en el populismo de Velasco Ibarra, que marcé
con su presencia las siguientes cuatro décadas. En esas condiciones, la personali-
zacion de la politica era facilmente asociable a la debilidad o incluso a la
inexistencia de los partidos, lo que llevaba a poner enorme interés en ellos y
en la conformacion de un sistema que constituyera el elemento central de la
accion politica.

Por otra parte, los siete afios del gobierno militar (1972-1979) fueron los
de mayores cambios en la economia ecuatoriana que, al amparo del auge de la
exportacion petrolera, logré niveles de crecimiento jamas conocidos. Con un
promedio de crecimiento superior al siete por ciento, el pais entrd en un pro-
ceso de transformaciones sociales que se manifestaron fundamentalmente en
el surgimiento de nuevos sectores y, en consecuencia, en la expresion de nue-
vas necesidades y demandas. Entre estas se encontraban las de participacion y
representacion politica, planteadas fundamentalmente por los sectores que
habian emergido tanto en las dreas urbanas como rurales. La redistribucion
del ingreso, derivada de la instauracion de un conjunto de nuevas actividades
en los sectores secundario y terciario, asi como el impacto de determinadas
politicas (como la reforma agraria), jugaron un papel fundamental en este
sentido. En sintesis, se habfa establecido una nueva estructura social, y ésta
necesitaba de nuevos canales y mecanismos de expresion social y politica. Se
habian creado asi las condiciones estructurales apropiadas para la implanta-
cion de un régimen democrdtico. Todo parecia indicar en ese momento que
los cambios estructurales del pais eran de tal magnitud que seria imposible un
retorno a las formas y précticas del pasado. Por ello, existia gran confianza en
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que un adecuado disefo institucional se asentaria con bases firmes en esa
nueva situacion y, sobre todo, en si mismo se convertiria en el elemento bdsi-
co para evitar el retorno al pasado.

Con esos criterios y en torno a esos objetivos se deline6 el Plan de Rees-
tructuracion Juridica del Estado. Este era un mecanismo desconocido de re-
torno al régimen constitucional, ya que sustituyé a la tradicional Asamblea
Constituyente con una serie de acciones entre las que se incluyeron reuniones
de las autoridades gubernamentales con los representantes de los mas diver-
s0s sectores sociales y politicos. En buena medida se trataba de una apertura
a la participacién de los sectores sociales, especialmente de los que habian
surgido al amparo de las nuevas condiciones descritas mds arriba. Se podria
afirmar que fue el primer paso que se daba, desde las esferas estatales, hacia
el reconocimiento del papel que le deberfa corresponder a la sociedad civil en
el régimen democritico.

Por ello no es casual que el proceso culminara con la convocatoria a un
referéndum para escoger entre dos textos constitucionales, con lo que se so-
metia a la voluntad popular la aprobacién de las reglas que en adelante regu-
larian la convivencia politica, social y econémica. Era innegable que en ello
habia una biisqueda de legitimacion de esas reglas, lo que constitufa un ele-
mento adicional en el logro del equilibrio y de la estabilidad. Se suponia que
un orden aprobado por una mayoria de votantes contaria con mejores condi-
ciones de supervivencia ya que tendria mayor proteccion frente a los elemen-
tos de disrupcién.

Previamente, para la elaboracion de una nueva constitucion y para la re-
forma de la que habia sido promulgada en 1945 —que serfan los dos textos
sometidos a votacion—, asi como para la elaboracién de una ley de partidos y
una ley de elecciones, se integraron tres Comisiones Legislativas. Estas estu-
vieron conformadas por personas que, para asegurar el cardcter pluralista,
provenian de diversos sectores sociales y politicos. Con ello se intentaba tam-
bién conseguir un apoyo amplio al nuevo orden. Detrés de todo este ejercicio
de disefio institucional subyacia la idea de que la inestabilidad que habia ca-
racterizado a la historia politica del siglo XX se debia no solamente a la con-
ducta de los actores politicos, sino también al poco arraigo de las institucio-
nes y en general de la democracia. Desde esa perspectiva, se otorgd singular
importancia a los aspectos propios del disefio institucional y de los procedi-
mientos para la conformacién de las entidades estatales, asi como a la defini-
cion de los espacios y los mecanismos de representacion.
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Como se ha sefialado, el nuevo disefio colocaba a los partidos politicos en
el lugar central y privilegiado de las instituciones basicas de la democracia.
Ellos deberian ser, de ahi en adelante, los principales y practicamente tinicos
actores politicos, para lo cual se les otorgd el monopolio de la representacion
politica. Para darle toda la fuerza necesaria a esta orientacion se la llevo in-
cluso al nivel constitucional, donde se consigné que “Unicamente los partidos
politicos reconocidos por la ley pueden presentar candidatos para una elec-
cion popular. Para intervenir como candidato en toda eleccion popular, ade-
mds de los otros requisitos exigidos por la Constitucion, se requiere estar
afiliado a un partido politico™ (C.P., 1979, art. 37). Sin embargo, como se
verd mds adelante, la importancia asignada a los partidos en términos de re-
presentacion no estuvo acompaifiada de otras disposiciones que aseguraran su
fortalecimiento y que garantizaran su permanencia.

A pesar de los esfuerzos realizados, entre los que se destaca la inclusion
de las disposiciones correspondientes a nivel constitucional, los resultados no
fueron los esperados. Durante todo el periodo no ha sido posible alcanzar los
objetivos que guiaron la transicion hacia la democracia, tanto en lo que hace
relacion a los partidos y al sistema de partidos como tampoco en lo relativo a
la conformacién de gobiernos que expresaran la voluntad de la mayorfa. Mds
bien, entre las caracteristicas de la situacidn politica de los veinticuatro afos
transcurridos desde el retorno al régimen de derecho se destacan la permanen-
te inestabilidad, la fragmentacion del sistema de partidos, la personalizacion
y el débil arraigo de las instituciones en la sociedad. Como es obvio, todo esto
ha contribuido a generar problemas de ingobernabilidad, ha derivado en
enfrentamientos entre los poderes del Estado y ha limitado enormemente la
capacidad de impulsar politicas y programas de largo plazo.

Si bien es verdad que estos problemas se derivan en gran medida de facto-
res ajenos al nivel institucional —y tienen relacion con determinaciones estruc-
turales asi como con las conductas, los valores y las percepciones de los indivi-
duos y de los grupos sociales—, no es menos cierto que aquel influye decisivamente
en su configuracion. Desde esa perspectiva, y sin desconocer la importancia de
los otros factores, el presente trabajo busca identificar los principales aspectos
institucionales que han incidido de manera determinante para la presencia de
aquellos problemas. Por consiguiente, se trata de un ejercicio de andlisis institucional
que pretende valorar el peso que tienen los elementos propios del disefio en el
desempeno de los actores sociales y politicos, asi como en el procesamiento de
los conflictos dentro del marco de la democracia.
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La premisa general que guia a esta reflexion es que los factores institucionales
juegan un papel fundamental en la definicién de las conductas de los actores
sociales y politicos. Los dmbitos y los procedimientos de participacion, la
asignacion de atribuciones a las diversas instancias de toma de decisiones, los
procedimientos de elaboracion de las leyes, los componentes del sistema electoral,
las condiciones de operacién de los partidos politicos y los mecanismos de
toma y rendicién de cuentas son algunas de las definiciones institucionales
que determinan las orientaciones de los actores. Mds alld de los valores y de
las pautas culturales, los elementos institucionales configuran el espacio y los
limites dentro de los cuales pueden desempeifiarse los actores. Por tanto, con-
tribuyen significativamente a definir las pautas de accién y a establecer com-
portamientos.

Desde esta perspectiva, el presente trabajo deja de lado el andlisis de los
condicionantes sociales, econémicos y culturales, concentrandose en el estudio
de las caracteristicas y en los efectos del disefio institucional. De manera espe-
cial, se adentra en el sistema electoral, entendido como el conjunto de reglas de
Juego y de procedimientos establecidos para la participacion y la representacién
de la sociedad, y como la via fundamental de conformacién de las instancias de
gobierno y en general de toma de decisiones. Pero, dado que el sistema electoral
se enmarca en un conjunto mds amplio de procesos y de instituciones que inci-
den determinantemente sobre €l, el estudio aborda también algunos otros aspec-
tos, en especial los que tienen relacion con los componentes de representacién
y de participacién propios del régimen democritico.

El objetivo central del trabajo es valorar el peso de los factores institucionales
en la gobernabilidad, entendida ésta como la capacidad de las instancias poli-
ticas para procesar las demandas sociales, ofrecer respuestas adecuadas y conducir
procesos de cambio que tiendan a afianzar y profundizar la democracia. En
términos generales y sintéticos, la nociéon de gobernabilidad utilizada en el
presente articulo hace referencia a la capacidad de control institucional del
cambio social por parte del conjunto del sistema politico. Por consiguiente,
no alude solamente a las facultades técnicas del gobierno, sino a la capacidad
del sistema politico para adoptar decisiones oportunas, efectivas, coherentes
y que gocen de apoyo social.

El uso de este concepto de gobernabilidad lleva necesariamente a consi-
derar todo el conjunto de instancias y de procedimientos que permiten canali-
zar las demandas, elaborar y encauzar las respuestas dentro de un régimen
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democritico y a la vez hacer viable la representacion de los ciudadanos en los
dmbitos de toma de decisiones. De esta manera, al hablar de gobernabilidad
se hace referencia a la calidad de la democracia, ya que €sta debe ofrecer las
condiciones adecuadas para cumplir con las funciones referidas a las deman-
das sociales y para alcanzar los objetivos propios de la representacion.

Dentro de esta perspectiva cobran especial importancia los partidos politi-
cos y el parlamento, ya que los primeros constituyen los canales fundamentales
de la participacion y el segundo es sin duda la principal instancia en que ella se
materializa. En esa medida, tanto los partidos como el congreso tienen a su
cargo el desempeiio de las principales funciones no sélo para el procesamiento
de las demandas sociales sino también, y de manera privativa, para su agrega-
cion. Por ello, el andlisis no puede circunscribirse al sistema electoral, ain cuando
se considere a este en términos amplios. Sus caracteristicas, sus particularida-
des y sus transformaciones se expresan de manera primordial en los partidos y
en el parlamento, y lo mismo se puede afirmar en sentido inverso.

Estos son los temas centrales del presente estudio, mas, previo a su trata-
miento, es necesario destacar que durante el periodo estudiado no se ha con-
formado en torno a ellos un contexto estable y homogéneo. Por el contrario,
desde el retorno a la democracia, en 1979, Ecuador ha vivido un proceso
constante de reformas legales y constitucionales que ha tenido como uno de
sus efectos, entre varios otros, laimposibilidad de consolidar un marco institucional
que sirviera de referencia para las practicas de los actores. Los cambios reite-
rados han contribuido a generar y alimentar conductas errdticas y por tanto
han sido uno de los factores centrales para obstaculizar la implantacion de
rutinas en los comportamientos sociales y politicos.

Posiblemente a través de esta particularidad es como se puede apreciar de
la manera mds clara la incidencia de los aspectos institucionales en las con-
ductas de las personas. En efecto, el papel central de ellos es la constitucion
de un marco de referencia para el desarrollo de estas tultimas. Sin ese marco se
hace précticamente imposible la consolidacion de conductas afianzadas y enraizadas
en los propios actores sociales y politicos. Por el contrario, el cambio cons-
tante en las reglas de juego da lugar a comportamientos que no mantienen
regularidad a lo largo del tiempo y que por consiguiente alimenta la inestabi-
lidad. Es asi que, por ejemplo, las variaciones introducidas en intervalos muy
pequenos en el sistema electoral no han sido la causa aunque hayan contribui-
do a la volatilidad del voto y a la dispersion de la representacion. Obviamen-
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te, esto ha incidido de manera negativa también sobre la gobernabilidad, ya
que sin regularidad en los comportamientos de las personas resulta extrema-
damente dificil que se puedan establecer los minimos acuerdos que se necesi-
tan para canalizar las demandas de la poblacién.

Por otra parte, las reformas no han guardado coherencia entre ellas y
menos ain con los objetivos que se perseguian desde el proceso de retor-
no al régimen constitucional. La misma abundancia de ellas ha sido un
factor adverso para mantener grados aceptables de racionalidad en el con-
texto general, lo que ha dado como resultado un ordenamiento legal ca-
racterizado por la heterogeneidad e incluso por la coexistencia de elemen-
tos contradictorios en su interior. La presion ejercida por fuerzas que empujan
en sentidos diversos ha tenido efectos nocivos para la gobernabilidad. Las
dificultades para constituir gobiernos que cuenten con fuerte apoyo poli-
tico en el Congreso Nacional y que de esa manera puedan impulsar y man-
tener politicas de largo plazo, se deriva en buena medida del cardcter he-
terogéneo y contradictorio de algunas normas, especialmente las que rigen
los procesos electorales.

2. EL SISTEMA ELECTORAL

Si por sistema electoral se entiende al conjunto de procedimientos por
medio de los cuales se expresa la voluntad de los electores y la manera en que
los votos emitidos por estos se transforman en puestos en las instancias de
representacién y de toma de decisiones, se puede sostener que desde 1979 en
Ecuador se ha contado con un sistema electoral mixto, conformado por tres
tipos de procedimientos de seleccién’. En primer lugar, la eleccion presiden-
cial se ha regido por una férmula de mayoria absoluta con el recurso de la
doble vuelta para lograrla. En segundo lugar, para la eleccién de alcaldes
municipales y prefectos provinciales se ha utilizado la férmula de mayorfa
simple. En tercer lugar, las elecciones de diputados (provinciales y naciona-
les), consejeros provinciales y concejales municipales se rigieron inicialmen-
te por una formula de representacién proporcional, después por una de repre-
sentacion mayoritaria, y finalmente por una mixta.

2 Sobre el concepto de sistema electoral, véase Nohlen, Dieter: Sistemas electorales de América
Lalina, Caracas, Nueva Sociedad, 1995.
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A la vez, dentro del sistema electoral ecuatoriano han coexistido tres
tipos de distritos electorales, todos ellos coincidentes con jurisdicciones de la
division politica y administrativa sin que se hayan disefiado distritos especi-
ficos para este fin. Para eleccion de presidente y vicepresidente de la Republi-
ca, asi como de diputados nacionales se ha utilizado un distrito inico nacio-
nal. Las elecciones de diputados provinciales, consejeros y prefectos se realizan
en distritos provinciales de diversa magnitud. Para la eleccion de alcaldes y
concejales municipales se utiliza el canton, es decir, el espacio de jurisdic-
cién municipal, también de diversa magnitud.

La existencia de multiples tipos de distritos electorales y formulas elec-
torales debia expresarse necesariamente en tipos de voto también diversos.
La diferencia bdsica en este aspecto es la que se observa entre elecciones
unipersonales y pluripersonales. En cada una de ellas el elector tiene un tipo
de voto especifico, ya que en las primeras lo hace por una persona o por una
formula (presidente-vicepresidente), mientras que en las otras lo hace por
conjuntos de personas. Es de sobra conocido que la manera en que se confor-
man las listas para las elecciones en distritos plurinominales, asi como las
opciones de voto del elector tienen efectos directos sobre la conformacién del
sistema de partidos y de las instituciones de representacién democrdtica. Por
ello, tiene importancia detenerse en este aspecto que, ademds, guarda directa
relacion con la conformacion del Congreso Nacional. Previamente, es necesa-
rio sefialar que, mientras las disposiciones para las elecciones unipersonales
han permanecido practicamente inalteradas a lo largo del periodo, las que
regulan a las pluripersonales han sufrido cambios significativos®.

Inicialmente, estas elecciones se realizaban por medio de listas cerradas y
bloqueadas. Por tanto el elector disponia de un voto tnico, que al ser asignado a la
lista completa no alteraba el orden de presentacion de los candidatos. Para la
asignacion de puestos se procedia por una féormula de cociente y residuos que
garantizaba la proporcionalidad y aseguraba la representacion de minorias. La
reforma de 1997, que recogi6 los resultados de la consulta popular realizada ese

3 El inico cambio en la modalidad de voto y en la farmula de las elecciones unipersonales,
establecido por la Constitucion de 1998, fue la introduccion de una salvedad en el sistema
de doble vuelta en |a eleccion presidencial. Esta consiste en que no se requiere mayoria
absoluta en la primera vuelta cuando el candidato mas votado obtiene més del cuarenta por
ciento de los votos validos y mantiene una distancia de mas de diez punto porcentuales con
el siguiente,
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mismo ano, sustituyo a las listas cerradas y bloqueadas por la votacion personalizada
en listas abiertas (panachage). En esta, el elector vota por personas que selecciona
de todas las listas presentadas, y puede hacerlo por tantos candidatos cuantos
puestos se encuentran en disputa®. Las dos primeras elecciones en que se utilizé
este sistema (para la Asamblea Constituyente de 1997 y para diputados, conseje-
ros y concejales de 1998), la asignacidn de puestos se realizé por mayoria simple,
esto es, de acuerdo al nimero de votos obtenidos por cada candidato considerado
individualmente, con lo que se configuré un sistema de formula mayoritaria. Pos-
teriormente se introdujo nuevamente la férmula proporcional al establecer el conteo
por listas y aplicar la modalidad de divisores sucesivos (D Hondt) para la asigna-
cion de puestos. Por consiguiente, aunque los electores han votado por personas,
los votos se computan por listas y los puestos se asignan proporcionalmente. Es
por esto que se la puede calificar como férmula mixta.

La combinacion de las diversas formulas con los distritos de magnitudes
diferentes y con las variadas modalidades de voto configuran los tipos que se
presentan en el Cuadro N° 1. Es fécil advertir que la heterogeneidad es una de
las caracteristicas centrales del sistema y que se ha agudizado con las sucesi-
vas reformas que se han introducido a lo largo del periodo. En si misma esta
heterogeneidad no deberia ser un problema para el funcionamiento y para la
obtencién de los resultados en el nivel de la representacion, pero se hacen
evidentes algunos inconvenientes cuando se considera su incidencia sobre el
sistema de partidos y, sobre todo, cuando se la contrapone a los objetivos que
guiaron al proceso de transicion, como se verd en la siguiente seccion.

El calendario electoral ha sido otro elemento que ha tenido fuerte inci-
dencia en la conformacion del sistema de partidos y en la configuracion de las
caracteristicas de la accién politica. Con excepcién de la primera eleccion del
actual periodo democratico, la tendencia predominante ha sido la realizacion
simultdnea de las elecciones para todas las dignidades. Cada cuatro afios, jun-
to a la primera vuelta para la eleccion presidencial se han efectuado las elec-
ciones de diputados (nacionales y provinciales), alcaldes, prefectos, y de una
parte de los consejeros provinciales y de los concejales municipales®. Asi

4 Esta posibilidad de otorgar el voto a diversos candidatos de listas diferentes en la eleccion
de una dignidad ha sido interpretada indistintamente como la disponibilidad de multiples
votos o de fracciones de voto por parte de cada elector. De cualquier manera el votante
puede hacer uso de todos esos votos o fracciones o solamente de parte de ellos.

5 Los consejeros y concejales se renuevan parcialmente cada dos anos. En una ocasion se
reemplaza a la mayoria (la mitad mas uno) y en otra a la minoria.
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mismo, cada dos afos se han realizado las elecciones de diputados provincia-
les y de la otra proporcion de los consejeros y de los concejales. Desde 1998,
y como efecto del golpe de Estado del afio anterior, se rompié la simultanei-
dad de las elecciones de los organismos provinciales con las presidenciales y
parlamentarias y a la vez, por disposicién constitucional, se eliminé la reno-
vacion de los diputados provinciales cada dos®. De esta manera, desde ese afio
se modificé en un doble sentido el calendario electoral, ya que, por un lado, se
separaron las elecciones provinciales y municipales de las nacionales y, por
otro lado, se eliminaron las elecciones de medio periodo que significaban la
renovacion de aproximadamente el 85% del total de integrantes del Congreso.

Tres aspectos llaman la atencion al considerar los cuatro elementos sefia-
lados: férmula de representacion, magnitud de los distritos, forma de vota-
cién y calendario electoral. En primer lugar, que en un contexto caracterizado
por la diversidad —en el que es posible identificar sociedades locales o regio-
nales— las regulaciones de los procesos electorales fueran establecidas de una
manera uniforme. En segundo lugar, que no se guardara coherencia entre esas
regulaciones y otras que regulan los procesos electorales asi como las activi-
dades de los partidos politicos. En tercer lugar, que tampoco se asegurara la
coherencia entre el conjunto de esas disposiciones y los objetivos que se pre-
tendia alcanzar.

Respecto al primer punto se puede asegurar que predoming el interés por
homogeneizar los procesos politicos, lo que se hallaba estrechamente vincu-
lado al objetivo de constituir partidos de alcance nacional y con gran capaci-
dad de representacion. En ese sentido es importante destacar que la legisla-
cion vigente establece que los partidos politicos deben tener alcance nacional,
para lo cual deben “contar con una organizacién nacional, la que debera ex-
tenderse al menos a diez provincias del pais” (LPP, art. 12). Sin el cumpli-
miento de esa disposicion, el partido no puede ser inscrito en el registro electo-
ral, con lo que queda fuera de la competencia ya que no obtiene su legalizacion.
Ya en la prictica electoral, estas organizaciones deben participar también al
menos en diez provincias en las elecciones pluripersonales, esto es, en las de

6 La destitucién de Abdala Bucaram por parte del Congreso Nacional incluyé la designacién
-no prevista en el ordenamiento constitucional- de un presidente interino, para un periodo
de dieciocho meses. Esto determing que la eleccion presidencial que debia realizarse en el
afio 2000 tuviera lugar en el afio 1998 y que se produjera el desfase con las provinciales ¥
cantonales, ya que para ellas no fue alterado el calendario establecido.
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diputados, consejeros provinciales y concejales municipales (LPP, art. 39).
El incumplimiento de esta disposicién es causal de cancelacion inmediata de
la inscripcién y por tanto de extincién de un partido (LPP, art. 37). Por consi-
guiente, todos los partidos, sin excepcion alguna deben ser organizaciones
nacionales ain cuando alguno de ellos pretenda participar exclusivamente en
dmbitos locales o provinciales.

Si esto se establece para los partidos, es inevitable que se haga extensivo
a los procesos electorales en los que ellos participan. La unificacién de los
procesos electorales, tanto en términos de la férmula aplicada, como de la
forma de votacion e incluso la simultaneidad en la realizacién, obedece clara-
mente a esa vision. Pero, al no reconocer en el nivel normativo y juridico las
especificidades locales y regionales, se introduce una presién muy fuerte para
la orientacion de las acciones de los actores politicos. Ellos se ven obligados
a actuar en los espacios nacionales o por lo menos en funcién del nivel nacio-
nal, ain cuando sus reivindicaciones no rebasen el marco de pequefios espa-
cios territoriales.

Estas regulaciones introducen una contradiccion evidente con una reali-
dad caracterizada por la diversidad. La existencia de sociedades locales se
manifiesta en la coexistencia de miltiples y especificas necesidades y deman-
das politicas que exigen un correlato en las formas y en los mecanismos de
representacion. Sin embargo, al obligar a los partidos —(inico mecanismo de
participacion electoral- a constituirse como organizaciones nacionales se ce-
rro la posibilidad de que esas demandas pudieran ser procesadas en los nive-
les correspondientes. Es decir, en la practica se elimind la potestad de toma de
decisiones en los niveles locales. Por consiguiente, la problematica local se
desplaz6 obligadamente al dmbito nacional, con lo que se perdi6 la posibili-
dad de contar con el efecto positivo de solucionar los conflictos en los espa-
cios locales y provinciales. El resultado inevitable ha sido la sobrecarga de
demandas y de conflictos en las instancias nacionales, asi como la presencia
dominante de intereses locales en estas.

El resultado directo e inevitable de estas disposiciones en el nivel del
sistema de partidos ha sido la multiplicacién de pequefias agrupaciones de
origen local que se ven obligadas a actuar en el escenario nacional. Asi, en
lugar de obtener los resultados senalados al inicio en cuanto a la conforma-
cion de pocos y fuertes partidos, esos componentes de la legislacion vigente
han contribuido al aparecimiento de muchos y débiles, con lo que se ha ali-
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mentado la fragmentacion. Por ello, es posible sostener que algin grado de
flexibilidad en este aspecto —que diferenciara partidos y procesos nacionales
de partidos y procesos locales— habria contribuido a evitar o por lo menos
moderar la fragmentacién y en consecuencia la ingobernabilidad.

En relacion con el segundo aspecto, cabe sefialar que existen muchas
contradicciones entre todo ese conjunto de disposiciones. Posiblemente el
indicador mds claro en este sentido es el de la prohibicion de establecer alian-
zas en las elecciones de diputados, consejeros y concejales, que de hecho
contradice el objetivo de consolidar partidos fuertes. Cada partido, como se
ha visto, estd obligado a actuar en el nivel nacional, pero a la vez debe hacerlo
solo, sin alianzas con otros partidos, lo que en conjunto constituye un incen-
tivo para la fragmentacion.

Otro indicador de las contradicciones es el que se presenta cuando se
considera la utilizacion de la doble vuelta para la eleccion presidencial frente
a la utilizacion de la féormula proporcional en la eleccién de diputados, la
realizacion de las elecciones legislativas junto a la primera vuelta y las mag-
nitudes de los distritos. La doble vuelta busca gobiernos fuertes, lo que debe
interpretarse como una amplia base de votantes pero también como bancadas
legislativas de apoyo claro al gobierno (asi como fuertes bancadas de oposi-
cién)’. La aplicacion de la férmula proporcional con representacion de mino-
rias permite el acceso al Congreso de multiples partidos, gran parte de ellos
mindsculos, lo que reduce las posibilidades de lograr mayorfas, tanto de go-
bierno como de oposicién. Al mismo tiempo, la realizacion de las elecciones
en la primera vuelta significa poner a competir a todos los partidos por pues-
tos en el parlamento, los que por efecto de la proporcionalidad pueden ser
facilmente obtenidos. A esto se afade la existencia de gran cantidad de distri-
tos de pequeiia magnitud, en los que pueden obtener triunfos relativamente
faciles los partidos pequefios.

Resulta inevitable que, los intentos de uniformizar desde lo juridico a
una realidad claramente heterogénea, asi como la escasa coherencia de las

7 La introduccion de la doble vuelta pretendia evitar situaciones que se habian presentado en
elecciones anteriores, en las que la baja votacion obtenida por los candidatos triunfadores
y la escasa diferencia con sus competidores dejaban dudas sobre su legitimidad (véase
nota nimero 1 del presente trabajo). Sin embargo, como se vera mas adelante, en las
condiciones de fragmentacion propias del sistema de partidos ecuatoriano, la segunda vuelta
apenas otorga una ficcién de mayoria absoluta.
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regulaciones, lleven al tercer elemento sefialado, esto es, a la contradiccion
—o0 por lo menos poca adecuacién— de aquellas normas con los objetivos que
se pretendia obtener, Se ha vuelto imposible en un contexto de esa naturaleza
la conformacién de gobiernos sélidos y de parlamentos con alto grado de
representatividad y a la vez con capacidad para legislar en funcion de las
necesidades de la poblacion, entendidos como los elementos bésicos de fun-
cionamiento del sistema politico.

3. REFORMAS EN EL SISTEMA ELECTORAL

Como se ha seiialado, a lo largo de todo el periodo, Ecuador ha vivido un
proceso permanente de reformas politicas que han revisado reiteradamente
las leyes que rigen a las elecciones y a los partidos politicos asf como las que
determinan la conformacién del Congreso y sus condiciones de funcionamiento.
A pesar de haber realizado en varias ocasiones profundas reformas a la Cons-
titucién, en 1997 se realizé una Asamblea Constituyente que concluyé con la
expedicién de una nueva carta politica. Por consiguiente, los cambios han
rebasado los ajustes que deben realizarse a lo largo del tiempo con el fin de
mantener las condiciones adecuadas para la actividad politica. El resultado
palpable es que el pais no ha contado con perfodos relativamente largos de
vigencia de un cuerpo normativo que pudiera ser puesto a prueba en procesos
de mediano alcance y que a la vez ofreciera algin grado de certidumbre en
tanto marco adecuado para las practicas politicas.

El cambio constante de las reglas de juego se ha convertido en un obstéculo
para que los actores politicos y los ciudadanos pudieran desarrollar pautas de
conducta relativamente estables. Al no contar con claros puntos de referencia
no se han podido consolidar rutinas ni institucionalizar procedimientos. Resulta
innegable que la alteracién sucesiva y ademds contradictoria de las reglas cons-
tituye una de las causas que explican los problemas que han aquejado a la poli-
tica ecuatoriana y que han incidido en sus bajos rendimientos.

A esto debe aiiadirse que las sucesivas reformas realizadas no han guar-
dado coherencia entre ellas y tampoco han respondido a los objetivos que
guiaron originalmente al proceso de retorno constitucional. Por lo general,
ellas han obedecido a las condiciones politicas del momento y han respondido
a los intereses particulares de determinados actores sociales y politicos, lo
que ha sido un impedimento para consolidar un marco normativo homogéneo,
arménico y claramente orientado hacia determinados fines.
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Los cambios han desembocado no solamente en la inconsistencia del or-
denamiento institucional, sino que —precisamente por su alteraciéon constan-
te— estos temas han pasado a convertirse en parte de la agenda diaria. Con
ello, la accién politica ha tenido un fuerte componente de debate constitucio-
nal. La posibilidad de obtener réditos politicos inmediatos por medio de re-
formas legales e institucionales, ha hecho que estas se transformen en un
elemento mas de la disputa politica, junto a las demandas sociales y a las
medidas de cardcter coyuntural. De ahi que, aun en los aspectos mds cotidia-
nos y pasajeros de la contienda politica, se haya puesto en cuestién parcial o
totalmente al ordenamiento normativo. De esa manera, éste se ha mantenido
en la incertidumbre y no ha podido cumplir su funcién de marco de referencia
general y vélido para el conjunto de actores. La escasa o nula diferenciacion
entre el nivel de los derechos y las normas generales, por un lado, y el de las
précticas politicas, por otro lado, ha convertido al primero en objeto perma-
nente de negociacion dentro de la accion concreta que se desarrolla en este
ltimo. La Constitucién se ha convertido asi en arena para el enfrentamiento
politico y al mismo tiempo en uno de los objetos que se encuentran en disputa
en la politica®

La otra caracteristica, ya seialada en la seccion anterior, el cardcter con-
tradictorio de las normas, se ha profundizado con las sucesivas reformas rea-
lizadas. En 1983 (es decir, después de solamente cuatro anos de vigencia de la
Constitucion) se inicié una serie de reformas legales y constitucionales que
aun no ha concluido, y que configura una extensa serie como se puede apre-
ciar en el Cuadro N°® 2. Ninguna de ellas se ha enmarcado en una visién de
conjunto del sistema politico ni ha respondido a una concepcién de ajuste de
este a objetivos globales (como incrementar la gobernabilidad o lograr mejo-
res rendimientos politicos, sociales y econdmicos). Todas han puesto énfasis
en aspectos parciales, abordados aisladamente y de forma casi exclusiva en
referencia a las necesidades coyunturales. Esto ha llevado a la coexistencia y
superposicion de normas y disposiciones que expresan ldgicas contradicto-
rias y que desembocan no solamente en resultados totalmente diferentes a los
que se buscaba originalmente, sino en situaciones mucho mds conflictivas
que las existentes antes de su introduccion.

8 Las demandas de reformas constitucionales e incluso de asamblea constituyente, que se
han constituido en elementos caracteristicos de la politica ecuatoriana, se derivan precisa-
mente de esa visién que atribuye a la Constitucién -0 en general al nivel formativo— no
solamente incidencia determinante sino una condicion de objetos de disputa.
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Las primeras reformas (1983) fueron de gran profundidad. Redujeron los
perfodos de la gestion del presidente de la Republica y de los diputados, cam-
biaron los términos de renovacion del Congreso, alteraron el calendario elec-
toral y, de manera indirecta, afectaron la relacién entre el Ejecutivo y el Le-
gislativo.

De los cinco afios que establecia la Constitucién, se redujo a cuatro el
periodo de las autoridades del ejecutivo y del legislativo, a la vez que se
introdujeron varias diferencias entre diputados nacionales y provinciales. La
definicién del periodo en cinco afios (que rompia la tradicion de cuatrienio
que habfa caracterizado a la historia politica nacional) habfa sido una de las
medidas para contrarrestar la inestabilidad, ya que se suponfa que tiempos
mds largos reducirian la incertidumbre generada por elecciones sucesivas y
serfan propicios para obtener mejores rendimientos en la gestion del ejecuti-
vo y del parlamento. Sin embargo, pronto se hizo sentir la presion de los
partidos y fuerzas sociales que quedaban fuera de la presidencia y del parla-
mento, asi como de la poblacién que comenzaba a retirar el apoyo a las auto-
ridades que ella misma habfa elegido. Se trataba, en buena medida, de la com-
binacién de los efectos derivados de la condicién de ganador absoluto propia
del presidencialismo con la rédpida erosi6n de la legitimidad producida por los
bajos rendimientos econémicos y sociales del sistema politico. Por esto, antes
de que concluyera el perfodo de las primeras autoridades del nuevo perfodo
democritico, se procedi6 a esta reforma de gran magnitud.

Al establecer periodos especificos para los diputados nacionales y los
provinciales se profundizaron las diferencias entre ellos. Desde ese momento,
los nacionales durarian cuatro afios, mientras que los provinciales se renova-
rian cada dos afios. Antes de esta reforma la diferencia radicaba solamente en
los requisitos exigidos para terciar como candidatos y en el tipo de distrito
electoral en que eran electos’. A partir de ella se introdujo un claro elemento
de inestabilidad en las actividades del Congreso, ya que significaba que cada
dos afios debia renovarse en mds de las cuatro quintas partes de sus integran-

] Los diputados nacionales, en numerao fijo de 12 (incrementado a 20 por una sola ocasidn, en
1998), se elegian en distrito Unico nacional, mientras los ofros provenian de veinte distritos
provinciales de diversa magnitud (elevados después a 22 por la creacion de dos provincias).
La edad minima para los candidatos era de 30 y 25 afios, para la diputacidn nacional y provin-
cial, respectivamente. EI numero total de diputados en el primer periodo fue de 69 (12 nacio-
nales y 57 provinciales). La constitucién de 1998 eliminé la diputacién nacional.
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tes. A esto se anadia la renovacion anual de las autoridades parlamentarias,
que constituia un factor adverso para la continuidad. Evidentemente, esto no
contribuia a la normalizacion de las relaciones entre las dos funciones del
Estado asi como a los acuerdos que necesariamente deben realizarse dentro
del Congreso.

Los problemas sefialados se agudizaron con la prohibicion de reeleccion
inmediata, vigente hasta 1994. En efecto, recién en ese afio, y por medio de
una consulta popular convocada por el Gobierno, fue posible reformar la Constitucion
para permitir que pudieran ser reelegidas las autoridades de eleccion popular,
entra las que se contaban los diputados. Hasta ese momento, los parlamenta-
rios solamente podian optar por la que se denomino “reeleccion cruzada” (consistente
en la candidatura de un diputado nacional para una diputacién provincial o
viceversa) o esperar hasta el siguiente periodo para poder competir por un
escano similar al desempenado’®. El grado de inestabilidad y la necesidad de
renovacion permanente eran muy altos y erosionaban las estructuras de los
partidos politicos, que se vefan obligados a improvisar candidatos sin expe-
riencia y sin trayectoria.

En efecto, esas dos disposiciones obligaban a los partidos a incorporar
grandes contingentes de personas para participar como candidatos cada dos aios
a la diputacion provincial y cada cuatro afios para la totalidad del parlamento,
ademads de los otros cargos de eleccion popular, lo que constituia una exigencia
imposible de cumplir por la mayoria de partidos. Inevitablemente, se converti-
ria en aliciente para la personalizacidn en la politica y para el reemplazo de los
referentes ideoldgicos por el pragmatismo en los partidos. De esta manera, la
primera reforma del periodo constitucional tomé la direccidn totalmente opues-
ta al fortalecimiento de los partidos, que habia guiado al proceso de retorno. En
la practica esto se tradujo en un serio obstaculo en el camino hacia los objetivos
que guiaron a este y que constituian la garantia de su consistencia como un
movimiento de conjunto hacia una nueva institucionalidad. En ese sentido, la
posibilidad de reeleccién inmediata, aprobada once afos mds tarde, se constitu-
y0 en una solucion parcial para un problema de grandes proporciones.

10 El reducido nimero de diputados nacionales limitaba significativamente las posibilidades
de la reeleccion cruzada, ya que estaban disponibles apenas 12 puestos para los 57 dipu-
tados provinciales (21.0% de ellos). Al mismo tiempo, los diputados nacienales podian competir
en el mejor de los casos solamente por 12 puestos provinciales. Por tanto, potencialmente
s6lo podian continuar en el parlamento 24 diputados (34.8% del total).
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A esto se anadfa la ya sefialada renovacién anual de las autoridades del
Congreso, cuya eleccion se realizaba por votacién directa de los diputados, lo
que usualmente se tradujo en situaciones sin salida. La fragmentacion del
parlamento, el peso que cobraban los partidos pequefios y la orientacion
confrontacional de politica llevaron en varias ocasiones a largas y no siempre
claras negociaciones para lograr los acuerdos necesarios para la eleccion de
esas autoridades. La Constitucion de 1998 propuso como camino de solucién
que la presidencia del parlamento correspondiera a un representante del par-
tido méds votado y la primera vicepresidencia a uno del segundo partido. Sin
embargo, como se verd mds adelante, no ha sido un mecanismo eficaz para
solucionar el problema de fondo, ya que se han mantenido las otras disposi-
ciones legales (asignacion proporcional de puestos, limitaciones a las alian-
zas, votacion simultdnea a la primera vuelta presidencial, apertura casi ilimi-
tada para los independientes, entre otros), que actiian como factores que promueven
la fragmentacion por medio de la presencia de organizaciones mintsculas en
el congreso.

Entre las innovaciones introducidas en 1983, puestas en vigencia desde
las elecciones de 1984, se incluyé el desplazamiento de la eleccién de diputa-
dos de la segunda a la primera vuelta presidencial. Este cambio adicional en
el calendario electoral determind que los diputados se eligieran antes de co-
nocer a los dos candidatos que disputaran la presidencia en la ronda definiti-
va, lo que actué como aliciente para la dispersion. Con esto se perdi6 el factor
de arrastre que tiene la eleccion presidencial o, mds grave aiin, hizo que este
funcionara en la primera vuelta cuando entra en la competencia un alto nime-
ro de opciones. Los partidos politicos encontraron en ella una posibilidad real
para lograr alguna presencia en el parlamento atn con votaciones relativa-
mente pequenas, ya que podfan enlazar las candidaturas parlamentarias a las
presidenciales y obtener asi algunos puestos (especialmente en provincias
pequenas, donde se requieren bajas votaciones). De alguna manera, la elec-
cion de diputados en la primera vuelta ha convertido a los candidatos presi-
denciales en cabezas de lista para las elecciones legislativas.

Ademis, dado que los partidos estdn obligados a presentar candidatos en
por lo menos diez provincias, asi como a obtener una votacion minima (del
4% o del 5% de acuerdo a las disposiciones del momento) y que estaban
prohibidas las alianzas, aquella reforma no hizo sino profundizar la tendencia
a la fragmentacién. Los partidos pequefios encontraron en ella un seguro para
su permanencia. Debido precisamente a esa conjugacién de normas contra-
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dictorias, no se le puede atribuir a la simultaneidad de la eleccién parlamen-
taria con la primera vuelta presidencial todos los efectos negativos en ese
sentido. En la dnica ocasién en que se realizé junto a la segunda vuelta presi-
dencial (1979) ciertamente hubo un nimero relativamente menor de partidos
representados en el Congreso y el partido del presidente electo se acercé a la
mayoria absoluta (47.3%). Pero, al tratarse de un dnico caso y al considerar
que interviene todo el conjunto de factores sefialado, no es posible hacerlo
extensivo a las situaciones posteriores. La clave explicativa se encuentra pre-
cisamente en la amalgama de factores que conforman un disefio institucional
heterogéneo, contradictorio y absolutamente desvinculado de los objetivos
que se perseguian. De ahi que reformar exclusivamente este aspecto, como se
lo ha propuesto muchas veces, resultaria claramente insuficiente.

En 1985 se introdujeron nuevas reformas politicas, centradas fundamen-
talmente en el sistema electoral. De la férmula proporcional con representa-
cién de minorfas se pasé a la formula mayoritaria. La reforma fue impulsada
por el gobierno y posibilitada por la conformacién de una mayoria parlamen-
taria pasajera, con el objetivo de fortalecer al ejecutivo por medio de la reduc-
cion del nimero de partidos representados en el Congreso. Apenas un afo
después se retorné a la formula proporcional, para cambiarla nuevamente en
1997, cuando se introdujo la votacién por personas en listas abiertas, la que a
su vez fue modificada (por simple disposici6n del Tribunal Supremo Electo-
ral) en el afio 2000 por la introduccién de la formula D Hondt para la asigna-
cién escafios.

En todos estos casos no se buscé obtener mejores condiciones de repre-
sentacion en general o incrementar la representatividad del parlamento, sino
reducir la resistencia que encontraban las iniciativas del ejecutivo. Para el
momento de las primeras reformas ya se habia convertido en préctica comiin
lo que se calificé como la pugna de poderes, es decir, el enfrentamiento entre
ambas funciones del Estado en torno al procesamiento de instrumentos lega-
les o de politicas impulsadas desde el gobierno. Por consiguiente, se vio en el
sistema electoral y en otros 4mbitos institucionales, un instrumento que per-
mitirfa fortalecer al ejecutivo en esa pugna con el legislativo y no una posibi-
lidad de mejoramiento de las condiciones de gobernabilidad.

Esas y las diversas reformas que se sucedieron estuvieron marcadas por la
necesidad de eliminar los factores que establecian empates irresolubles entre
los dos poderes que finalmente se han traducido en bloqueos permanentes a lo
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largo de todo el periodo constitucional. Se trata ciertamente de un problema
central, pero las reformas realizadas no contribuyeron a resolverlo. En realidad,
muchos de los cambios realizados han pretendido abordar este conflicto, y han
tratado de hacerlo siempre por medio del fortalecimiento de uno de los términos
de la ecuacién. El paso mds claro en ese sentido es el que se dio en la Asamblea
Constituyente de 1997-1998, cuando al Congreso se le quitaron o se le reduje-
ron algunas de sus funciones basicas en el campo econdémico y politico. Pero,
precisamente debido a que no se orientaban a establecer un equilibrio apropiado
entre ambos sino a fortalecer a uno de ellos, el resultado de su aplicacion ha sido
una nueva y renovada manifestacion de ese empate. A la vez, la solucion esco-
gida tampoco se materializé, ya que el propio empate de fuerzas —que se explica
en gran medida por el cardcter provincial de los partidos— ha impedido que la
balanza se incline decididamente a favor de uno de los dos poderes.

El resultado inmediato e inevitable de estas operaciones ha sido la profundi-
zacion del desequilibrio propio del presidencialismo. En el fondo de todo esto
se encuentra el debilitamiento del sistema de “controles y balances”, lo que se
ha traducido en el incremento de la conflictividad en la politica, ya que se han
reducido o eliminado los espacios y los mecanismos necesarios para alcanzar
el equilibrio entre las dos funciones del Estado. Frente a ello, ambas han
apelado a la misma legitimidad de origen, esto es, a su condicion de entidades
conformadas por el voto popular y, por tanto, como instancia privilegiada de
representacion.

El debilitamiento de los mecanismos de cooperacion y de contrapeso entre
ambas impulsa a cada una de ellas a justificar sus acciones por medio de esa
condicidn de instancia de representacion constituida por el voto popular. Dado
que las dos provienen de la voluntad expresada en las urnas, la apelacion a la
legitimidad de origen coloca al tema en el nivel de definiciones bédsicas del
régimen, de manera que son estas las que se encuentran permanentemente en
el centro del debate politico. En cualquier situacion, aun frente al problema
mds pequefio, se ponen en cuestion los pilares basicos del ordenamiento poli-
tico y hacia ellos se dirigen las acciones e impugnaciones de los actores socia-
les y politicos. De esta manera, los conflictos propios de la politica cotidiana
se trasladan al nivel del régimen politico y se convierten en una impugnacion
de sus bases.

Otro de los temas centrales de las reformas ha sido el de la pugna en
torno a la representacion o mas concretamente en cuanto al derecho a la par-
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ticipacion electoral. Como se vio antes, la Constitucion de 1979 y las leyes de
partidos y de elecciones establecieron el monopolio partidista en la medida en
que solamente los partidos podian presentar candidatos para las elecciones.
En 1986, el gobierno intent6 romper ese monopolio, para lo cual acudié a una
consulta popular en la que puso a consideracion la posibilidad de que agrupa-
ciones diferentes a los partidos pudieran presentar candidatos para cualquier
dignidad de eleccion popular. Habiéndose convertido la consulta en un refe-
réndum sobre la gestion gubernamental, la ciudadania se pronuncié negativa-
mente, aunque ocho anos mds tarde aprobo la participacion de independientes
(sin el requisito de afiliacion a un partido) por medio del mismo mecanismo.

La participacion de los independientes, en condiciones claramente me-
nos exigentes que las que regian para los partidos, contribuy6 a agudizar la
fragmentacién''. Esto se hizo evidente en la multiplicacién de listas y parti-
dos que se han presentado desde entonces a las elecciones en los diversos
niveles (nacional, provinciales, cantonales). Sin embargo, es interesante se-
nalar que esta disposicion no tuvo un efecto directo e inmediato en el incre-
mento del nimero de partidos con representacion en el Congreso —que recién
se ha hecho visible en las elecciones del afio 2002—, como se puede observar
en el Cuadro N° 3. Esto se puede atribuir a la incidencia de factores relaciona-
dos con las conductas politicas de la poblacién y con las adscripciones parti-
distas, que habrian mediatizado los efectos de la mencionada disposicion. Asi
mismo, esta apertura —junto a la férmula proporcional, a la representacion de
minorias y a la existencia de distritos de pequeiio tamafo- abrio la posibili-
dad para que partidos mintsculos o listas sin mayor apoyo electoral pudieran
acceder a escafios parlamentarios.

De cualquier manera, la apertura indiscriminada para la participacion de
los independientes fue un nuevo retroceso en relacion a los objetivos que
habian guiado el retorno a la democracia y en general a la necesidad de conse-
guir algtin grado de estabilidad y de cohesion en el sistema politico.

La fascinacion por las reformas se expresa en la realizacién de cuatro
consultas populares entre 1986 y 1997 (ademds de la realizada en 1978 para

11 Los independientes no estan obligados a contar con inscripcién ni a presentar listas en un
numero determinado de provincias y tampoco deben cumplir con todos los requisitos
organizacionales gue se exigen a los partidos. Como contraparte, no pueden acceder a los
recursos del financiamiento estatal.
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aprobar la Constitucion y las leyes de partidos y de elecciones)'?. En cada una
de ellas se ha consultado sobre asuntos que tienen relacion con las institucio-
nes del sistema politico, asi como con temas econémicos y sociales. Los
resultados han dependido en gran medida de las condiciones politicas del momento
asi como del grado de aceptacion del gobierno que las ha convocado mas que
del contenido de las preguntas. En la practica, ellas han funcionado més como
referéndum sobre la gestién gubernamental que como consultas sobre aspec-
tos especificos de cardcter politico, institucional y legal. Por ello su efectivi-
dad como mecanismo de reforma ha sido bastante limitada y més bien, en la
medida en que ha colocado las definiciones institucionales en el mismo plano
de los temas politicos corrientes, ha contribuido a la inseguridad, a la pérdida
de referentes y a la heterogeneidad.

Igualmente, aquella reiteracién en la reforma se manifestd en la convocato-
ria a una Asamblea Constituyente, en 1997, encargada de expedir una nueva
constitucion, que se sumaba a las sucesivas reformas que habfa realizado el
Congreso por su propia iniciativa o por propuestas gubernamentales. Ademds
de la concepcion predominante sobre el peso determinante de los cambios cons-
titucionales en la vida politica, los origenes de la Asamblea se pueden encontrar
también en por lo menos tres causas adicionales. En primer lugar, en la configu-
racion de una coyuntura de inestabilidad que se alargaba por varios afios; en
segundo lugar, en la demanda proveniente de algunos sectores sociales —espe-
cialmente los indigenas— que vefan en ella un mecanismo para satisfacer sus
intereses y demandas; finalmente, en las condiciones favorables para una ac-
ci6n de esta naturaleza que se abrieron con la destitucion de Abdald Bucaram y
la posterior instauracion de un gobierno provisional. A esto se puede afadir la
influencia de la experiencia colombiana que habia constituido una vilvula de
escape para la acumulacién de problemas atin méds graves que los de Ecuador.

La coyuntura de inestabilidad se abrié con la renuncia del vicepresi-
dente de la Repiblica, Alberto Dahik, en el afio 1995. Provocada por una

12 La legislacién ecuatoriana no establece diferencias entre plebiscito, referéndum y consulta
popular. Todos estos mecanismos de expresién directa se agrupan bajo la tltima denomi-
nacion

13 La consulta de 1986 solamente tratd el tema de la participacién de los independientes. La
de 1994 tratd siete temas diferentes, entre ellos algunos de cardcter social como la reforma
al régimen de seguridad social. La de 1995 retomé algunos de esos asuntos por medio de
ocho preguntas. La de 1997 abarcé un amplio espectro de temas (con 14 preguntas), entre
los que se incluyd explicitamente el apoyo al gobierno interino que se habia conformado
ese mismo afio como consecuencia del golpe de Estado en contra de Abdalad Bucaram.
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orden de prision emitida en su contra por el presidente de la Corte Suprema
de Justicia, se constituyé en el hito que sefiala el final de un periodo y el
comienzo de otro. En este hecho se manifesté la pérdida de los acuerdos
basicos que habian permitido el funcionamiento relativamente normal del
sistema politico en la década de los ochenta y en la primera mitad de los
noventa. Hasta ese momento habia sido posible, con contadas excepciones,
procesar los conflictos dentro del marco de las normas democrdticas, lo que
quiere decir que, a pesar de la aguda polarizacion, éstas no se encontraban
en entredicho. Sin embargo, debido a un conjunto de factores econdmicos,
sociales y politicos, pero también en alguna medida por las adversas condi-
ciones institucionales que se han descrito en las paginas anteriores, se fue
incubando una crisis generalizada del sistema politico. Esta se reveld de
manera fundamental en el agotamiento institucional y en la limitacion de
los procedimientos democraticos para ofrecer respuestas satisfactorias para
los intereses en juego.

La conducta de los actores politicos se manifesté por dos vias estrecha-
mente relacionadas y complementarias. En primer lugar, por la recurrencia a
procedimientos e instancias que en términos estrictos no forman parte del
sistema politico dentro del ordenamiento ecuatoriano. De manera especial,
cobré importancia el dmbito judicial como espacio de resolucién de los con-
flictos politicos. Esto llevaba implicita la exigencia de que sus instancias —en
especial la Corte Suprema y las cortes provinciales— se adecuaran a las nece-
sidades politicas'*. Por consiguiente, en un mismo tiempo se fueron configu-
rando los dos fendmenos que se han denominado politizacion de la justicia y
judicializacién de la politica. Ambos han tenido enorme importancia en la
trayectoria que ha caracterizado a las reformas constitucionales y legales, ya
que muchas de éstas se han hecho para legitimar esos procedimientos'>. En
segundo lugar, los actores politicos han optado por la interpretacion flexible
de las normas constitucionales y legales, lo que ha terminado por convertirlas
en material que puede adaptarse a cualquier situacion en funcién de su utiilidad
para intereses especificos.

14 A diferencia de otros paises -que generalmente siguen el modelo norteamericano- el poder
judicial no tiene facultades politicas ni de control constitucional en el ordenamiento juridico
ecuatoriano. Desde que se eliminé la Sala Constitucional de la Corte Suprema de Justicia,
la funcién de control estd en manos del Tribunal Constitucional, Paralelamente, la Constitu-
cion de 1998 le quitd al Congreso la facultad de enjuiciar politicamente a los jueces. Esas
dos medidas se orientaban a establecer la separacidn total del poder judicial con los pode-
res propiamente politicos. Como se verd de inmediato, esto no se ha logrado en la practica.
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Precisamente en este marco se inserta el procedimiento que desembocé
en el abandono del cargo por parte del vicepresidente. Al tratarse de una re-
nuncia forzada por una instancia judicial —pese a que el funcionario habia
superado el juicio politico instaurado en el parlamento— quedo establecida la
vigencia de los procedimientos judiciales para el procesamiento y la solucién
de los problemas politicos. Por consiguiente se establecio un precedente que
llevé a que de ahf en adelante estas practicas se volvieran habituales. De esta
manera se establecié una contaminacion permanente entre lo politico y lo
judicial, provocando problemas en los dos ambitos ya que ninguno de ellos ha
podido desarrollar sus actividades especificas sin la interferencia del otro.

Al generalizarse la flexibilizacion de las normas concomitantemente se
perdieron las referencias a un marco normativo general y valido para todos
los actores. Por el contrario, la normatividad pasé a segundo plano, con lo que
el procesamiento de los conflictos politicos pasaba a depender crecientemente
de la correlacion de fuerzas que se estableciera en los organismos politicos
—en especial en el Congreso Nacional- como en las instancias judiciales, pero
también en los ambitos de control constitucional. De ahf en adelante, buena
parte de las acciones politicas se orientaron hacia la resolucion en el dmbito
judicial, lo que a su vez se convirtio en incentivo para que los partidos politi-
cos se plantearan la necesidad de copar aquellas instancias asi como las de
control constitucional. En definitiva, este conjunto de factores y de conductas
abri6 la coyuntura de inestabilidad que desemboc6 en dos golpes de Estado y
en la pérdida de certidumbre en torno a la vigencia del marco normativo.

Paralelamente, como se ha sefialado antes, el impulso a la Asamblea Cons-
tituyente se aliment6 de la demanda proveniente de algunos sectores sociales,
entre los que destacaron los pueblos indigenas, quienes ocuparon el lugar
central. Suinterés era introducir en la Constitucion la definicion de plurinacionalidad
del Estado ecuatoriano, asi como el conjunto de derechos sociales, econémi-
cos, culturales y politicos que se desprenden de esa definicion. De esta mane-
ra se lograrfa, segin sus proponentes, el reconocimiento de su especificidad
como conglomerados sociales y, derivado de ella, la vigencia de los derechos
colectivos de los pueblos indigenas, ya sea bajo formas de ciudadania especi-

15 Este es un campo de las reformas institucionales que demandaria un tratamiento en profun-
didad, pero que llevaria el andlisis hacia temas que guardan poca o ninguna relacion con el
sistema electoral. Por consiguiente, no serd abordado en este articulo pero, dada su impor-
tancia, tampoco puede dejar de mencionarse.
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fica o incluso de autonomia en determinados aspectos'®. El cambio del marco
normativo, comenzando por la tipificacion constitucional del cardcter del Estado,
se habia convertido en una de las principales propuestas de estos sectores y en
el principal incentivo para la colocacién de la asamblea en la agenda politica
nacional. La campana electoral del afio 1996, en la que tuvieron gran protagonismo
las organizaciones indigenas, sirvio perfectamente para este fin.

Por su parte, la inestabilidad creada en el efimero gobierno de Abdald Bucaram
(agosto de 1996 - febrero de 1997), asi como su destitucion por parte del Con-
greso Nacional, ayudaron a colocar a la Asamblea en el centro del debate poli-
tico. La forma en que se procedié para esta destitucion, la interpretacion del
texto constitucional —facilitada en buena medida por sus vacios—, la designa-
cién de un presidente interino sin apego a las disposiciones constitucionales y
legales, la alteracién del calendario electoral y la necesidad de encontrar legiti-
midad social y politica para el gobierno interino y para los que vendrian en el
futuro, fueron los factores de mayor peso para que la idea de la Asamblea toma-
ra cuerpo entre los actores politicos. En la préctica se impuso la percepcion de
que el orden politico se habia roto o que por lo menos necesitaba cambios de
fondo para evitar que se produjeran nuevamente hechos de esta naturaleza.

En mayo de 1997, el gobierno provisional de Fabidn Alarcén convocé a
una consulta popular, en la que el tema de la Asamblea, incluido entre otros
trece temas, contd con aprobacién de la mayoria de votantes. En noviembre
del mismo afio se realizé una eleccién exclusivamente para la conformacién
de este drgano que entré de inmediato en funcionamiento. Cabe sefialar que
inicialmente se la denominé Asamblea Nacional, evitando la denominacion
de Constituyente que podia producir problemas de atribuciones con el Con-
greso e incluso con el ejecutivo'”. En marzo de 1998 concluy6 sus actividades
y expidié la Constitucion que debia regir al pais desde ese momento. Sin

16 Tres son las posibilidades que se abren para el sistema politico ante un contexto social
diferenciado: a) asimilacion, que equivale a negar las diferencias bajo el concepto de ciuda-
dania general; b} inclusidn o integracién, que reconoce las diferencias por medio de dere-
chos colectivos y de formas de discriminacidn positiva; ¢) autonomia, que pone la voluntad
de los actores por encima del orden compartido. Al extender el derecho al voto (especial-
mente por la inclusion de los analfabetos), la Constitucién de 1979 habia dado un paso
significativo en términos de la asimilacién.

17 Debido a que la mayor parte de representantes a la Asamblea provenian de los mismos
partidos politicos representados en el Congreso, las fricciones no tuvieron mayor alcance.
Mas bien los problemas se presentaron con el ejecutivo ya que este veia algunas de las
resoluciones de la Asamblea como una amenaza a su permanencia.
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embargo, aduciendo la caducidad del mandato de la Asamblea (en un acto de
arrogacion de la funcién de control constitucional), el presidente interino se
nego a acatarla, con lo que el inicio de su vigencia se pospuso hasta la pose-
sion del nuevo presidente, el 10 de agosto del mismo afio.

Con ello se cre6 una situacion contradictoria, ya que las elecciones gene-
rales fueron convocadas y se desarrollaron de acuerdo a lo dispuesto en la
Constitucién de 1979, pero el funcionamiento de los organismos estatales
debia hacerse de acuerdo a lo establecido en la Constitucion que habfa elabo-
rado la Asamblea. Entre los problemas que se gestaron a causa de esa contra-
diccion se destacan los que se presentaron en torno a la conformacién del
Congreso Nacional y a la modalidad de eleccién de sus autoridades. Hasta ese
momento, el parlamento estaba conformado por diputados nacionales y pro-
vinciales, pero la nueva Constitucién eliminG a los primeros y cambi6 la base
de cdlculo para determinar el nimero de estos ltimos. Por consiguiente, cambi6
radicalmente su estructura. Al mismo tiempo, determiné que en lugar de un
solo vicepresidente se escogiera a dos, quienes junto con el presidente debfan
provenir de bancadas especificas, y debfan durar dos afios en sus funciones
(en lugar de un afio, como era anteriormente). Asf, en los dos primeros afios,
el presidente debia pertenecer al partido que habia obtenido el mayor nlimero
de escaiios, en tanto que el primer vicepresidente debfa pertenecer al partido
que ostentaba el segundo lugar. El segundo vicepresidente debia provenir del
resto de partidos, considerados como las minorias. En el segundo bienio, el
presidente debia provenir del segundo partido, el primer vicepresidente del
primero y el segundo vicepresidente del resto de partidos.

Dado que también se habfa alterado la fecha de instalacién del Congreso
con respecto a la posesion del presidente de la Reptiblica, la eleccién de auto-
ridades no podria realizarse de conformidad a una Constitucién que solamen-
te entrarfa en vigencia con la toma de mando presidencial. Sin embargo, en
una nueva manifestacion de interpretacién flexible de las disposiciones cons-
titucionales y legales, los diputados eligieron a sus autoridades de acuerdo a
lo establecido en la nueva Constitucién. En consecuencia, a pesar de que lo
realizado iba encaminado a ofrecer soluciones para posibles problemas en el
futuro inmediato, era innegable que el nuevo orden constitucional nacfa con
un acto claramente arbitrario.

En definitiva, la normatividad ecuatoriana ha sido sometida a cambios
constantes, la mayor parte de los cuales ha obedecido a necesidades coyuntu-
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rales y a intereses especificos de determinados sectores'. Todo lo cual cons-
tituye la mejor manifestacion de la nueva fisonomia que ha tomado la inesta-
bilidad institucional y la utilizacién de la reforma politica en funcién de los
intereses particulares. Con esto quedd allanado el camino para una nueva in-
terpretacion flexible en el siguiente golpe de Estado, ocurrido en 1998 en
contra del presidente Yamil Mahuad.

Frente a esta forma de manejo de la institucionalidad, se puede sostener
que la reiterada introduccion de reformas -y sobre todo la flexibilidad en su
interpretacion— se ha convertido en el sustituto del golpe de Estado como
mecanismo de solucion de los problemas politicos, como ocurria en anterio-
res periodos constitucionales. Durante gran parte del siglo XX, las disputas
politicas se dirimieron mediante la ruptura constitucional y la posterior ins-
tauracion de un nuevo ordenamiento, lo que se transformé en procedimiento
legitimado por la préctica. Los intentos de introducir elementos que asegura-
ran la estabilidad y la continuidad de los procesos politicos partian precisa-
mente de la constatacion de esta realidad, pero en su reemplazo se instauraron
otros factores que produjeron nuevas formas de inestabilidad. Finalmente,
estos nuevos factores han conducido nuevamente a la utilizacion del golpe de
Estado como recurso politico, pero en esta ocasién ya no concluye con el
rompimiento del orden constitucional, sino que encuentra salidas aparente-
mente institucionales que permiten mantener el orden constitucional. En tér-
minos préicticos no se ha roto el orden constitucional, pero no se puede decir
lo mismo en términos conceptuales, especialmente si se considera que las
instituciones y los procedimientos son partes constitutivas de la democracia.

El resultado de estos comportamientos ha sido la configuracion de una
“normatividad flexible”, sujeta a tantas interpretaciones cuantas sean necesa-
rias para conformar mayorias pasajeras o para salir del atolladero provocado
generalmente por esa misma conducta de los actores. Las normas, comenzan-
do por la propia Constitucion, no han sido el marco de referencia para el
desempefio politico, sino mds bien uno de los componentes de la negociacion.

18 En el mismo funcionamiento de la Asamblea fue posible detectar la incidencia de esos
factores. A manera de ejemplo, por la presion de los trabajadores y empleados de los con-
sejos provinciales, las disposiciones acerca de la descentralizacion no pudieron alcanzar la
profundidad que se les quiso dar inicialmente. De igual manera, la reforma a la seguridad
social debi6 dejarse de lado por la presitn de los trabajadores del Instituto Ecuatoriano de
Seguridad Social. Similares casos se pueden encontrar al analizar las disposiciones econgd-
micas, sobre las que gravitaron los intereses de poderosos grupos de presion.
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