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CAPITULO IV

Partidos y sistema de partidos
en el Ecuador

SmmoN Pacaano!

EL PRESENTE CAPITULO CONTIENE EL INFORME DEL ESTUDIO REALIZADO sobre los parti-
dos politicos ecuatorianos en el marco de la investigacion comparativa Ia Politica por
dentro. La recoleccion, el procesamiento y el andlisis de la informacién se realizaron
siguiendo los lineamientos propuestos para la investigacion general, de la misma
manera que la estructura de este capitulo sigue la estructura previamente determina-
da para este efecto.’

Asi, la primera seccién se ocupa del contexto general del pais, limitado a los aspectos
de mayor vinculacién con el tema estudiado, esto es, a los partidos y al sistema de
partidos. Después de realizar una breve descripcién del proceso politico de los ulti-
mos afios, pasa a describir las caracteristicas del sistema electoral y del sistema de
partidos, asi como los rasgos especificos del Ejecutivo y del Legislativo. El analisis
pone énfasis en los aspectos institucionales (de manera especial en el sistema electo-
ral), sin que esto signifique que se los considere como las tinicas causas de los pro-
blemas que se abordan. El objetivo es destacar la incidencia que tienen esos factores
dentro de la que puede considerarse como una perspectiva claramente institucional.

La segunda seccion presenta los hallazgos de la investigacion, siguiendo para ello
cada uno de los diversos apartados del cuestionario aplicado a cada uno de los parti-
dos seleccionados. La tercera seccion recoge la vision general obtenida en la investi-
gacion y las conclusiones que se desprenden de esa vision, planteadas en términos de
desafios y oportunidades. Sobra decir que estas dos secciones (segunda y tercera)
constituyen el ntcleo del presente informe y del estudio realizado. En ellas se en-
cuentran los aportes centrales de la investigacion o, dicho de otra manera, son las que
proporcionan el valor agregado a este estudio.

Para finalizar, se incluye una bibliografia basica referida al caso ecuatoriano. Se ha
preferido restringir las referencias a textos de caracter conceptual o teérico sélo a lo
estrictamente necesario para el desarrollo de la argumentacion sostenida en el trabajo
o0 a los textos que han constituido puntales basicos para la definicion de la perspec-

' Con la colaboracién de Andrea Molina, en la realizacion de las entrevistas, y Marfa Sol Velisquez, en el procesamiento de la
informacion.
? La metodologia de seleccién de casos es descrita en el capitulo Método del estudio.
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tiva utilizada. Por dltimo, en los anexos se encuentra un glosario de las siglas de los
partidos, algunos cuadros y varios graficos que contribuyen a visualizar algunos te-
mas abordados en el texto.

1.  Contexto
1.1. El punto de quiebre

De acuerdo con las disposiciones constitucionales, en 2006, deberia transcurrir el
tercer afio de mandato del séptimo Presidente de la Republica del perfodo constitu-
cional iniciado en 1979. Sin embargo, el actual mandatario es el undécimo que ha
ejercido ese cargo; y el décimo cuarto, si se incluye a quienes ocuparon solamente
por escasos dias, o incluso por pocas horas, la oficina presidencial.’ Este es, sin duda,
un excelente indicador de la inestabilidad que ha caractetizado al pais en esta década
y media, especialmente si se tiene en cuenta que el régimen presidencialista vigente
en todo el periodo establece tiempos fijos para el mandato de los Presidentes.* Aun-
que no corresponde abordar aqui sus causas, cabe sefialar que la inestabilidad guarda
estrecha relacion con los partidos politicos, tanto por la cuota de responsabilidad que
les cabe a ellos —en la medida en que han ocupado mayoritariamente los cargos de
representacion—, como por los efectos que tiene sobre los partidos una situacion de
inestabilidad aguda como la que ha vivido el pafs. Dicho de otra manera, no importa
si se considera a los partidos como variable independiente o dependiente, lo cierto es
que sus caracteristicas, su desempefio y su imagen externa guardan estrecha relacion
con la inestabilidad politica.

Los mayores problemas se han presentado desde 1995, afio en que fue forzado a
renunciar el vice-Presidente de la Republica al interponerle la Corte Suprema de
Justicia un proceso judicial —con la respectiva orden de prision— claramente violatotio
de las normas constitucionales. Poco tiempo después, en enero de 1997, a los seis
meses de posesionado el Presidente de la Repiblica, el Congreso lo destituyé y nom-
bro a un Presidente interino; a pesar de que el procedimiento seguido para la destitu-
cion no se ajusté a las disposiciones constitucionales, y la figura de un mandatario
interino no se encuentra contemplada en el ordenamiento juridico del pais. Cuatro
afios mds tarde, en enero de 2000, se produjo un golpe militar que conté con el apoyo
de algunas organizaciones indigenas y que concluyé con la sucesién constitucional
por parte del vice-Presidente de la Republica, también dentro de un proceso alejado
de las normas constitucionales. Finalmente, en abril de 2005, el Congreso declat6 el
abandono del cargo del Presidente que se encontraba en funciones. A su vez, este

* La vice-Presidenta Rosalia Arteaga ejercié la Presidencia por tres dias en 1996, En enero del afio 2000, como resultado del golpe
de Estado protagonizado por un grupo de militares y dirigentes del movimiento indigena, dos juntas de gobierno integradas por
militares y civiles se atribuyeron por algunas horas la direccion del Ejecutivo,

* Un indicador adicional ~que puede interpretarse como consecuencia de la inestabilidad— es la ausencia de politicas de mediano y
largo alcance, observable incluso dentro de un mismo gobierno (véase Mejfa et al, 2004).
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Presidente habia roto el orden constitucional cuatro meses antes cuando, conjunta-
mente con una mayoria parlamentaria, destituy6 a los integrantes de la Corte Supre-
ma de Justicia y nombré a sus reemplazantes, para también destituirlos pocos dias
antes de que el Congreso lo defenestrara.®

Se puede sostener que en esos afios, y con los sucesos brevemente resefiados, se puso
fin a los acuerdos (més implicitos que explicitos) que habian guiado la transicion a la
democracia desde 1979, Aunque la contienda politica ecuatoriana siempre estuvo
caracterizada por el enfrentamiento verbal y por los bloqueos a las politicas guberna-
mentales, es innegable que hasta ese momento se mantuvo el respeto a un minimo
conjunto de reglas basicas que ofrecian algin grado de certidumbre a los actores
politicos. Por el contrario, el periodo iniciado alrededor de 1995 se ha caracterizado
por la pérdida de cualquier tipo de referencia en ese sentido, lo que ha tenido diver-
sos efectos que serdn vistos brevemente en las siguientes paginas. Pero antes de
entrar en ese terreno, es necesario destacar que este quiebre constituye la principal
justificacion para la seleccién de los dltimos diez afios como espacio temporal para el
andlisis. En verdad, alrededor de los afios mencionados se puede establecer un antes
y un después en la politica nacional en general y, de manera particulat, en los diversos
aspectos que hacen referencia a los partidos politicos y a los procesos electorales.
Dentro de ese contexto, el indicador mas claro es el de la inestabilidad de los gobier-
nos, expresado en la dramatica estadistica que sefiala que el dltimo Presidente que
pudo concluir su periodo de cuatro afios establecido en la Constitucion fue elegido
en el ya remoto afio de 1992. Pero hay, ademis, un conjunto de hechos que deben ser
analizados para poder comprender la magnitud del problema.

1.2. Inestabilidad y elecciones

Dentro de las condiciones resefiadas, en los dltimos diez afios se han producido tres
elecciones presidenciales y parlamentarias (1996, 1998 y 2002), una de Asamblea
Constituyente (1997), tres de alcaldes y prefectos provinciales (1996, 2000 y 2004) y
cinco de concejales municipales y consejeros provinciales (1996, 1998, 2000, 2002 y
2004). Ademis, se realiz6 una consulta popular o referéndum (1997) para aprobar un
conjunto de reformas constitucionales y legales y para establecer la convocatoria a la
Asamblea Constituyente. A causa de los cambios introducidos en el calendario elec-
toral, derivados de las destituciones de los Presidentes de la Republica, las elecciones
nacionales y subnacionales coinciden solamente cuando se realiza la renovacion par-

* Las causas inmediatas fueron muy diferentes en cada uno de estos hechos. El juicio penal en contra del vice-Presidente de la
Repiiblica, en 1995, se amparé en denuncias de corrupcién. La destitucion del presidente en 1997 fue el corolario de movilizaciones
sociales en las que tuvieron gran protagonismo las organizaciones indigenas y los grupos sociales de ciudades como Quito y
Cuenca. El golpe de Estado de enero de 2000 encontrd su justificacidn en la crisis econdmica y financiera, la mis grave en la
historia del pais, que tuvo su expresion mds aguda a lo largo de 1999, Los hechos de abril de 2005 fueron el resultado de una larga
serie de protestas ciudadanas (especialmente de sectores medios de Quita) por las violaciones constitucionales del Presidente de la
Repiblica.
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cial de los cuerpos colegiados de municipios y consejos provinciales, mas no cuando
se eligen a las principales autoridades de esos niveles (alcaldes y prefectos).®

En el cuadro N° 1 se resume los procesos electorales realizados en esos diez afios y
se pueden apreciar las modificaciones introducidas en el calendario electoral. Como
se ha sefialado, los cambios en este nivel no se han derivado de decisiones intencio-
nadas de reforma politica, sino que han sido el resultado no buscado de alteraciones
del orden constitucional. Independientemente de las causas, el cambio en la cronolo-
gia de realizacion de las elecciones ha tenido dos efectos de distinto signo que inci-
den decisivamente sobre las condiciones y oportunidades de los partidos politicos.
En primer lugar, ha permitido que los partidos midan sus fuerzas en escenarios
totalmente diferentes, con exigencias y requisitos particulares para cada uno de ellos.
Como es evidente, de esta manera se ponen a prueba distintos elementos en cada una
de las contiendas, lo que obliga a que los partidos deban adecuarse a cada ocasion.
Por ello, también el andlisis debe considerar esas caracteristicas.” En segundo lugat,
ha contribuido a la provincializacién de los partidos, entendida como la dependencia
significativa de un partido con relacioén a la votacioén en una sola provincia o en un
pequefio numero de provincias.®

Ademias de los efectos sefialados, los cambios en el calendario electoral han contri-
buido a reducir la capacidad de respuesta de los partidos, en la medida en que se han
visto obligados a improvisar candidaturas y a preparar, apresuradamente, las campa-
flas. A su vez, la sucesion de elecciones en tiempos relativamente cortos y el apresu-
ramiento sefialado se han convertido en impedimentos para la renovacién de liderazgos
dentro de los partidos, o a que esta renovacién se produzca por canales ajenos a la
vida partidista; ya que se han visto empujados a acudir tanto a figuras de larga trayec-
toria en su organizacion y en la vida politica nacional, como a quienes tienen una
imagen publica construida en ambitos diferentes a la actividad politica.” De esta
manera, en las candidaturas se observa una combinacién de viejos lideres con perso-
najes de la farandula, de los medios de comunicacion y del deporte.

* Hasta 1996 regfa un calendario electoral dnico para todas las elecciones. Cada cuatro afios se elegfa Presidente de la Republica, se
renovaba totalmente el Congreso y se elegian alcaldes y prefectos, a la vez que se renovaban parcialmente los concejos municipales
¥ los consejos provinciales. Cada dos afios se renovaban en su totalidad los diputados provinciales (se mantenfan los nacionales) v
parcialmente Jos concejos municipales y los consejos provinciales (véase el anexo del capitulo, en que se sintetiza las caracteristicas
del sistema electoral ecuatoriano). La destitucién de Abdald Bucaram, cuando ain faltaban tres afios y medio para concluir su
periodo, ¥ la instauracién de un gobierno interino por dieciocho meses determinaron que las elecciones de autoridades nacionales
(presidente y diputados) previstas para el afio 2000 se realizaran en 1998, Adicionalmente, la Asamblea Constituyente eliming a los
diputados nacionales y extendio el periodo de los diputados provinciales de dos a cuatro afios, lo que determiné la separacién casi
total de los dos niveles de elecciones.

" En términos generales, se puede afirmar que en el nivel nacional tienen mayor peso los aspectos organizativos del partido, mientras

que en el nivel local cobran mucha importancia los temas relacionados con el liderazgo (por la presencia de caudillos y de grupos

de élites locales que tienen influencia en la implantacion terrtorial y en el desempeiio electoral de los partidos).

Este tema, que constituye sin duda una de las caracteristicas mas sobresalientes del sistema de partidos ecuatorano, serd tratado

con detenimiento mis adelante,

? Varios de los entrevistados, fuera de la entrevista, sugirieron estos efectos al ser consultados sobre el tema,



Cuadro N° 1

Elecciones realizadas, 1996-2004

Anos
1998 2000 2002 2004

stituy

Fuente: Tribunal Supremo Electoral. Elaboracién: Simén Pachano.

Dentro de este periodo se ha introducido reformas en el tipo de voto, en la forma de
presentacion de las candidaturas y en la férmula de asignacion de puestos, es decir,
en componentes fundamentales del sistema electoral. En el primero se pasé del voto
unico por lista al voto por personas dentro de diversas listas. En esta nueva modali-
dad, similar al denominado panachage (Nohlen, 1995), el elector puede votar por tan-
tas personas como puestos se encuentren en disputa, y puede hacerlo seleccionando-
los de una lista o de varias listas. Por consiguiente, este tipo de voto esta directamente
relacionado con el segundo componente reformado, esto es, con la forma de presen-
tacién de las candidaturas. En este aspecto se pasé de las listas cerradas y bloqueadas
a las listas abiertas. Debido a que el voto se asigna a personas, las listas pasan a ser
casi exclusivamente una formalidad en la presentacién de un menu de candidatos,
cuyo orden puede ser alterado totalmente por el elector.®

Los cambios en estos dos componentes llevaron a la reforma en el terceto, ya que se
hizo necesario contar con una férmula de asignacién de puestos que tuviera corres-
pondencia con ellos. En la primera eleccién realizada con las nuevas disposiciones
(para la Asamblea Constituyente, en 1997) se asignaron los puestos de acuerdo con la
votacion individual de cada candidato, sin considerar la suma de la lista. Su resultado
se expreso en enormes brechas entre la proporcion de votos y la proporcién de
puestos obtenidos por cada lista. Resulté evidente que se habia implantado un siste-
ma mayoritario pero que, a diferencia de los que buscan explicitamente premiar a los

* La reforma provino de la consulta popular realizada en 1997, Al parecer la intencién era introducir un sistema de voto preferencial,
pero un error en la construccidn gramatical de la pregunta sometida a referéndum derivé en esta modalidad,
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partidos mas grandes y poner obstaculos a la fragmentacion, en éste los resultados se
volvian absolutamente inciertos (Pachano, 1997). Para las siguientes elecciones (1998,
2000 y 2002) se utilizé una férmula proporcional (D "Hondt), lo que en la practica
significaba transformar el voto individualizado en un voto por lista. Para las eleccio-
nes del afio 2003 se mantuvo la asignacién propotcional, pero se cambi6 de férmula
(Imperiali). De esta manera, una decision que es estrictamente personalizada —aun
cuando el elector escoja a todos los integrantes de una lista— se transforma en asigna-
cion por listas en el momento del procesamiento de los resultados.

Como es de suponer, cambios tan profundos en el sistema electoral produjeron efec-
tos de gran significacién en el escenario de la contienda politica y en las condiciones
de vida de los partidos politicos."! Estos se manifestaron, fundamentalmente, en la
agudizacion de la fragmentacion y de la personalizacién de la politica. Su expresién
mas clara se encuentra en el incremento del nimero de listas que concurren a las
elecciones y que alcanzan puestos en los organismos de representacion, especial-
mente en el Congreso. Asi, las listas que obtuvieron escafios legislativos pasaron de
9, en 1998, a 18, en 2002; mientras que el nimero de listas que presentaron candida-
tos para el Congreso se elevé a 69." Si en afios anteriores el sistema mostraba alar-
mantes signos de fragmentacion (Freidenberg, 2001; Mejia, 2002), con estas tefor-
mas llego a niveles que pueden ser considerados peligrosos, no sélo para la supetvi-
vencia de los partidos, sino de las instituciones de representacion y, en general, de la
democracia.”” Las posibilidades de conformacién de coaliciones en el Congreso se
limitan significativamente con la presencia de un alto nimero de bancadas, de las
cuales buena parte no agrupa a mas de dos o tres diputados. La necesidad de nego-
ciar una nueva mayoria para cada decisién legislativa constituye un elemento de
ingobernabilidad, ya sea que se lo vea desde la perspectiva del gobierno o del propio
Congreso. Asimismo, se convierte en campo fértil para la corrupcién y para la im-
plantacion de una légica de ganadores y perdedores absolutos, definidos por mayo-
rias espurias.'

A estas reformas del sistema electoral se debe afiadir la que rompié el monopalio de los partidos y abrié la posibilidad de que
organizaciones de independientes puedan presentar candidatos, aprobada en 1994 como resultado de otra consulta popular,

" Cuarenta y cinco listas (65,2%) se presentaron exclusivamente en una sola provincia. Solamente una lista se presentd en las 22
provincias del pais, y apenas 13 (18,8%) lo hicieron en diez provincias o més. Alpunas de ellas estuvieron constituidas por alianzas
que formaron en una provincia los mismos partidos que se presentaron por su propia cuenta en otras provineias, lo que podria
llevar a considerarlas como arreglos electorales de corrientes nacionales, Al agregarlas de esta manera, el nimero de listas se reduce
a 38, las que se presentaron en mds de diez provincias llegan a 14 (36,8%) y son 18 (47,4%) las que lo hicieron sdlo en una. Sin
embargo, los diputados elegidos en esas alianzas no siempre se integran a la bancada del partido, de modo que esa agregacion
puede resultar engafiosa,

 Un ejemplo de esto lo constituye la imposibilidad que ha tenido el Congreso por mis de dos afios y medio para nombrar contralor
y defensor del pueblo.

* Los hechos acaecidos entre noviembre de 2004 y abril de 2005, que concluyeron con la caida del Presidente de la Republica, son la
expresion mis reciente y mas clara de un juego de esta naturaleza, Una mayorfa progubernamental (conformada por el 51% de los
diputados) destituyd, sin atenerse a las disposiciones constitucionales, a los miembros del Tribunal Constiracional, del Tribunal
Supremo Electoral v de la Corte Suprema de Justicia. En el primer caso, debio realizarse un juicio politico; en el segundo, se
necesitaba dos tercios de los diputados; y, para el tercero, no se tenfa atribucion constitucional. Al incrementarse las protestas
ciudadanas, una nueva mayorfa de oposicién (de 52%) declard el abandono del cargo por parte del Presidente, en un acto tan
viciado de inconstitucionalidad como los realizados por la mayotia gubernamental.
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Los principales actores de este conjunto de hechos han sido los partidos politicos, ya
que ellos han ocupado el lugar central de la escena politica. A lo largo de todo el
periodo democratico han tenido el predominio en las instancias de representacion
popular, incluso después de la apertura del sistema a la participacion de los indepen-
dientes. Sin embargo, esa misma centralidad determina que los partidos sean las
instituciones que sientan de manera directa los efectos de los hechos; lo cual, dada la
erosion de las instituciones politicas, se ha traducido en actitudes fuertemente criti-
cas hacia los partidos. Esto es asi ya que, independientemente de la mayor o menor
valoracién de los procedimientos democraticos por parte de la ciudadania, es inevi-
table que el cambio permanente de las reglas del juego y la constante violacién de los
procedimientos establecidos contribuyan a erosionar la credibilidad de quienes ac-
tian en la politica.

Desde esta perspectiva, es imposible dejar de preguntarse por las razones que existen
para que los propios partidos actiien de esa manera y continien caminando por una
via que puede terminar en su propia extincién. Como se verd mas adelante, la res-
puesta puede encontrarse en la generalizacién de pricticas particularistas y en la
conformacion de bastiones electorales, todo lo cual ha permitido mitigar los efectos
negativos derivados de sus propias actuaciones. Pero, dado que el disefio del sistema
politico —y, de manera particular, del sistema electoral—- es un elemento determinante
para el surgimiento y generalizacién de esas practicas, es necesario describir breve-
mente algunos de los elementos constitutivos de éste.'

1.3. El sistema electoral

Con el fin de ofrecer una vision general de las caracteristicas del sistema electoral
ecuatoriano, a continuacion se abordan cinco de sus componentes fundamentales: a)
la férmula de asignacion de puestos; b) el tipo de voto y de presentacion de listas; c)
el nimero y la magnitud de los distritos; d) la utilizacién de la doble vuelta para la
eleccion presidencial; €) la definicion de cuotas. Debido a que los dos primeros han
sido tratados en la seccion antetior solamente se hara breves referencias a sus princi-
pales efectos.

1.3.1. La férmula de asignaciéon de puestos

Ademas de las diversas férmulas propotcionales que se han utilizado para las elec-
ciones de cuerpos colegiados (Congreso, consejos provinciales y municipios), en el
Ecuador se utiliza también una férmula de mayoria simple, para la eleccién de alcal-

" Cabe insistir en lo sefialado al inicio, en el sentido de que la vision institucionalista que guia al presente andlisis no elimina ni
desconoce la incidencia de factores de otra naturaleza (estructural, social, econdmico). Se ha privilegiado esta perspectiva porque es
la que permite identificar los limites establecidos para la accidn de los partidos, ya que destaca la incidencia de las reglas que rigen
el juego politico (unas reglas que, por medio de alicientes y castigos, establecen lo que estd permitido y lo que esti prohibida). El
disefio politico tHene capacidad para alterar o modificar la influencia de los demis factores.
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des y prefectos, y una férmula de mayoria absoluta, para la eleccion de Presidente y
vice-Presidente de la Republica. La tnica que se ha mantenido estable a lo largo de
todo el perfodo es la de mayoria simple. L.a de mayorfa absoluta fue parcialmente
modificada por la Asamblea de 1997, cuando al requisito de que el candidato triun-
fador debia obtener mas de la mitad de los votos validos (o, lo que es lo mismo, mas
que la suma total del resto de candidatos) se afadié la posibilidad de que pudiera
triunfar con el 40% de la votacién siempre que mantuviera una distancia de, por lo
menos, 10 puntos porcentuales con el siguiente candidato.

Por su parte, como se vio antes, la férmula propotcional ha sido constantemente cam-
biada en los tltimos diez afios, e incluso en una eleccion (1997) fue sustituida de hecho
por una férmula mayoritaria al instaurar la asignacién de puestos de acuerdo con la
votacion por personas y no por listas.'® Por consiguiente, pricticamente en cada elec-
ci6n los partidos se han visto obligados a adaptar sus estrategias a las nuevas condicio-
nes, con el consecuente desgaste que ello significa. Estos cambios han tenido efectos
de gran magnitud sobre los resultados obtenidos, lo que ha incidido de modo determi-
nante en la conformacién de las instituciones de representacion (véase los cuadros 3-2
y 3-3 del anexo del capitulo, en que se ofrece dos ejemplos de esos efectos).

Las diversas formulas de representacion proporcional han alimentado la fragmenta-
cién del sistema de partidos, pues han permitido que organizaciones minusculas
obtengan representacion parlamentaria. Su utilizacién se ha transformado en alicien-
te para la proliferacion de pequefios partidos, ya que hace posible obtener puestos
con votaciones considerablemente bajas. Estas organizaciones pequefias tienen la
opcion de concentrar sus esfuerzos en las provincias con menot nimero de votantes,
donde los primeros lugares se obtienen con votaciones relativamente bajas, pero
tienen también la posibilidad de competir en provincias grandes o medianas, donde
la f6rmula proporcional actia a su favor. Inevitablemente, ya que no son partidos u
organizaciones de alcance nacional, el resultado de esto es la presencia de bancadas
legislativas conformadas por un nimero muy bajo de diputados (entre 1 y 3). De este
modo, la férmula de asignacion de puestos es uno de los elementos determinantes de
la dispersion y la fragmentacion.

Cuando se considera que ningtin partido ha podido obtener la mayoria absoluta de
los diputados en el Congteso, se puede apreciar la importancia que han logrado estas
mini o micro bancadas. Recurrentemente, ha sido necesaria su participacién para la
aprobacién de leyes o para la conformacién de coaliciones de apoyo o de oposicién
a los gobiernos. Paralelamente, esto ha llevado a una conducta generalizada entre las
provincias pequefias (especialmente las amazonicas), que se han agrupado en coali-

' Anteriormente, en 1986, el Congreso reformd la Ley de Elecciones ¢ introdujo una farmula mayoritatia que fue utlizada solamente
pata las elecciones de ese afio, ya que pocos meses después se retornd a la representacién proporcional,
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ciones regionales para negociar recursos a cambio de sus votos legislativos (Rowland,
1998; Mejia, 1998). De esa manera, han adquirido un peso que no guarda relacién
con el de sus votantes ni con el nimero de sus legisladores.!’?

Los efectos de la férmula proporcional sobre la fragmentacion se potencian por la
inexistencia de una verdadera barrera de representacién, que impida que los partidos
que se encuentren debajo de algin umbral de votacién nacional puedan obtener
escafios legislativos. El umbral establecido en la ley (que ha fluctuado entre el 4% y
el 5%) es solamente una barrera de registro, ya que establece que los partidos que no
han obtenido el minimo sefialado en dos elecciones consecutivas pierden el recono-
cimiento oficial otorgado por el Tribunal Supremo Electoral. Sin embargo, no impi-
de que quienes han resultado electos con votaciones inferiores se posesionen del
cargo. Ademds, ya que el registro se pierde después de dos elecciones consecutivas
en las que no se ha alcanzado el porcentaje sefialado, los partidos que han accedido
a cargos con porcentajes menores al umbral pueden ocupar el escafio durante esos
dos periodos (a pesar de que después de la segunda eleccién ya han perdido el regis-
tro). Consecuentemente, partidos que apenas captan proporciones minusculas del
electorado siguen presentes en la escena nacional.

Finalmente, la representacion propotcional ha alimentado la personalizacion de la po-
litica ecuatoriana. Aunque los estudios sobre sistemas electorales establecen que al
aplicarsela en listas cerradas y bloqueadas impulsa al bipattidismo y, por tanto, tiende a
fortalecer a los partidos, especialmente a los m4s grandes (Duverger, 1988: 245; Nohlen,
1993), en el caso ecuatotiano se puede ver que también puede arrojar efectos contra-
rios. Estos se derivan de la combinacién con otros componentes del sistema electoral
(como la magnitud y nimero de los distritos y la prohibicién de alianzas, que seran
analizados mds adelante), asi como por su instauraciéon en un contexto de baja
institucionalizacién y de predominio del caudillismo. Para asegurar su supervivencia y
mantener su presencia nacional, los partidos han debido acoger como candidatos a
personas que puedan aportar votos, aunque no exista garantia alguna de su disciplina
partidaria. Adicionalmente, la votacién por personas en listas abiertas, que seré aborda-
da de inmediato, ha agudizado los efectos de la férmula de asignacién de puestos.

1.3.2. Tipos de voto y de listas

El sistema electoral ecuatoriano reconoce tres tipos de voto: bipersonal (para Presi-
dente y vice-Presidente), unipersonal (para alcaldes y prefectos) y pluripersonal (para

" A esto contribuye el tamafio relativamente pequefio del Congreso ecuatoriano, ¥a que un nimero reducido de votos puede definir
decisiones cruciales. El tamaiio del Congreso ha variado constantemente, tanto por decisiones de caricter politico —generalmente
por presiones de las provincias mds pequefias para contar con mayor nimero de diputados—, como por el incremento poblacional.
Ha pasado de 69, en 1979, a 71, entre 1984 y 1988; 72, en 1990; 77, desde 1992 hasta 1994; 82, en 1996; 123, en 1998; v 100, desde
el afio 2000,
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diputados, consejeros y concejales). Como se vio en la seccion anterior, el ultimo ha
sufrido cambios sustanciales que han afectado a los resultados. La utilizacion de
listas abiertas con votacién personalizada constituye, sin duda, uno de los cambios
mas profundos que se puede introducir en un sistema electoral, lo que se agudiza
con la constante reforma en la férmula de asignacion de puestos.

El voto personalizado en listas abiertas permite que el elector vote por tantas perso-
nas como puestos se encuentran en disputa, pudiendo escogerlos de cuantas listas le
sea posible. Esto quiere decir que si el nimero de puestos a llenar es lo suficiente-
mente grande puede votar por todas las listas disponibles. Obviamente, ademas de la
pérdida de referentes ideologicos que esto conlleva, ello constituye también un enor-
me aliciente para la fragmentacion, ya que —independientemente de la formula utili-
zada para la asignacion de puestos— la votacion en si misma tiene ese caracter. Dicho
de otra manera, en el acto inicial de la votacion, antes del computo de los votos, ya
estd presente la fragmentacién. Ademas, esta modalidad constituye un gran aliciente
para la personalizacion, ya que las listas pasan a ser principalmente una forma de
presentaciéon de los candidatos (un menid en el que se puede escoger sin ningun
orden), y se abre la posibilidad de que individuos aislados obtengan representacion
con mucha facilidad.

Por otra parte, cabe destacar que no existe conexion entre los diversos tipos de
elecciones, incluso en el caso de que se realicen en el mismo dia (como en efecto
ocurre) O que se encaminen a constituir un mismo o6rgano representativo. Asi, la
votacion para Presidente y vice-Presidente no estd vinculada con la de diputados, de
modo que el elector puede escoger un partido para la primera funcién y otro, total-
mente diferente, para la segunda (en realidad, por la modalidad de listas abiertas, para
ésta puede escoger a varios partidos). Esta no es simplemente una posibilidad, sino
que ha sido la conducta generalizada a lo largo de todo el periodo democratico y ha
actuado sin duda como uno de los factores que ha impedido que los gobiernos
cuenten con mayoria legislativa. Igualmente, para la eleccion de concejales y de alcal-
de, asi como para la de consejeros y de prefecto provincial, el elector puede votar en
cada caso por diferentes partidos. Por ello, buena parte de los alcaldes y de los prefec-
tos ha debido desempefiarse con cuerpos colegiados de signo contrario al suyo.

1.3.3. Las circunscripciones electorales

Para las elecciones ecuatorianas, se utiliza tanto la modalidad de distrito unico, como
la de multiples distritos. Bajo la primera forma se elige en un distrito unico nacional
al Presidente y vice-Presidente de la Republica (y anteriormente a diputados naciona-
les), en distritos unicos conformados por cada una de las 22 provincias se elige a los
prefectos y consejeros, y en cada uno de los doscientos diecinueve cantones a los
alcaldes y concejales municipales. Bajo la segunda modalidad, en veintidos distritos
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provinciales plurinominales se elige a los diputados. El nimero y la magnitud de los
distritos tiene significacién en la eleccion de diputados, ya que para ésta concurren
todas las provincias del pais, lo que plantea temas como la proporcionalidad y la
representatividad.'®

Los problemas de propotcionalidad se manifiestan en dos niveles: primero, en la
relacion entre poblacion (o nimero de electores) y nimero de representantes en cada
circunscripcién (en este caso provincias) y, segundo, en la relacion entre poblacion y
numero de representantes en cada regién. En el primer nivel, se produce la sobre-
representacion de las provincias pequefas y la sub-representacion de las grandes, en
el sentido de que la proporcién de diputados que se elige en cada una de ellas no
guarda relacién con la propotcion que expresa el nimero de sus votantes en el total
nacional (como se aprecia en el cuadro nimero 3-4 del anexo del capitulo). En un
extremo de esta desproporcién se sitia Galapagos, que con el 0,13 de la poblacion
electoral elige al 2,0% de los diputados, y, en el otro extremo, se encuentra Guayas,
que con el 26,1% de la poblacién electoral elige al 18,0% de los diputados. Esto
significa que, como sucede siempre que se utilizan circunscripciones de diversos
tamafios, la proporcion de votos necesaria para elegir a un diputado es muy diferente
en unas y en otras, lo que equivale a decir que cada votante no tiene el mismo peso en
todos los distritos (véase Taagepera y Shugart, 1989; Snyder y Samuels, 2001). Ob-
viamente, los diputados elegidos en las provincias pequefias necesitan de menor
cantidad de votos que los que requiere un diputado en las provincias grandes, tanto
en términos absolutos como proporcionales. '’

En el segundo nivel se produce la sobre-representacion de la Amazonia-Galapagos y
la sub-representacién de la Costa (como se puede ver en el cuadro 3-5 del anexo del
capitulo). Con el 3,97% de los electores, la primera region elige al 14,0% de los
diputados, en tanto que con el 49,5% de la poblacion electoral, la Costa elige sola-
mente al 39,0% de los mismos. Esta distorsion se deriva basicamente de la disposi-
cién que establece que cada provincia cuente con una base de dos escafios, lo que
genera una inequidad de partida, ya que otorga la misma representacion a las provin-
cias pequefias que a las grandes. Dado que la Costa cuenta solamente con cinco
provincias, dispone de un nimero inicial de 10 diputados; mientras que, con sus siete
provincias, la Amazonia y Galdpagos disponen de 14 diputados. La correccion que
se puede establecer por medio de los diputados que se eligen en funcién de la pobla-

" El problema de la proporcionalidad no se presenta en las otras elecciones provinciales (de prefectos y de consejeros provinciales)
i en las cantonales (alcaldes y concejales), va que en ellas no se consideran las subdivisiones internas de cada una de las circuns-
cripciones, lo que las convierte en distritos vinicos en cada caso. El problema de la representatividad si puede manifestarse, pero no
por causas propias de los componentes del sistema electoral (como la diversidad del tamafio de los distritos), sino por el predomi-
nio econdmico, social y politico de las ciudades principales en las provincias y de determinadas zonas en los cantones.

" Un indicador muy simple en este sentido es el de la relacidn votantes/diputados, que en Galdpagos apenas alcanza a 5 199,
mientras en Guayas llega a 118 443, lo que quiere decir que para elegir un diputado en la dlima es necesario contar con un nimero
de votantes que supera en mids de 22 veces al que se requiere en la primera.

171



172

La roLiTica POR DENTRO, CAMBIOS Y CONTINUIDADES EN LAS ORGANIZACIONES POLITICAS DE LOS PAISES ANDINOS

cion (uno por cada trescientos mil habitantes) se ve limitada por el tamafio relativa-
mente pequefio del Congreso (100 diputados).” Estos problemas, que constituyen
una de las preocupaciones centrales de los estudios sobre sistemas electorales (véase
Nobhlen, 1995; Taagepera y Shugart, 1989; Snyder y Samuels, 2001; Colomer, 2004;
Sartori 1996), alcanzan aqui dimensiones significativas.

Por otra parte, la utilizacién de la provincia como distrito electoral tiene otros efectos
que rebasan el ambito del sistema electoral y que hacen referencia més bien a las
concepciones y a las practicas politicas, ya que se crea la idea de la representacion
territorial. El diputado aparece como el portador de los intereses de la provincia
antes que como el representante de una tendencia politica, lo que se traduce en su
acci6n en el Congreso. Asi, sus decisiones y sus acciones en los debates legislativos y
en cualquier tipo de decision politica se definen, primordialmente, desde la éptica de
los intereses de su provincia. Inevitablemente, esto lleva a colocar en un segundo
plano sus propias posiciones (o, mas bien, las de su partido) y la visién de conjunto
del pais. A partir de esto, en la practica, se genera un mandato imperativo, por el cual
el diputado est obligado a actuar en funcién de la provincia y solamente en un lugar
muy secundario en funcién de una éptica nacional, ya que de no hacerlo asi peligraria
muy setiamente la continuacién de su carrera politica. Como se vera mas adelante,
esto guarda estrecha relacion con la configuracién de bastiones electorales a los que
se han reducido los partidos.

La ficcién del diputado como representante provincial es uno de los factores que
alimentan la indisciplina partidista. La mayor parte de quienes se han desafiliado ha
encontrado la justificacién en la escasa o nula atencién que han otorgado sus respec-
tivos partidos a las demandas y necesidades de sus provincias (Véase Mejia, 2002;
Pachano, 2005). En este sentido, se observa algiin grado de correlacion negativa
entre el tamafio de la provincia y la indisciplina partidista, por un lado, y entre tama-
fio del partido e indisciplina, por el otro. Los diputados elegidos en las provincias
mas pequeifias, que son las que cuentan con menos capacidad de negociacién, tien-
den mis a la indisciplina porque entran en una negociacién con el gobierno del
momento por recursos para la provincia. Asi mismo, los diputados de partidos mas
pequefios muestran también mayor tendencia a la desafiliacién, lo que puede obede-
cer a la menor capacidad de negociacion de sus partidos, pero también al caricter
instrumental de éstos o de las agrupaciones de independientes. Es asi como la mayor
parte de los gobiernos ha logrado formar mayorias legislativas, pero, al mismo tiem-
po, esto explica el caricter inestable de esas mayorias.?!

* En realidad, también la primera desproporcién se produce por la asignaci6n de un niamero bisico de diputados a cada provincia,
pero al tratar el tema en el nivel provincial pasa a segundo plano, ya que toma mas importancia la diferencia de magnitud de las
circunscripciones,

* De este modo, la conexion presidencial, a la que hacen referencia Amorin y Santos (2001: 221), se presenta desde el momento de la
eleccion y no solamente en el desempeiio de las funciones de los diputados.
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1.3.4. La doble vuelta

En la Constitucién de 1979 se establecié la modalidad de doble vuelta como una
forma de fortalecer a los Presidentes, ya que se suponia que existia correlacién posi-
tiva entre votaciones significativas y estabilidad de los mismos. Se habia llegado a
esta conclusiéon por una interpretacion supetficial de la experiencia vivida en los
periodos 1925-1948 y 1960-1972, caracterizados por la inestabilidad de los gobier-
nos. Se suponia que aquella inestabilidad —que se expres6 en la sucesion de 28 go-
biernos en 23 afos, en el primer periodo mencionado— habia obedecido a las bajas
votaciones obtenidas por los Presidentes.”” De esta interpretacion equivocada sobre
la experiencia histérica se extrajo como conclusion que al lograr mas del 50% en la
segunda vuelta el triunfador contaria con suficiente legitimidad y se aseguraria la
gobernabilidad y la estabilidad.

Sin necesidad de profundizar en el terreno de la conveniencia de la doble vuelta
como mecanismo de obtencion de una mayoria electoral consistente, es necesario
sefalar que su utilizacién requiere de un conjunto de condiciones que no estaban
presentes en el pais en el momento de su instauracion y que, ademas, el resto de
elementos del disefio institucional era mas bien un impedimento para conseguirlas.
Un requisito basico para que ella funcione adecuadamente es la existencia de parti-
dos fuertes, con apoyo electoral estable y, sobre todo, con capacidad de orientacién
de la votacion de sus electores, de manera que el voto de la segunda vuelta pueda
reflejar decisiones politicas organicas y no solamente inclinaciones electorales toma-
das aisladamente por cada uno de los electores (Pérez Linan, 2002; Martinez, 1998:
164). Al no existir partidos con esos atributos, y al no estar presentes las condiciones
apropiadas para que ellos se desarrollaran a lo largo del periodo —en gran medida por
las propias caracteristicas del sistema electoral—, la segunda vuelta no podia repre-
sentar mas que la agregacién coyuntural de voluntades, lo que no equivale a apoyo
estable y organico para el gobierno. Incluso, los estudios de opinién demuestran que
aquellas voluntades dispersas se han canalizado principalmente por el voto negativo
en contra de uno de los dos candidatos finalistas y no precisamente a favor de uno de
ellos (Selligson y Cordova, 2002).

Por varias razones, entre las que se cuenta la debilidad y la incapacidad de orientar la
votacion de sus seguidores, los partidos ecuatorianos han evadido reiteradamente cual-

# Las cifras demuestran que esc supuesto no nene fundamentos. Los candidatos que lograron concluir sus mandatos desde el inicio
de la década de los treinta no obtuvieron porcentajes de votacion mis altos que los que fueron derrocados, Por el contrario la media
de votacién de los primeros (Plaza, Velasco en su segunda administracién y Ponce) llega a 35,7%, mientras la de quienes fueron
derrocados (Velasco en tres ocasiones y Arroyo) alcanza el 50,0% de los votos vilidos. Ademds, ese supuesto no considera que la
mayor parte de quienes ocuparon la primera magistratura en ese pcnod( -y que duraron menos tempo en el cargo— fueron
producto de golpes de Estado o de designaciones de bleas ¢ yentes, mas no de elecadn popular. Proporeionalmente, el
pais estuvo el 40,3% del tiempo bajo dictaduras y solamente el 24,1% bajo gobiernos que fucton clegidos directamente (sin
embatgo, éstos tuvieron una duracién media de 502 dias, frente a 336 de las dictaduras). Es obvio que la inestabilidad tuvo causas
diferentes a la votacién obtenida por los Presid
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quier compromiso en la segunda vuelta (Conaghan, 1995). Como resultado de esa actitud
no se han formado coaliciones de gobierno ni se ha producido una colaboracion sosteni-
da entre el Legislativo y el Ejecutivo. Por el contrario, todo el periodo se ha caracterizado
por el enfrentamiento entre ambos, dentro de la denominada pugna de poderes, que en
ocasiones ha puesto en riesgo la estabilidad del régimen y que, en general, ha constituido
un obsticulo muy dificil de superar para los gobiernos (Sinchez-Parga, 1998).

Es verdad que estas conductas se derivan de un conjunto de factores de muy diversa
naturaleza, pero no es menos cierto que sobre ellas incide el disefio institucional, especial-
mente por la ausencia de incentivos para que los partidos desatrollen actitudes colaborativas.
El costo de participar en alianzas, en especial con la expectativa de rapida erosion de los
gobiernos, es significativamente mayor que el de evadir cualquier compromiso; a pesar de
que —como es propio de un sistema de doble vuelta— sus votantes de la primera se
desplacen en la segunda hacia uno de los dos finalistas. Sin embargo, este desplazamiento
pasa a ser interpretado como una decisién auténoma de cada elector en particular y no
afecta necesariamente a los partidos por los cuales ellos votaron en la primera vuelta.

Por otra parte, la utilizacién de la doble vuelta en un contexto que mantiene altos
niveles de fragmentacién y de volatilidad se convierte en un aliciente para la partici-
pacion de un elevado nimero de partidos en la contienda presidencial (Pérez Lifian,
2002; Mainwaring y Shugart, 2002: 257). Amparados en la fragmentacién y en la
dispersion de la votacion, los partidos encuentran aqui una oportunidad —que no
tendrian bajo otras modalidades— para participar en las elecciones presidenciales:
tienen la posibilidad de obtener un puesto aceptable e, incluso, de pasar a la segunda
vuelta con votaciones relativamente bajas, como ha ocutrido en varias ocasiones
segun se puede ver en el cuadro namero 3-6 del anexo del capitulo. Adicionalmente,
desde 1984, las elecciones parlamentatias se realizan conjuntamente con la primera
vuelta, lo que constituye un incentivo adicional para que los partidos presenten can-
didatos a la Presidencia, ya que de esa manera les dan mayor fuerza a sus listas de
diputados. Sin la candidatura presidencial éstas no pueden ofrecer ningtn tipo de
beneficio del futuro gobierno, con lo que se privatian de uno de los principales
atractivos que tienen las elecciones parlamentarias en un medio como el ecuatoriano
en donde predomina el clientelismo. Por ello, los célculos de los partidos llevan,
generalmente, a presentar un candidato presidencial, aun cuando dentro de una alianza
podrian contar con mayores probabilidades de triunfo.?*

¥ Diversos estudios concuerdan en que el sistema de partidos de Ecuador es uno de los de mayor fragmentacién y volatilidad en
América Latina, asi como uno de los que cuenta con el indicador mis alto de nimero efectivo de partidos (Conaghan, 1995;
Mainwaring y Scully, 1995; Mejia, 2003), Es innegable que esto obedece, en gran medida, a las caracteristicas del disefio institucional,
pero también se desprende de las pricticas politicas particularistas como el clientelismo v el corporativismo, o con la provincializacidn
de la politica y de los partdos.

* La estrategia consiste no solamente en captar puestos en el Congreso, sino en sentar las bases para las futuras relaciones con el
Ejecutivo, independientemente de quién resulte ganador. Como ha sido destacado para el caso brasilefio —bastante similar al
ecuatoriano en algunos aspectos—, peneralmente esta estrategia se liga a la busqueda y obtencién de participacion en la distribucion
del presupuesto estatal (patronage) y define en buena medida la (injdisciplina parridista en el Parlamento (Amorin y Santos, 2001).
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1.3.5. Cuotas

En periodos constitucionales antetiotes, desde la década de los treinta, el Ecuador
habfa tenido un tipo de cuotas (los denominados senadores funcionales, una moda-
lidad de representacion corpotativa) dentro del Congreso bicameral. Cuando se pro-
dujo el retorno a la democracia, en 1979, no se establecié cuotas de ningtin tipo para
la presentacion de candidaturas o directamente para la representacién de determina-
dos sectores sociales. Esta ausencia se enmarcaba perfectamente en el interés por
establecer un régimen democratico asentado en la igualdad politica, lo que tuvo su
expresion mas clara en la ampliacion del sufragio universal por medio del reconoci-
miento del derecho al voto a los analfabetos. En esas condiciones aparecia como un
contrasentido establecer alguna forma de cuotas. Incluso los indigenas se abstuvie-
ron de plantear demandas en ese sentido y lograron significativa presencia politica
desde la década de los ochenta por medio de la participacién en igualdad de condi-
ciones con el resto de partidos y organizaciones (Van Cott, 2004; Yashar, 2005).% Sin
embargo, en la Asamblea Constituyente de 1997-1998 se instauré la cuota de muje-
res en la presentacion de listas para las elecciones de cuerpos colegiados, esto es, para
el Congreso, los consejos provinciales y los concejos municipales.

La cuota femenina fue fijada en el 30% de la lista de candidatos principales (con
similar porcentaje para los suplentes), debiendo incrementarse en cada proceso elec-
toral hasta alcanzar el 50% en cada tipo de candidatura.? Ademas de ello, y con el fin
de evitar discriminacién en la ubicacion dentro de las listas, la presencia de mujeres
debe ser alternada y secuencial (Ley de Elecciones, articulo 58). Sin embargo, dos
factores han impedido que se obtengan los resultados esperados con estas disposi-
ciones. Por un lado, los partidos y las organizaciones de independientes las han inter-
pretado arbitrariamente, en especial en lo que se refiere a la obligacién de mantener
la secuencia y la alternabilidad, que ha sido constantemente incumplida. Por otro
lado, la votacién individualizada en listas abiertas ha impedido alcanzar los objetivos
previstos, ya que el votante puede escoger exclusiva o mayoritariamente a los hom-
bres, independientemente del lugar que las mujeres ocupen dentro de las listas.

1.3.6. Conclusion

Las caracteristicas de los componentes del sistema electoral tesefiados en las paginas
anteriores permiten comprender el caricter heterogéneo de éste. Resulta evidente

* La conformacion de Pachakutik como partido de origen étnico fue decisiva en este aspecto, Desde su primera participacicn
electoral, en 1996, ha obtenido entre el 5% v ¢l 10% del total de diputadds, lo que guarda proporcidn con su peso poblacional que,
segun el censo del afio 2001, bordea el 7% de la poblacién nacional. Ciertamente, esto no quiere decir que la voracién de Pachakutik
sea exclusivamente indigena ni que todos los indigenas voten por este partido (al respecto véase Tharra, 1996 y 1994),

* La Ley de Elecciones, en el articulo 63, establece que los partidos y las organizaciones de independientes deben presentar listas
completas, esto es, con un nimero de candidatos principales y suplentes igual al total de puestos en disputa. No se admiten listas
mcompletas,
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que ellos no forman un todo arménico orientado hacia objetivos claramente defini-
dos. Si, por un lado, se pretendia fortalecer a los partidos y contar con un nimero
reducido de ellos, como se lo hizo al otorgatles el monopolio de la representacién
pot mis de quince afios; por otro, se los debilitaba con disposiciones como la prohi-
bicién de alianzas o con la ausencia de una barrera de representacion, asi como con
la utilizacién de férmulas que arrojan alta proporcionalidad. De la misma manera,
mientras se pretendié contar con gobiernos que gozaran de fuerte apoyo electoral
(por medio de la doble vuelta), a la par se los condené a ser minoritarios en el
Congreso, al desligar la eleccion presidencial de la legislativa e instaurar la féormula
proporcional en circunscripciones provinciales.

La larga lista de reformas llevadas a cabo a lo largo de todo el petiodo democratico
¥, de manera especial, en los tltimos diez afios, ha profundizado los aspectos contra-
dictorios y negativos del sistema electoral. Cada una de ellas ha sido realizada en
funcion de objetivos inmediatos, sin considerar la totalidad del sistema electoral y,
por tanto, sin medir los efectos sobre el resto de los elementos. Por lo general, las
reformas han sido las respuestas a presiones de diversos sectores (como la elevacion
del nimero basico de diputados por provincia, que fue una imposiciéon por parte de
las provincias mas pequefias), o se han derivado de iniciativas gubernamentales ten-
dientes a lograr apoyo en plebiscitos (como la participacién de los independientes o
el sistema de votacién en listas abiertas), o se han originado en el Congreso por
calculos electorales de corto plazo (como los diversos cambios de férmula de asigna-
cioén de puestos). De esta manera, ademas de sus incoherencias iniciales, se ha colma-
do al sistema electoral de elementos contradictotios que, inevitablemente, producen
efectos inesperados. En la medida en que no es un cuerpo de regulaciones y procedi-
mientos orientados a fines especificos, sino mas bien la suma de diversos elementos
que apuntan en distintas direcciones, sus resultados son poco predecibles y hasta
cadticos (Pachano, 1998).

1.4. El sistema de partidos

Dentro de la ciencia politica es ampliamente aceptada la influencia del sistema electoral
sobre el sistema de partidos (Duverger, 1988; Taagepera & Shugart, 1989; Sartori,
1992; Ware, 2004), de manera que es posible suponer que los elementos desctitos en
las secciones anteriores tendran consecuencias determinantes en ese sentido. En efecto,
los estudios sobre el sistema de partidos ecuatoriano destacan la importancia de los

7 A lo largo de la presente seccién se ha puesto énfasis en la fragmentacion como caracterfstica sobresaliente del sistema politico
ccuatoriano y, a la vez, como variable explicativa de la mayor parte de los problemas que éste ha debida enfrentar en los (dltimos
anos, Bsto no debe interpretarse en el sentido de que los sistemas fragmentados estin siempre condenados a la inestabilidad, sino
que ésta se presenta cuando no existen arreglos institucionales que sirvan de contrapeso a los factores negativos de la fragmenta-
cion. De manera especial, la inestabilidad se asocia a la fragmentacién cuando no se ha estructurado un sisterna de incentivos para
la cooperacion y de castigos para las pricticas confrontacionales (véase Lijphart, 2000). Esto es precisamente lo que ocurre en el
Ecuador,
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componentes mencionados y de la manera en que ellos se combinan para determinar
las caracteristicas de los partidos y del sistema de partidos (Conaghan, 1994; Mejia,
2002; Freidenberg y Alcantara, 2001; Pachano, 2004; Barczak, 2001; Rowland, 1998).
Es innegable, por cierto, que junto con esos elementos propios del sistema electoral
actan factores de otra naturaleza, como los de caricter estructural (diferencias regio-
nales, condiciones de vida, composicién étnica de la poblacion, entre otros), asi como
los de caricter coyuntural. Sin embargo, dado que uno de los objetivos de los disefios
institucionales es modificar positivamente la incidencia de aquellos otros factores, cabe
considerarlos como los de mayor peso en la definicion de los resultados. Por otra parte,
en la medida en que ya han sido sefialados algunos de los efectos de los componentes
del sistema electoral, en lo que sigue solamente se hari referencia a las caracteristicas
fundamentales que presenta el sistema de partidos ecuatoriano.

1.4.1. La variacion de los nimeros

La combinacion entre férmula electoral proporcional, circunscripciones provinciales
de diversa magnitud, votacion en listas abiertas (desde 1997) y laxa barrera de salida
han constituido un aliciente para la proliferacién de partidos politicos. Cada uno de
estos componentes es un incentivo para la entrada de partidos en la contienda politi-
ca, de manera que su presencia conjunta tiende a potenciar este efecto mas alla de la
suma de las partes. El nimero de partidos registrados legalmente en el Tribunal
Supremo Electoral y la cantidad de los que obtienen puestos en el Congreso son los
indicadores mds claros de ese efecto multiplicador. Desde 1979 ha habido entre 14 y
25 partidos reconocidos legalmente. El nimero de listas con representacion en el
Congreso se ha movido entre 9 y 14, hasta sumar un total de 25 las que han obtenido
puestos por lo menos en una ocasién a lo largo del periodo (diez elecciones), con un
promedio de 12,2 listas en el Congreso.

En este punto cabe hacer una digresién conceptual, ya que buena parte de las listas
que obtienen escafios legislativos son agrupaciones conformadas exclusivamente para
una eleccién y no cuentan con una estructura organizativa, menos atin con algin
elemento que asegure su permanencia mas alld de la contienda electoral inmediata.
Por ello, en términos estrictos, no se puede calificar como partidos a todas las agru-
paciones que consiguen representacién legislativa, a menos que se adopte una defini-
cién extremadamente amplia, como la que propone Sartori cuando sefiala que “Un
partido es un grupo politico gue se presenta a elecciones y que puede colocar mediante elecciones a sus
candidatos en cargos prblicos” (Sartori, 1992: 90, cursivas en el original). Es evidente que
una definicion de esa naturaleza es insuficiente para establecer las diferencias entre
organizaciones que cuentan con una estructura organizativa y que tienen estabilidad
en el tiempo, por un lado, y asociaciones que se forman para una eleccién y desapa-
recen en cuanto €sta termina, sin que para ello cuente siquiera el resultado adverso o
favorable, por el otro. Para marcar esa diferencia es conveniente reservar la denomi-
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nacién de partidos para las primeras.”® Al proceder de esta manera, se reduce el
nimero de partidos representados en el Congreso Nacional (no asi el nimero de
listas), pero no cambia el nimero de los que estin registrados legalmente (ya que,
como se ha sefialado, es un registro exclusivamente de partidos).

En efecto, considerando tinicamente a las agrupaciones que en su momento han sido
registradas legalmente como partidos, el total de las que han obtenido escafios legis-
lativos se reduce ligeramente, para situarse en 22, y el promedio baja a 10,9. De
cualquier manera —aun con esa diferenciacion reductora—, si se toma como indicador
al nimero de partidos que cuentan con representacién en el Congreso, el sistema
ecuatoriano puede ser calificado como de pluralismo extremo, para decitlo en térmi-
nos de Sartori (1992: 158). Sin embargo, el nimero de partidos debe considerar
también el tiempo que ellos han permanecido en la arena electoral o, con mayor
precision, las veces que han ocupado escafios. Asi, solamente seis partidos han logra-
do representacion en las 10 elecciones, dos partidos han estado presentes nueve
veces, un partido siete veces, un partido seis veces, cinco partidos apenas han obteni-
do puestos en cuatro elecciones y cuatro partidos anicamente en una eleccién. Por
consiguiente, es posible sostener que el nimero de partidos realmente existente (en
términos de su presencia legislativa) es menor al que se obtiene por el conteo ditecto,
aunque de todas maneras sigue siendo alto.

Por otra parte, la presencia legislativa de los partidos debe ser ponderada port el peso
que ellos tienen dentro del Congreso, vale decir, por el nimero de diputados. Una
primera aproximacién en este sentido es la que se obtiene por el nimero total de
diputados de cada partido a lo largo del periodo. Cuatro partidos (PSC, ID, PRE y
DP) han obtenido las dos terceras partes de los escafios (65,5%), pero a ellos se debe
afiadir un partido (MPD) que ha obtenido puestos en nueve elecciones con porcen-
tajes mas bajos que los antetiores y dos (PK, desde 1996, y PRIAN, desde 1998) que
en los ultimos afios se han incorporado a los que mantienen presencia constante en
el Congreso. De esta manera, el nimero de partidos que tienen significacion en la
vida politica (por medio de la accién legislativa) puede ser menor al que aparece en el
conteo. Sin embargo, este criterio debe ser cuidadosamente manejado ya que las
agrupaciones pequefias y de corta vida juegan un papel de importancia en un Con-
greso relativamente pequefio como es el ecuatoriano.

Una segunda aproximacion para ponderar el nimero de los partidos por su peso es
por medio de la aplicacion del criterio de nimero efectivo de partidos. Este es un
indicador que permite la comparacion entre diversos sistemas de partidos o la evolu-
cién de un mismo sistema a lo largo del tiempo, por medio de una férmula que

* La propia legislacion ecuatoriana reconoce esta diferencia cuando establece condiciones y requisitos diferentes para unas y otras en
la presentacion de candidaturas, asi como para el registro legal.
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cuenta a los partidos de acuerdo con el tamafio de las respectivas bancadas.” Al
aplicar este instrumento se encuentra que el nimero efectivo de partidos se ha ido
incrementando significativamente en cada eleccion, como se puede apreciar en el
cuadro N° 2, que no establece la distincion entre partidos y agrupaciones de inde-
pendientes.

Cuadro N° 2
Niamero de partidos y nimero efectivo (1979-2002)

1979 1984 1986 1988 1990 1992 1994 1996 1998 2002 Media
S

Fuente: Elaboracion propia.

Desde cualquier punto de vista que se adopte, se trata de un sistema conformado por
un alto numero de partidos, lo que lo sitia entre los mas fragmentados de América
Latina (véase Maiwaring y Scully, 1995: 30; Mejia, 2002: 91). Esta dimension se
agudiza cuando se considera el tamafio relativamente pequefio del Congreso, que ha
pasado de 69 diputados, en 1979, a 100, en la actualidad (con 121 en una sola elec-
cion). De esta manera, el tamafio promedio de las listas representadas en el Congreso
ha pasado de 6,9 en 1979 a 5,3 diputados en 2002, con un maximo de 13,7 en el afio
1998 (véase Pachano, 2004). Por ello, independientemente de la forma en que se
cuente a sus integrantes y del nombre que se le asigne, se trata de un sistema confor-
mado por muchos partidos, gran parte de los cuales son extremadamente pequefios.

1.4.2. La esperanza de vida de los partidos

Uno de los elementos fundamentales en la consolidacion de los sistemas de partidos
es la estabilidad, tanto de las normas que los rigen, como de los partidos que los
integran (Mainwaring y Sculy, 1995; Ware, 2004; Randal y Svasand, 2002; Yanai,
1999; Anckar, 2000). En las secciones antetiores, ya se ha hecho referencia al primer
aspecto, y se ha sefialado que el sistema electoral y el sistema de partidos han estado
sujetos a constantes cambios y redefiniciones, no solamente de aspectos puntuales
que requieren ser modificados para asegurar el funcionamiento del conjunto, sino de
sus elementos fundamentales. De este modo, el sistema ha encontrado un marco
adverso para su consolidacién. Tanto por la incidencia de esas condiciones generales,

¥ Existen algunas variaciones en la férmula para calcular el nimero efectivo de partidos, de las cuales la mas utilizada es la de Laakso
y Taagepera (1979), expresada como N = 1/E p2, donde £ p2 es ¢l cuadrado de la suma de los votos o de los puestos de los
partidos, La de Molinar (1991), que se deriva de ésta, permite controlar la incidencia de los extremos, esto es, de los partidos
grandes y de los pequefios, y se expresa como NP = 1+ N ((Z p2 - Pi2 )/ £ p2.), donde N es el nimero de partidos con represen-
tacidin, £ p2 es el cuadrado de la suma de los puestos de los partidos, v Pi2 es el cuadrado de la proporcion de votos del primer
partido,
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como por el peso de otros factores, el sistema de partidos ecuatotiano muestra tam-
bién cambios en el segundo aspecto, esto es, en la presencia en el tiempo de cada uno
de los partidos.

Si se toma como referencia al petiodo democritico en su totalidad, se puede asegurar
que se combinan dos tendencias contrapuestas en términos de la presencia de los
partidos en la arena politica. Por un lado, hay muchos partidos con baja estabilidad o,
dicho de otra manera, con baja esperanza de vida, mientras que un reducido grupo
ha logrado mantenerse y consolidarse a lo largo del periodo. Las leyes puestas en
vigencia en 1979 buscaban propiciar la conformacién de partidos que respondieran
a las nuevas condiciones y, al mismo tiempo, consolidar la representacion ciudadana
en un nimero reducido de ellos (Mills, 1984). Renovacién de los viejos partidos y
consolidacién de los nuevos eran los objetivos que guiaban el disefio del sistema
electoral y del sistema de partidos. Sin embargo, las contradicciones de los cuerpos
legales (Constitucion y leyes de partidos y de elecciones), asi como las reformas
introducidas a lo largo del periodo, impidieron alcanzar esos fines. Las facilidades de
entrada y las amplias posibilidades para obtener representacién con votaciones rela-
tivamente bajas fueron determinantes para la multiplicacién del nimero de organiza-
ciones presentes en el panorama nacional, asi como también para la corta vida de
muchas de ellas. En efecto, la obtencién de un escafio legislativo con un porcentaje
infimo de votacion no estd asociada a una organizacion previamente existente, ni se
traduce necesariamente en el inicio de la construccién de una de esa naturaleza. Por
lo general, se trata de esfuerzos individuales que no se materializan en alguna forma
organizativa y que no tienen mas duraciéon que la que establece el cargo (o incluso
menor a ésta, ya que la organizacion tiende a desaparecer en cuanto se ha realizado la
eleccion).

La prohibicién de la reeleccién inmediata de los diputados y la eleccion de medio
petiodo, esto es, cada dos afios, en la que se renovaba mas del 80% del Congreso,
fueron también determinantes en este sentido. A pesar de que durante la mayor parte
del tempo de vigencia de esas disposiciones se mantuvo el monopolio partidista, la
facilidad con que se podia (y se puede) obtener el reconocimiento legal empujaba en
el sentido contrario. Con la obligacién de presentar nuevos candidatos cada dos
afios, y sujetos a la férmula proporcional, los partidos tendian inevitablemente al
debilitamiento. En esas condiciones, se abtia un camino bastante amplio para las
organizaciones nuevas, aunque éstas tuvieran que cumplir los débiles requisitos para
inscribirse como partidos y aunque se presentaran una sola vez.

La ausencia de una barrera de representacion ha actuado también como un aliciente
para la multiplicacion de partidos, e indirectamente para determinar la corta vida de
muchos de ellos. Como se ha indicado antes, un partido puede alcanzar escafios en el
Congreso a pesar de no superar el margen establecido para mantener su registro
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legal, lo que se convierte en un aliciente para la conformacién de nuevas agrupacio-
nes, ya sea por generacion propia o por fraccionamiento de las existentes. La posibi-
lidad de llegar al Congreso con votaciones mintisculas es un hecho real en la medida
en que practicamente no existe impedimentos para ello. El reconocimiento legal de
un partido no pasa de ser sino un conjunto de trdmites que se puede superar con
relativa facilidad y la obtencion de un escafio no requiere sino de escasa votacion, lo
que, en conjunto, constituye un gran incentivo para las nuevas organizaciones.

Todos estos factores han llevado el niimero de listas con representacién en el Con-
greso a las veinticinco sefialadas antes. Dado que tres de ellas fueron asociaciones de
independientes, son 22 los partidos que han obtenido puestos legislativos. Como se
puede ver en el cuadro N 3, solamente cinco de éstos han participado en las 10
contiendas electorales, tres han participado en 9, uno lo ha hecho en 7, dos en 6, uno
en 4, uno en 3, cinco en 2 y 7 partidos solamente se han presentado a una eleccion.

Cuadro N° 3
Nimero de partidos por nimero de elecciones
en las que participaciéon

Elecciones
en que han
participado

Nuamero
de partidos

Por lo dicho antes, no debe llamar la atencién que mas de la cuarta parte de los
partidos (28,0%) apenas haya participado en una eleccién. Estos conforman el grupo
mds numeroso, lo que constituye un indicador bastante claro del caricter efimero de
buena parte de estas agrupaciones, asi como de la flexibilidad —y hasta cierto punto
inutilidad— de las leyes que intentan controlar esos problemas.
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En este marco se presenta la segunda tendencia, esto es, la conformada por un pe-
quefio grupo de partidos que ha logrado mantener una presencia relativamente im-
portante (en términos de votacién y de puestos) en la escena politica. Si se analiza
todo el periodo democratico, se observa que son cuatro los partidos que han predo-
minado en la escena politica (PSC, ID, PRE y DP), pero también que sus tespectivas
trayectorias son bastante diferentes. Como se puede ver en el cuadro namero 4, y en
los graficos nimero 3-2 y 3-3 del anexo del capitulo, el conjunto de los cuatro tendio
a incrementar su participacion dentro del Congreso Nacional hasta alcanzar practica-
mente las cuatro quintas partes del total de escafios (84,6% en 1998). Sin embargo,
en las dos elecciones mis recientes se ha revertido esa tendencia hasta reducir su
presencia a las dos terceras partes (65,5% en 2002). La caida es generalizada para
todos los partidos en la tltima eleccion, con una sola excepcion (1D, que ascendi6
miés de tres puntos porcentuales), pero el descenso anterior se produjo mas bien por
el comportamiento individual de algunos de sus integrantes.

Cuadro N° 4
Diputados por partidos (1979-2002)
(% sobre el total de escafios)

5
2
SR

13,7

Fuente: Elaboracién propia.

En efecto, el comportamiento electoral de cada unos de los partidos es bastante
diverso. Tres de ellos muestran una tendencia al alza (PSC, PRE y DP), con el fuerte
descenso ya mencionado en las dos elecciones mas recientes. El otro partido (ID)
presenta un comportamiento electoral bastante erratico, con grandes alzas y descen-
sos. Pero, a pesar de esta diversidad, ellos se han repartido la enorme mayoria de los
votos y de los puestos, hasta captar los dos tercios de los asientos a lo largo de todo
el periodo. Por tanto, se puede asegurar que entre ellos se produjo constante transfe-
rencia de votos, ya que las pérdidas de uno de estos partidos no se desplazan —o
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solamente ocurre en minima proporcién— hacia los demas que no forman parte de
este grupo. De esta manera, aunque cada uno de ellos presentaba altos indices de
volatilidad, estos no se expresaron en el conjunto porque los votos se transfieren
entre ellos.” De esta manera, con excepcién del viraje producido en la ultima elec-
cion, la pérdida de votos de algin partido del grupo apenas constituyé una oportuni-
dad muy pequefia para nuevas fuerzas.

En la ultima eleccion se rompi6 esa tendencia por el descenso ya mencionado de todos
ellos (con la excepcion de ID), pero, principalmente, por la caida de un partido de este
grupo (DP, que pierde mas de 23 puntos porcentuales, equivalentes al 82,5% de la
proporcion que obtuvo en la eleccién anterior). En conjunto, estos dos elementos
fueron los factores que llevaron a que la votacién y los puestos se distribuyeran entre
un numero més alto de partidos y, sobre todo, a que se incluyera dos partidos (PK y
PRIAN) a este grupo que ha logrado mantener una presencia sostenida en las eleccio-
nes legislativas.”’ Como consecuencia, en las futuras elecciones debera definirse si se
mantiene la tendencia anterior, caracterizada por el predominio de un grupo de parti-
dos (aunque alguno de ellos sea reemplazado por otro), o si se impone la de distribu-
cién de la votacién y de los puestos entre un mayor nimero de organizaciones.

1.4.3. Las lineas de ruptura (clivajes)

Para finalizar con la breve revision de los aspectos centrales del sistema de partidos
del Ecuador es necesatio prestar atencion a las lineas demarcatorias de la accion
politica, esto es, a los cortes (o clivajes) que de alguna manera condicionan las posi-
ciones de los actores politicos. En este sentido, cabe destacar como los fundamenta-
les al regional y al étnico-cultural. Ambos han ocupado el lugar central de la accién
politica ecuatoriana en los ultimos afios, aunque cada uno de ellos lo ha hecho con su
especificidad, como se vera de inmediato. Pero, antes de entrar en ese campo, es
necesario destacar que la existencia de diferencias regionales y étnicas no constituye
necesariamente un condicionamiento para la accién politica. Ellas se encuentran en
la mayor parte de paises del mundo, pero no tienen, necesariamente, incidencia deter-
minante en las conductas de los actores o en las pautas de accion politica. Se requiere
de la concurrencia de un conjunto de condiciones (propiamente politicas) para que

" El fndice de volatilidad, conocide como el indice de Pedersen, expresa el cambio neto en la proporcion de votos o de escafios de
cada partido entre dos elecciones (Mainwaring v Scully, 1995: 6). Se lo obtiene por la suma absolura de las ganancias y pérdidas de
los partidos entre una eleccidn y otra dividida por dos, lo que se expresa en la siguiente formula: V= E |Z P (T1 - T2)| /2, donde
V es la volatilidad, £ P es la vatiacién de cada partido (en proporcién de votos o de escarios), T1 es la primera eleccion y T2 es la
dltima eleccién. Aplicado al caso ecuatoriano, este indice alcanza niveles que sitian al sistema de partidos entre los de mayor
volatilidad del continente (Ihid: 9), pero cabe reiterar que la transferencia se ha producido entre los cuatro partidos de este grupo.

* A pesar de la utilizacién de férmulas proporcionales de asignacion de escaiios, los cuatro partidos se han beneficiado por el efecto
reductor de éstas. En conjunto, ellos siempre han obtenido mayor proporcion de puestos que la que corresponderfa a su votacion.
Como se ha sefialado reiteradamente (Duverger, 1988; Nohlen, 1995; Taagepera y Shugart, 1989), en general, este efecto guarda
estrecha relacion con el tamafio y numero de los distritos, a lo que cabria afadir, para el caso ecuatoriano, la reduccion de los
partidos a espacios subnacionales estrictamente delimitados.
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adquieran peso politico. Consecuentemente, los clivajes no pueden ser considerados
como determinantes estructurales que se derivan de condiciones econdmicas, socia-
les o culturales y que tienen caracter practicamente inamovible. Por el contrario, son,
en gran medida, el producto de los arreglos institucionales que llevan a que las dife-
rencias existentes en las sociedades se trasladen al campo de lo politico. Es por ello
que, en sentido inverso, los disefios institucionales pueden lograr que aquellas dife-
rencias no se expresen en este nivel.”

El ¢/vaje regional tiene importancia debido a la tendencia a la reclusion de los parti-
dos en una sola regién e incluso en una provincia o en un nimero limitado de
provincias (Pachano, 2004). A pesar de las disposiciones legales, que tratan de llevar
a la conformacion de partidos nacionales, la tendencia ha sido la contraria. Es posi-
ble que en esto influya la diversidad regional del pais, pero la explicacion tltima no se
encuentra alli, sino més bien en las deficiencias del disefio institucional, que tiende a
profundizar las difetencias, asi como en las pricticas politicas que llevan a los niveles
nacionales (ejecutivo y legislativo) los problemas propios de los niveles subnacionales
y que podtian ser resueltos en las respectivas entidades (consejos provinciales y mu-
nicipios). De manera especial, sobre esto ha incidido la utilizacién de la provincia
como circunsctipcion electoral para la eleccion de los diputados, lo que ha creado la
ficcion de la representacion territorial sujeta a mandatos vinculantes.” Asimismo, ha
jugado un papel determinante la utilizacion de similares reglas electorales para el
nivel nacional y para los niveles subnacionales, lo que ha llevado a que las organiza-
ciones politicas estructuradas en funcién de intereses acotados a estos dltimos ingte-
sen a la escena nacional y busquen resolver alli sus demandas. Como se ha visto
antes, no existe una batrera real de representacion en el nivel nacional, de manera que
ese trinsito se puede hacer sin mayores complicaciones.

La expresion de esto es, como se ha dicho, la conformacién de partidos que obtienen
altas proporciones de su votacién en espacios muy acotados.” Inevitablemente, esto
conspira en contra de las posibilidades de asumir una representacion de caricter
nacional, lo que a su vez impide que los partidos puedan desempefiar algunas de sus
funciones basicas, como son las de agregar intereses y de construir propuestas para
el conjunto de la sociedad. Por el contrario, el confinamiento de los partidos en
bastiones electorales los obliga a depender crecientemente de los intereses de los
grupos sociales asentados en esos espacios, con la consecuente necesidad de respon-
der a ellos como garantia de su propia supervivencia. De esta manera, la
regionalizacién, e incluso la provincializaciéon de los partidos, puede considerarse

 Fspafia constituye un caso muy ilustrativo de la manera en que el disefio institucional puede moderar la incidencia de las diferencias
regionales, sin negarlas, sino més bien reconociéndolas (véase Cotarelo, 1992),

¥ Una alta proporcion de los diputados que se ha desafiliado de sus partidos ha justificado su accién por lo que ellos han considerado
como escasa atencin de sus respectivos partidos a las necesidades de la provincia de eleccidn (véase Mejia, 2002).

* A manera de ejemplo, en las elecciones de diputados del afio 2002, el Partido Social Cristiano obravo el 80% de sus votos en una
sola provincia (Guayas) e lzquierda Democritica concentrd el 70% de sus votos también en una sola provincia (Pichincha).






