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INSTITUCIONES POLITICAS Y CONSOLIDACION
DEMOCRATICA EN ECUADOR

Marco Coérdova Montufar

Profesor investigador de la FLACSO Sede Ecuador

Introduccion

A partir de una entrada de caricter neoinstitucional,
que resalta la importancia del sentido vinculante
de las reglas, normas y procedimientos que confi-
guran el marco normativo de las instituciones y la
influencia que ejercen sobre el comportamiento
de sus miembros, la presente investigacién plantea
analizar la influencia del sistema electoral y del sis-
tema de partidos en el proceso de democratizacidon
del Ecuador, dentro de un periodo que abarca las
tres décadas de democracia que ha experimentado
el pais. Se pondra especial énfasis en el anélisis del
funcionamiento de los mecanismos institucionales
—en tanto dimensién normativa de la democracia
procedimental— y la dindmica que imprimen al sis-
tema politico donde se inscriben. En ese sentido,
sera de mucha importancia para el desarrollo de la
investigacion, no solo acotar una definicién proce-
dimental de la democracia, excluyendo aquellos ele-
mentos sustantivos que puedan derivarse de esta,
sino, sobre todo, poner a prueba esta definicién en
uno de los paises —como Ecuador—, donde se ob-
servan los mas bajos niveles (en términos de rendi-
miento y resultados) de consolidacién democratica
de la region,: en el propdsito de analizar el proceso
de democratizacién en tanto variable dependiente
condicionada por la institucionalidad democratica.

! Analisis comparados que abordan la incidencia que ejerce la ingenieria ins-
titucional sobre los procesos de democratizacién de la regién, a través de la
confrontacién de una serie de variables referidas al sistema electoral y siste-
ma de partidos de varios paises de Latinoamérica (Mainwaring y Scully, 1996;
Payne et al., 2006), categorizan a la democracia del Ecuador como uno de los
regimenes con mayor inestabilidad, situacién que permite establecer una linea
analitica para indagar cudles son las causas que han determinado esta tenden-
cia. La hipétesis general que subyace a este argumento afirma que en aquellos
paises democraticos con instituciones politicas fuertes y estables, los niveles de
consolidaciéon democrdtica tienden a ser mayores.

La premisa de partida es que las instituciones: de-
finen un patrén de conducta reiterativa sujeta a un
conjunto de pautas o reglas permanentes que deli-
mitan las posiciones de cada uno de los actores en
sus relaciones reciprocas, asi como los mecanismos
de acceso y recursos disponibles para su funciona-
miento (Valles, 2000: 165). Por lo tanto, la consoli-
dacién de la democracia (dentro de los pardmetros
formales de la nocién de poliarquia) ocurre cuando
esta es la inica jugada posible (O’Donnell, 1996: 75),
es decir, cuando existe cierta reciprocidad entre las
reglas formales y la conducta real de los actores po-
liticos. De ahi que, el andlisis de la ingenieria ins-
titucional y de los niveles de institucionalizacién
observados en un determinado régimen polidr-
quico, mas all4d de que imputa una causalidad efec-
tiva sobre el proceso de democratizacion, en tltima
instancia se restringe a explicar la consolidacion de
los elementos formales del sistema, y, por lo tanto, es
en este &mbito normativo donde deben inscribirse
las hipétesis y variables de la investigacién.

En esta linea, se propone establecer un conjunto de
variables analiticas a partir del estudio de las reglas
formales de la democracia; por ello, se ha seleccio-
nado el sistema electoral y el sistema de partidos
como unidades de andlisis, en razén de que alre-
dedor de estas instituciones se articula la nocién de
una democracia politica o poliarquia. Se busca, de
esta manera, analizar la dimensién procedimental
de la democracia a través de la identificacién del

? Las instituciones —en su acepcién sociolégica mds amplia— entendidas
como “un conjunto de pautas de actividad supraorganizativas mediante las
cuales los seres humanos rigen su vida material en el espacio y en el tiempo, y
como un conjunto de sistemas simbdlicos de los que se sirven para categorizar
esa actividad y dotarla de significado” (Friedland y Alford, 1993: 156).
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campo normativo (sistema electoral) que regula
los mecanismos de representacion (sistema de par-
tidos) con el propésito de identificar las 16gicas de
interaccion entre los dos sistemas.

Desde esta perspectiva, el sistema electoral, de-
finido en términos generales como “métodos de
agregacidn de las preferencias de un conjunto de in-
dividuos con el fin de seleccionar a los ocupantes de
cargos ptblicos” (Anduiza et al., 2003: 116), es decir,
como un conjunto de reglas y procedimientos que
regulan y organizan la competencia electoral, serd
caracterizado en la investigacién a través de las si-
guientes variables: principio de representacion, dis-
trito o circunscripcion electoral, estructura de voto,
formula electoral y umbral electoral.

De otra parte, dentro de la légica competitiva inhe-
rente a la nocién de democracia procedimental que
desarrolla la investigacidn, los partidos constituyen
sujetos politicos cuya caracterizacién responde béa-
sicamente a la necesidad de competir por votos
(Mella, 2003: 7), y en cuya interaccién configuran
un sistema de competencia interpartidista. Desde
esta perspectiva, la investigaciéon ha delimitado dos
ambitos conceptuales referidos, por un lado, a la
configuracion de los sistemas de partidos, donde se
inscriben los denominados clivajes, en tanto varia-
bles que denotan los procesos de estructuracion ge-
nética de los sistemas y, de otro lado, el formato de
competencia de los sistemas de partidos, esfera en la
que se analizard variables tales como el niimero de
partidos, el tipo de partidos y la polarizacién ideolé-
gica del sistema.

Una vez que se haya desarrollado el andlisis empirico
a través de la exploracién y descripcion del sistema
electoral y sistema de partidos, serd necesario ensayar
un ejercicio de interaccién de las distintas variables,
con el propdsito de comprobar la hipétesis de la in-
vestigacion, es decir, contrastar la dimensién formal
de la institucionalidad democratica (a manera de va-
riable independiente) del pais, para inferir las con-
diciones causales que esta ingenieria institucional
determina sobre el proceso de democratizacién (en
tanto variable independiente). Para este efecto, se ha
planteado el desarrollo de un acépite referido a la in-
genieria institucional y consolidacion democrdtica,
bajo el argumento de que el cambio institucional im-
plica un proceso de aprendizaje resultado de las cir-
cunstancias cambiantes del entorno.
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Sistema electoral del Ecuador

El Derecho Constitucional ecuatoriano* establece,
desde sus inicios, la figura del sufragio popular como
un derecho politico de quienes han ostentado la ca-
lidad de ciudadanos y como mecanismo de designa-
cion de los 6rganos estatales, promulgandose, en ese
sentido, en septiembre de 1830, la primera Ley de
Elecciones del Ecuador (Mena, 1986: 78-79); cuerpo
institucional que tras una serie de transformaciones
de la que fuere objeto durante el periodo republi-
cano, se reconfigura al interior del nuevo ordena-
miento institucional de la transicién democratica a
finales de la década del setenta. El objetivo basico
de la Constitucion de 1978 fue el de instaurar y con-
solidar las instituciones democraticas del pais, para
cuyo proposito se reformaron e implantaron, tanto
en la Ley Electoral como en la Ley de Partidos, un
conjunto de mecanismos' enfocados, por un lado, a
erradicar el personalismo politico que habia carac-
terizado al sistema politico durante décadas ante-
riores, y, por otro lado, a fortalecer la relacién entre
representantes y representados (Mejia, 2002: 46-51).

Sin embargo, como se vera mas adelante con mayor
detalle, el sistema electoral ecuatoriano ha experi-
mentado una serie de reformas legales y constitu-
cionales respecto al disefio institucional de 1978,
transformaciones que no solo han imposibilitado

3 Derecho Constitucional considerado a partir de 1812 con la Constitucién de
Quito y, posteriormente, desde 1830, con el dictamen de la primera Constitu-
cién de la Republica del Ecuador. Una breve resena de la evolucion del cons-
titucionalismo ecuatoriano con relacion a las instituciones politicas, véase en
Salgado (1987: 129-152) y Mena (1986: 78-86).

* Se establecid la elecciéon simultdnea de presidente y vicepresidente de la Re-
publica a través de un sistema de mayoria a dos vueltas. Se fijé, de otra parte,
un Congreso unicameral compuesto por diputados nacionales y provinciales
electos mediante un sistema proporcional en un distrito nacional tinico y en
circunscripciones provinciales, respectivamente. Tanto el presidente, vicepre-
sidente y legisladores eran elegidos para un periodo de cinco afnos y no podian
ser reelectos en el mismo cargo. Se contempld, ademds, a través de sufragio
popular, directo y secreto, la eleccién de alcaldes cantonales y prefectos pro-
vinciales, concejales municipales y consejeros provinciales. En otros aspectos,
en la Ley de Elecciones se eliminaron las causales de nulidad y las opciones
de apelacién de los candidatos derrotados, se simplificaron los mecanismos
de escrutinios, se implantaron sanciones para infracciones electorales, se per-
mitié el voto facultativo a los analfabetos y se regulé el gasto en propaganda
electoral (Hurtado, citado en Mejia, 2002: 51).

° En funcién de los cambios que ha experimentado el sistema electoral ecua-
toriano, es factible identificar tres fases o0 momentos distintos del proceso:
1) Propartidista, que emerge con la Constitucion de 1978, donde se busco la
configuracion de un sistema articulado a organizaciones partidistas fuertes. 2)
Intermedio, que comprende las reformas realizadas entre 1983 y 1994, que mas
alla de conformar un sistema electoral en s, se caracterizé por la presion ejer-
cida desde diversos sectores para facilitar la participacién independiente en el
sistema de representacion. 3) Antipartido, que tiene como origen la consulta
popular de 1994 y las posteriores reformas de 1995 que terminarian plasman-
dose en la Constituciéon de 1998 y en la Asamblea Constituyente de 2007, desde
las cuales se ha abierto el sistema a la participacién de los sectores indepen-
dientes (Freidenberg, 2008: 30).



la consolidacién de un marco institucional que re-
gule o sirva de referencia para las précticas y com-
portamientos de los actores politicos, afectando de
manera directa a la estabilidad y gobernabilidad del
sistema politico en su conjunto (Pachano, 2007: 46),
sino que, ademas, han desencadenado efectos con-
trarios a los objetivos y expectativas sobre los cuales
se estructur6 el nuevo orden institucional. En cierta
forma, el sistema electoral ecuatoriano ha constituido
—durante este dltimo periodo democritico— una
suerte de campo de experimentacién de reformas
tendientes a mejorar el sistema de representacion,
que, sin embargo, en funcién de la improvisacién y
desconocimiento de los actores que las promulgaron,
ha generado una sensacién de transitoriedad de la
institucionalidad y un constante deterioro del rendi-
miento de la democracia (Sanchez, 2008: 110).

Principio de representacion

El sistema electoral del Ecuador puede ser carac-
terizado como un sistema combinado o mixto, en
razén de que asocia al mismo tiempo criterios de
representaciéon de proporcionalidad y de mayoria
(Michelena, 1999: 65; Pachano, 2007: 47). Pueden
identificarse, en ese sentido, tres tipos de procedi-
mientos de seleccién: primero, la eleccién presiden-
cial regida por una férmula de mayoria absoluta con
doble vuelta. Segundo, elecciones de alcaldes muni-
cipales y prefectos provinciales con una férmula de
mayoria simple. Y tercero, elecciones de diputados
nacionales y provinciales, consejeros provinciales
y concejales municipales, regidas inicialmente por
una férmula de representacién proporcional; luego,
por una de representaciéon mayoritaria y, finalmente,
por una mixta (Pachano, 2007: 47).

En lo que respecta al primer caso, la introduccién en
la Constitucién de 1978 de una férmula de represen-
taciéon mayoritaria con doble vuelta para la eleccién
presidencials pretendia anular los efectos negativos
que la regla de simple mayoria habia generado en

5 Conforme la Constitucién Politica de 1978, tanto el presidente como el vi-
cepresidente se eligen simultdineamente en la misma papeleta y por mayoria
absoluta de sufragios. Si en la primera votacién ninguno de los candidatos
(binomios) alcanzaren la mayoria absoluta (mitad mas uno de los votos emi-
tidos), se realizara una segunda votaci6n (balotaje) en la que participardn los
dos binomios que hubieren obtenido las dos mas altas votaciones. El sistema
fue modificado con la vigencia de la Constitucién de 1998, introduciendo una
variante respecto a la necesidad de no realizar una segunda votacion si se pre-
sentan dos condiciones: primero, que el binomio que obtenga el primer puesto
haya alcanzado més del 40% de los votos validos, y segundo, que el binomio ga-
nador haya superado al binomio ubicado en segundo lugar con una diferencia
mayor a diez puntos porcentuales (Michelena, 1999: 66).
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los comicios presidenciales de décadas anteriores,
buscando sobre todo legitimar al candidato electo a
través de una amplia mayoria electoral, en razén de
que si un candidato no obtiene més del 50% en la pri-
mera eleccidn, se ve obligado a establecer alianzas
con otros sectores politicos para construir una ma-
yoria en la segunda vuelta, asegurando un mayor
apoyo tanto entre el electorado como en el Congreso.
Sin embargo, en la realidad esta férmula ha generado
efectos contrarios, induciendo una mayor fragmenta-
cion en el sistema de partidos y en la representaciéon
del Congreso, dificultando de esta manera la forma-
cion de coaliciones favorables a las iniciativas del Eje-
cutivo (Mejfa, 2002: 48,71-73).

Distrito o circunscripcion electoral

Los distritos electorales en Ecuador coinciden con
la divisién politico-administrativa del pais, es decir,
cada una de las 24 provincias en las que se en-
cuentra dividido el territorio conforman un distrito
o circunscripcién electoral.” En el caso de elecciones
unipersonales se eligen conforme la jurisdiccién te-
rritorial correspondiente, mientras que para las elec-
ciones pluripersonales, el nimero (e incremento) de
representantes se realiza con arreglo a la proporcién
de habitantes (no de electores) del distrito electoral.’

Este mecanismo ha generado una desproporcién
entre el nimero de habitantes y la representacién
parlamentaria (Sdnchez, 2008: 84), expresada en es-
pacios electorales de magnitudes diversas dentro de
rangos extremadamente disimiles,” sobre los que fi-
nalmente se ha conformado una extensa gama de
distritos en un contexto territorial heterogéneo

7 Se puede identificar la coexistencia de distintos tipos de distritos electorales
respecto a la jurisdiccion politico-administrativa donde se asientan: 1) Un dis-
trito tinico nacional, para eleccion de presidente y vicepresidente, y diputados
nacionales; 2) Distritos provinciales de diversa magnitud, para elecciones de
diputados provinciales, consejeros y prefectos; 3) Distritos cantonales de diver-
sa magnitud, para elecciones de alcaldes y concejales municipales; 4) Distrito
parroquial, para eleccién de miembros de juntas parroquiales rurales (Pacha-
no, 2007: 47-48).

% La Constitucién de 1978 determinaba que cada provincia elegia dos dipu-
tados, excepto en aquellas con menos de cien mil habitantes donde se elegia
uno. Se elegia un diputado adicional por cada trescientos mil habitantes o frac-
cién que excediera de doscientos mil. En las reformas de 1996 y la Constitucién
de 1998, se equipar6 a dos diputados fijos para todas las provincias y se modifi-
c6 la asignacién de un diputado adicional por cada doscientos mil habitantes o
fraccién que pase de ciento cincuenta mil, cambios realizados con el propésito
de conseguir un mejor equilibrio regional.

9 Asi, por ejemplo, puede observarse en un extremo, distritos como Galdpagos
o Zamora donde se eligen dos diputados y que cuentan con apenas el 0,1y 0,3%
del padron respectivamente, mientras que en el otro extremo la provincia de
Guayas con el 27% del padrén elige a 18 diputados (Pachano, 2007: 84).
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(Pachano, 2007: 70). De ahi que, pese a que, por
ejemplo, la magnitud distrital promedio del Ecuador
medida para 1996 se encontraba en el orden de 3,72
(en un espectro de m=2 - m=12), es decir, ubicada
en el rango de una magnitud distrital baja, no nece-
sariamente ha contribuido a moderar el nimero de
los partidos; en tanto, el cardcter local de estas or-
ganizaciones partidistas ha predominado sobre el
efecto mecanico de la desproporcionalidad (Mejia,
2002: 62-63).

De otra parte, la superposicion del distrito elec-
toral sobre la divisién politico-administrativa del
pais genera una suerte de representacion territorial
que termina estableciendo un mandato vinculante
sobre el diputado respecto a la provincia donde fue
elegido, es decir, circunscribiendo la gestién del di-
putado a los intereses especificos de un determi-
nado territorio (como el cabildeo de recursos por
ejemplo), en detrimento del sentido nacional sobre
el que se articula la funcién legislativa. Esto ha con-
llevado, ademas, al debilitamiento de la dimension
ideolégica de los partidos, mientras adquiere mayor
importancia la figura personal del diputado y el tipo
de adscripciones que pueda establecer con sus elec-
tores (Pachano, 2007: 71).

Estructura de voto

La estructura de voto es, sin duda, uno de los ele-
mentos con mayores objeciones al interior de la
ingenieria institucional del sistema electoral ecuato-
riano, no solo porque encuentra contradiccién con
la idea de fortalecer la democratizaciéon a través de
un sistema de partidos sélido, sino, ademaés, por la
incompatibilidad que presenta con el principio de
representaciéon proporcional.» A través de una re-
forma introducida mediante consulta popular en
1997, la estructura de voto para la eleccién de dipu-
tados, concejales municipales y consejeros provin-
ciales fue cambiada a un formato de listas abiertas y
desbloqueadas, asignando los puestos por mayoria
simple, conforme el nimero de votos obtenidos por
cada candidato, en orden descendente, hasta com-
pletar la magnitud del distrito; es decir, una vota-
cion personalizada sin transferencia de votos dentro
de las listas, lo que ciertamente lo convierte en una
10 Inicialmente la Constitucién de 1978 instaur6 —en concordancia con el
principio de representacién proporcional— un sistema de listas cerradas y blo-
queadas con transferencia de votos al interior de las mismas, donde la asigna-

cién de escanos estaba dada en funcién del orden de inscripcién de los candi-
datos en las listas, mediante la aplicaciéon de un mecanismo de doble cociente.
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férmula o principio de decision mayoritario (Pa-
chano, 1998: 21), dado que no necesariamente ga-
rantiza la inclusién de las minorias.

Las contradicciones del sistema se expresan justa-
mente en los vacios existentes en la adjudicacién de
escanos, por lo que en las elecciones de 2002 se in-
tenté compatibilizar el mecanismo de eleccién con
el principio constitucional de representaciéon de
la minorias, introduciendo la férmula de D’Hont,
aunque su aplicacién ha incurrido en ciertas ilega-
lidades de caracter formal, y su eficiencia para hacer
proporcional al sistema ha sido reiteradamente
cuestionada e impugnada (Sédnchez, 2008: 82).

De otra parte, la estructura de voto de listas abiertas
y desbloqueadas ha generado, por un lado, que se
anule el sentido de la lista como expresion politica,
limitdndose a ser casi exclusivamente un instru-
mento —o una forma— de presentacion de las can-
didaturas, fenémeno que produce una inequidad
distributiva, pues al asignar los puestos conforme la
votacién individual de cada candidato, la agregacién
en la lista no tiene efecto alguno en la asignacién de
escanos (Pachano, 1998: 26, 66). Por otro lado, se ha
generado, ademas, una divisién del voto, en razén
de que al seleccionar de una sola lista —o entre va-
rias listas— un nimero de candidatos igual a la mag-
nitud de los distritos, el elector no necesariamente
tiene varios votos, sino que dispone de uno solo, que
se divide en fracciones de voto (Verdesoto citado en
Sénchez, 2008: 92); situacién que, ademas, dificulta
el cémputo de votos vélidos de cada candidato para
obtener su porcentaje. A diferencia de un sistema de
listas cerradas (donde los votos vélidos corresponde
ala suma de los votos obtenidos por todas las listas),
en el formato personalizado de listas abiertas el ni-
mero de votos equivale potencialmente al producto
de la multiplicacién del niimero de votantes por las
fracciones de voto que le corresponden, de tal ma-
nera que, “el total de votos vélidos no equivale a la
suma de votos asignados a todos los candidatos, ya
que ese resultado siempre serd una suma multipli-
cada” (Pachano, 1998: 40-41).

Férmula electoral

La férmula denominada “de cociente y residuo
electoral’;» que fue promulgada en la Constitucién de

11 El mecanismo de la férmula implica: 1) calculo del primer cociente electoral
o eliminador, que se obtiene dividiendo el total de votos validos entre el ni-
mero de representantes a elegirse, eliminando los partidos que no alcancen



1978, para la asignacién de escaios legislativos, con-
sejos provinciales y concejos cantonales en distritos
plurinominales, data de 1945, cuando fue introdu-
cida para una eleccién de diputados provinciales.
Un andlisis de las elecciones legislativas en Ecuador,
correspondiente al periodo 1979-1998, respecto al
grado de desproporcionalidad agregada (entre vota-
cién obtenida y escanos asignados) del sistema, ha
evidenciado una relativa tendencia a la sobrerrepre-
sentacion de los partidos grandes, reduciendo, por
el contrario, la representacién de partidos menores;
pudiéndose argumentar, sin embargo, que el sis-
tema electoral ha resultado bastante proporcional y
que la férmula de cociente y residuo electoral no ha
producido efectos determinantes en la construccién
de mayorias o eliminaciéon de partidos pequenos
(Mejia, 2002: 59-60, 64-71).

De otra parte, como se indicé anteriormente, la
férmula D'Hont —o sistema de divisores conti-
nuos— fue introducida en 1997 dentro del sistema
personalizado de listas abiertas y desbloqueadas,
con el propdsito de corregir la desproporcién en ex-
tremo a favor de los partidos y movimientos ma-
yoritarios que inducia la asignacién por orden de
mayorias. Sin embargo, debido alas dificultades me-
cénicas para aplicar la formula repartidora dentro de
un sistema de listas abiertas, el Tribunal Supremo
Electoral ide6 un procedimiento que consistia en
sumar todos los votos obtenidos por cada uno de
los candidatos incluidos en una misma lista, usando
esa cifra como total de votos obtenidos y, posterior-
mente, a partir de ese valor, realizar las divisiones
sucesivas que contempla la férmula D’Hont, para fi-
nalmente asignar los escanos de acuerdo a un orden
descendente de los candidatos dentro de cada lista,
en funcién de los votos obtenidos por cada uno de
ellos (Sanchez, 2008: 81-82).

Umbral electoral

El ordenamiento institucional de 1978 establecié
inicialmente que los partidos debian cumplir
con el requisito de obtener una barrera o umbral
electoral minimo del 5% de los votos, caso con-
trario, aquellas organizaciones partidistas que no

la mitad de este cociente; 2) el segundo cociente o distribuidor, resultado de
dividir el total de votos vélidos obtenidos por las listas no eliminadas entre el
cociente eliminador; 3) la distribucién de los escafios, conforme el principio de
que cada lista que hubiere servido de base para hallar el cociente distribuidor
tendra derecho a tantos puestos como veces cupiese dicho cociente en su total
de votos validos (Mejia, 2002: 59). Para mayor detalle de la férmula de cociente
y residuo electoral véase Sdnchez (2008: 263-267).
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obtuvieren ese porcentaje durante dos encuen-
tros electorales consecutivos perderian el recono-
cimiento juridico y consecuentemente el derecho
a participar en elecciones. Desde la consideraciéon
de que la proliferacién sin ningtin tipo de control de
partidos pequenos generarfa un multipartidismo hi-
pertrofiado que afectaria a la estabilidad politica, el
objetivo de la aplicacién de esta barrera era bésica-
mente restringir el nimero de partidos del sistema.
Sin embargo, en la préctica, el umbral electoral no
ha tenido los efectos esperados, no solo porque
ha sido uno de los mecanismos mas manipulados
y reformados por la élite politica ecuatoriana de
acuerdo a sus intereses y coyuntura electoral® (San-
chez, 2008: 76), sino, sobre todo, porque el sentido
de un cociente minimo de votacién actiia como ba-
rrera de registro mas no de representacion, es decir,
pese a que un partido pierde su registro oficial —
por no cumplir con el cociente minimo en dos elec-
ciones sucesivas—, puede mantener los cargos que
hubiere obtenido en esas elecciones, situaciéon que
no impide la fragmentacién y dispersion de los par-
tidos, en tanto a los partidos pequefios les es posible
mantener su presencia en el sistema sin mayores es-
fuerzos (Pachano, 1998: 74-75).

En otro orden de cosas, es importante sefalar que
tanto la posibilidad de participacién en elecciones
de candidatos independientes por fuera de los par-
tidos politicos, como la implantacién de una estruc-
tura de voto de listas abiertas, determinan que la
barrera o umbral de eliminacién pierda su sentido
normativo, en razén de que no solo se anula su fun-
cién de anclaje para evitar el multipartidismo, sino,
ademads, porque su aplicacién no es operable en un
sistema de voto personalizado (Sanchez, 2008: 79-80).

Efectos del sistema electoral sobre los partidos,
la gobernabilidad y la representacion

Como se ha observado en los acépites que preceden,
el sistema electoral ecuatoriano ha ido reconfigu-
randose desde su instauraciéon en la transicién de-
mocratica de 1979, mediante un complejo proceso
de reformas, resultado —entre otros factores— de un

12 Bajo el argumento de que en la Ley de Partidos se hacia referencia a un “por-
centaje’; mientras que en la Constitucién se referia a un “cociente’, la Corte Su-
prema de Justicia dictaminé en 1983 la inconstitucionalidad del umbral electo-
ral, dejandolo sin efecto hasta 1992, ano en que se introduce un nuevo umbral
del 0,04 de los votos validos en dos elecciones plurinominales sucesivas a esca-
la nacional. Posteriormente, luego de ser derogado por el Congreso en 1996, en
la Consulta Popular de 1997 se incluyé nuevamente el umbral como requisito
(Sanchez, 2008: 77).
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ineficiente rendimiento de los mecanismos institu-
cionales dentro del sistema politico en su conjunto,
que han conllevado el despliegue de una estrategia
coyuntural de ensayo-error, enfocada a corregir el
sistema sin una visién integral a largo plazo. Obje-
tivos tales como el fortalecimiento del sistema de
partidos, la eliminacién de una politica personalista
y la reduccién de la fragmentacién, metas sobre las
cuales se estructuré el nuevo ordenamiento demo-
cratico, no necesariamente pudieron ser modeladas
desde la ingenieria institucional del sistema elec-
toral y, menos atin, pudieron cumplirse (Freiden-
berg, 2008: 44).

Por el contrario, la combinacién de factores relacio-
nados, por ejemplo, con la ambigiliedad implicita en
un principio de representacién proporcional instru-
mentalizado mediante listas abiertas, la ausencia de
umbrales electorales efectivos y la configuracién de
distritos electorales superpuestos con jurisdicciones
de carécter politico-administrativo, finalmente, han
determinado una débil institucionalizacién de los
partidos en términos organizativos y programaticos,
en tanto ha persistido una politica clientelar y caudi-
llista restringida a dmbitos locales y regionales, pre-
cisamente porque el disefio institucional no solo que
ha dado cabida, sino que, ademas, ha incentivado la
configuracién de una suerte de microespacios donde
ha sido factible la reproduccién de una politica de ca-
racter personalista instrumentalizada a través de par-
tidos pequenos que han fragmentado el sistema.

De otra parte, el caricter inestable y heterogéneo
del sistema electoral ha generado efectos negativos
sobre la gobernabilidad del sistema politico en su
conjunto. Asi, por ejemplo, las dificultades para es-
tablecer coaliciones politicas entre los distintos
partidos obedece tanto a la restriccién legal que pro-
hibia realizar alianzas interpartidistas, vigente hasta
1994, como también a efectos indirectos generados
por factores como la férmula proporcional con re-
presentacion de minorias, el calendario electoral
(respecto ala simultaneidad de elecciones presiden-
ciales y legislativas en la primera vuelta), o el mismo
mecanismo del balotaje, que han impedido que los
partidos se agrupen alrededor de grandes corrientes
ideoldgicas, y que, por el contrario, conformen un
escenario politico en constante disputa y confron-
tacién. En la misma linea de anadlisis, las relaciones
entre el Ejecutivo y el Legislativo se han visto afec-
tadas, en razén de que los factores senalados han
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impulsado un presidencialismo con escaso apoyo
en el Congreso, expresado en una concurrente
pugna de poderes que ha desencadenado una doble
legitimidad politica (Mejia, 2002: 142) y una conse-
cuente inviabilidad para construir un proyecto poli-
tico de largo plazo.

Los efectos del sistema electoral sobre la representa-
cién encuentran, en el formato de listas abiertas y en
la participaciéon de candidatos independientes, dos
de los aspectos con mayor contradiccién. Si bien son
reformas que se inscriben en el paulatino desgaste de
la institucionalidad partidista y la necesidad de abrir
nuevos campos de representacion, por otro lado, su
implantacién no necesariamente ha generado los
efectos esperados. En el primer caso, mas alla del evi-
dente aumento de la personalizacién de la politica y
la consecuente erosién institucional generada por la
votacién por personas en listas abiertas (Pachano,
2007: 80), no se ha observado un cambio significativo
en la l6gica del voto respecto a las opciones efectivas
de alterar el orden de las candidaturas que ofrece el
sistema,® sino, m4ds bien, se ha inducido a que las po-
sibilidades de proporcionalidad en la representacién
esté sujeta a un contingente que no garantiza que la
votacién por personas exprese la composicion del
electorado, generando consigo una suerte de repre-
sentacion cadtica, debido a que no logra canalizar
una racionalidad en la agregacién de los intereses
ciudadanos (Pachano, 1998: 64, 68). De manera con-
comitante, el acceso electoral de los independientes
tampoco ha generado una ruptura del monopolio de
representacién de los partidos en el estricto sentido;
asi, su presencia en la composicién del Legislativo,
por ejemplo, no presenta porcentajes considerables.

Sistema de partidos del Ecuador
Configuracion del sistema de partidos

La cuestion regional constituye, sin duda, la ruptura
social, econdémica y cultural de mayor incidencia en
la estructuracién del proceso politico del Ecuador. El
clivaje regional ha evidenciado a lo largo de todo el
periodo republicano el conflicto social entre sectores
localizados en distintos niveles del territorio del pais,

'3 De ahi que, por ejemplo, la tendencia ha sido construir una suerte de lista
horizontal donde los candidatos ubicados en los primeros puestos de las pa-
peletas han obtenido las votaciones més altas, mermando la posibilidad de
inducir una renovacién en la dirigencia politica y en los cuadros partidistas
en general. Esto debido, sobre todo, a que los primeros puestos de las listas,
generalmente, los ocupan los candidatos con mayor trayectoria en la politica
y, frente a la abrumadora oferta de candidaturas, los electores optan por un
producto conocido (Pachano, 1998: 60-63).
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Cuadro Ne 1: Principales reformas del sistema electoral del Ecuador (1979-2006)

Reduccién del periodo presidencial (de cinco a cuatro anos). Introduccién de eleccién intermedia de diputados pro-
1983 vinciales y duracién del mandato de los provinciales, dos aios, y de los nacionales, cuatro afios. Cambio de eleccién
general de diputados de la segunda a la primera vuelta presidencial.

Sustitucién del sistema proporcional por el de mayoria. Eliminacién del umbral minimo como requisito de perma-

1985 . . .
nencia de los partidos (barrera de registro).
1986 Retorno a la férmula proporcional.
1994 Aprobacidn de la reeleccion inmediata para todos los puestos de eleccién popular, excepto para la Presidencia de la
Republica. Candidaturas independientes y autorizacion a celebrar alianzas partidistas.
1995 Eliminacién del monopolio de representacién en los partidos. Autorizacién a la participacién al margen de los partidos.
1997 Introduccién del sistema de votacion personalizada en listas abiertas.

Férmula electoral: los escarios se distribuyeron entre los candidatos mas votados en cada distrito hasta completar
1998 el numero de puestos disponibles. Se quita la simultaneidad de las elecciones presidenciales y legislativas con las
provinciales. Se elimina la renovacién de los diputados provinciales cada dos afios.

2000 Retorno a la asignacién de puestos por listas (férmula D’Hont), manteniendo votacién por personas.

2003 Tras la declaracién de inconstitucionalidad por parte del Tribunal Constitucional, se invalidé el uso del método
D’Hont. Finalmente, el Congreso aprobé el método Imperiali (corregido).

2004 Férmula de representacion de igualdad de género, que estableceque al menos la mitad de las candidaturas deben ser
del otro sexo.

2006 Aprobacién de la férmula para la asignacién de escafios por listas (factor ponderador exacto). Endurecimiento de

controles para el gasto en campana. Creacion de franjas publicitarias. Incremento de limites para gasto electoral.

Asignacién de cuotas para el acceso a medios de comunicacién de masas para los candidatos y partidos. Se dispone
2007 el 0,2% del presupuesto para promocionar en los medios los planes de gobierno de los candidatos. Se establece que
los dos candidatos presidenciales finales asistan a un debate televisado.

Fuente: Freidenberg (2008: 38).

resultado de la tensién entre “las tendencias de vo-
caciéon homogeneizante propias de los proyectos in-
tegradores impulsados desde el Estado, y una matriz
societal heterogénea y fragmentada” (Menéndez-
Carrién, 1991: 247), desde donde se ha forjado una
relacién binaria de suma cero entre las regiones de
la Sierra y la Costa. Es importante sefalar, sin em-
bargo, que si bien el alegato regional elaborado por
los sectores dominantes y subalternos de la sociedad
ecuatoriana, se ha recreado y reproducido alrededor
de elementos de carécter racial, lingiiistico, religioso
e intelectual, por citar algunos aspectos, en dltima
instancia la cuestién regional se ha mimetizado con
mayor énfasis en el contexto politico, determinando
la emergencia de una representacién anclada a terri-
torios locales especificos, y el aparecimiento de mo-
vimientos politicos y partidos con un marcado sesgo
regionalista (Quintero y Silva, 1991: 29-30).

Es asi que, la competencia politica en Ecuador
emerge a finales del siglo XIX alrededor de la rela-
cién dicotémica conservadores/liberales, confi-
gurando una disension politico-ideoldgica entre
partidos de notables, cuyos lideres provenian y re-
presentaban a los grupos de poder de los principales
centros productivos del pais (Sdnchez, 2008: 37-38),
a manera de vehiculos electorales de segmentos ri-
vales de la oligarquia (Conaghan, 2003: 237). Com-
petencia antagénica que precisamente condensa el
clivaje regional Sierra/Costa sobre el que empezaba
a estructurarse la naciente Republica, y que tras un
convulsionado proceso politico —que a lo largo del
siglo XX fue incorporando diversas tendencias—,
desemboca a partir de la transicién democratica de
1979, en lo que podria considerarse la definicion y
desarrollo del primer sistema de partidos moderno
del Ecuador, aun cuando también pueda afirmarse
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que el regionalismo haya seguido afectando la ac-
tuacién electoral de las organizaciones partidistas
(Conaghan, 2003: 219, 227).

De otra parte, pueden identificarse tres momentos
o etapas en la configuracidn del sistema de partidos
ecuatoriano que precede a la transicién. La primera,
que inicia con el proceso de transicion y las elec-
ciones de 1978-1979, en la que empieza a marcarse
la tendencia hacia un esquema multipartidista con
la participacién de al menos 15 partidos politicos,
de los cuales, seis presentaron candidaturas a la pre-
sidencia (resulté triunfador Jaime Roldds, candidato
del CFP) y diez obtuvieron representacion legislativa
(los bloques mas grandes fueron el CFP, ID y PCE).
Una segunda etapa, comprendida en el periodo
1984-1996, caracterizada por cierta estabilidad ins-
titucional y del sistema de partidos, que marca, por
un lado, la consolidacién de algunos de los par-
tidos que predominarian en el proceso democrético,
tales como la ID, PSC, la Democracia Popular (DP)
y el Partido Roldosista Ecuatoriano (PRE), y que ad-
vierte, de otro lado, el declive de partidos tradicio-
nales como el PCE y CFP. Durante esta etapa fueron
elegidos cuatro presidentes: y se corrieron cinco
procesos electorales legislativos (1986, 1988, 1990,
1992 y 1994). Finalmente, una tercera etapa, que
inicia con las elecciones de 1996, caracterizada por
transformaciones significativas en la instituciona-
lidad electoral, la incorporacion de nuevas tenden-
cias y movimientos politicos al sistema,* pero sobre
todo por una inestabilidad estructural del sistema
politico en su conjunto matizada por tres golpes de

! Conjunto de partidos en el que pueden identificarse algunas organizacio-
nes partidistas tradicionales como el Partido Conservador Ecuatoriano (PCE)
y el Partido Liberal Radical Ecuatoriano (PLRE); otras de corte populista como
Concentracién de Fuerzas Populares (CFP) y la Federaci6n Nacional Velas-
quista (FNV); algunos partidos que se habian articulado alrededor de expresi-
dentes como la Coalicién Institucionalista Demdcrata (CID) y el Partido Nacio-
nalista Revolucionario (PNR); organizaciones nuevas como el Partido Social
Cristiano (PSC), Izquierda Democratica (ID), Frente Radical Alfarista (FRA),
Partido Patriético Popular (PPP); partidos de izquierda como Partido Socialista
(PS), la Unién Demdcrata Popular (UDP), posteriormente Frente Amplio de
Izquierda (FADI) y el Movimiento Popular Democrético (MPD).

15 Leén Febres Cordero (1984), con el apoyo del Frente de Reconstrucciéon Na-
cional, coalicién conformada por algunos partidos tradicionales (PC y PLRE),
pequeiios partidos caudillistas (PNR, CID, FNV y PSC) y algunas organizacio-
nes de carécter independiente. Rodrigo Borja (1988) de la ID. Y Sixto Durén Ba-
11én (1992) del Partido Unidad Republicana (PUR), organizacién creada para
respaldar su candidatura tras un desacuerdo con el PSC.

16 Nuevos actores del sistema de partidos entre los que sobresalen el Movi-
miento de Unidad Plurinacional Pachakutik-Nuevo Pais (MUPP-NP), el Parti-
do Sociedad Patridtica 21 de Enero (PSP) y el Partido Renovador Institucional
Accién Nacional (Prian).
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Estado,” varios Gobiernos interinos*y una sostenida
crisis de representacion que determinaria la defini-
tiva desestructuracién del sistema de partidos en las
elecciones de 2006 (Sanchez, 2008: 42-50).

Retomando el argumento de la incidencia que ejerce
el factor regional —en tanto clivaje sociopolitico—
sobre la configuracién del sistema de partidos, es
importante sefialar que se observa una continuidad
(respecto a los procesos democraticos predictadura)
en cuanto a las légicas de adscripcion politico-ideo-
légicas de los distintos partidos, en correlacién a una
determinada diferenciaciéon territorial. Es decir, la
tendencia en la competencia electoral ha determi-
nado que los partidos encuentren en sus regiones de
origen el bastién de sus bases electorales, observan-
dose, por ejemplo, que partidos como el PSC, PRE
y mas recientemente el Prian —cuyos liderazgos se
encuentran asentados en la Costa— han logrado ob-
tener importantes votaciones especialmente en las
circunscripciones de esta region; y viceversa, par-
tidos como la ID y DP que, si bien han logrado ca-
pitalizar en su momento una presencia nacional,
generalmente se han circunscrito a la regién Sierra.
De alguna manera esta situacidn ratifica, de un lado,
el hecho de que a pesar de que los partidos fueron
concebidos en el nuevo ordenamiento institucional
como entidades nacionales, y, por lo tanto, su pro-
yecto politico y su actuacién deberia abarcar el pais
en su conjunto, su desempeifio electoral ha estado
restringido —en la mayoria de los casos— a 4mbitos
locales y regionales (Sanchez, 2008: 50-54). Pero, de
otro lado, —y sobre todo— evidencia la persistencia
en la politica ecuatoriana de un arraigo cultural de
carécter corporativista, a través del cual se ha instru-
mentalizado el funcionamiento y las précticas de las
organizaciones partidistas alrededor de una repre-
sentacion sometida a intereses particulares (Busta-
mante, 2000), que en tanto emergen en un territorio
especifico (re)constituyen —a manera de corre-
lato— una determinada geografia electoral.

En otro orden de cosas, la periodizacién del sistema
de partidos evidencia cierta estabilidad en cuanto

'7 Durante esta etapa, en distintas circunstancias y a partir de una ambigua
interpretacién y manipulacién de la institucionalidad democratica, tres pre-
sidentes fueron derrocados antes de concluir sus respectivos periodos de Go-
bierno: Abdalé Bucaram (1997), Jamil Mahuad (2000) y Lucio Gutiérrez (2005).

'® A mas de los presidentes elegidos a través de procesos electorales constitu-
cionales (Abdald Bucaram en 1996, Jamil Mahuad en 1998, Lucio Gutiérrez en
2003 y Rafael Correa en 2007 y 2009), aparecen en esta etapa tres presidentes
interinos que reemplazaron a los mandatarios defenestrados en los golpes de
Estado: Fabidn Alarcén (1997), Gustavo Noboa (2000) y Alfredo Palacio (2005),
estos dos udltimos ocupaban el cargo de vicepresidente.



a la presencia continua de un conjunto de partidos
que se alternaron tanto en la Presidencia como en la
representacion legislativa, al menos en las dos pri-
meras etapas, observindose solo a partir de me-
diados de la década del noventa la incorporacién
efectiva de nuevos actores. Respecto a este ultimo
punto, es importante recalcar el tema relacionado a
la presencia del movimiento indigena» y su partici-
pacidn politica a través del MUPP-NP» en tanto no
solo reconfigura el espectro ideolégico del sistema
de partidos, sino que, ademas, exterioriza otro de
los multiples clivajes que caracterizan la heteroge-
neidad estructural del Ecuador, aquel referido espe-
cificamente a la fractura étnico-cultural sobre la que
se ha desarrollado gran parte del proceso de domi-
nacidn social en el pais y que, en cierta forma, no se
habia cristalizado anteriormente en un clivaje so-
ciopolitico, permaneciendo latente en razén del
cardcter excluyente e incompleto de la formacién —
en términos identitarios— del Estado ecuatoriano
(Sdnchez y Freidenberg, 1998). En este sentido, la
irrupcién en 1996 de Pachakutik, y su paulatina in-
corporacion en el sistema de partidos, representa no
solo un cuestionamiento del caracter homogéneo y
univoco de la identidad ecuatoriana y la reivindica-
cién de un proyecto de Estado plurinacional (Rivera,
2001: 206), sino sobre todo una seria interrogaciéon
a la democracia representativa (Quintero, 2005: 76),
factores que se verdn traducidos —en términos de
estrategia y praxis—, tanto en el contexto externo
al movimiento, incidiendo de manera efectiva en la
configuracién del sistema, como también hacia el
interior del partido a través de un conflicto de per-
sonalidad-identidad generado por la intencién de
mantener el estatus ylas légicas de accidn social y, al
mismo tiempo, constituirse en un movimiento poli-
tico formal (Sdnchez, 2008: 214).

19 Cuyas actuaciones en el proceso politico —materializadas en sus inicios a
través de los levantamientos de 1990, 1992 y 1993— se han caracterizado por el
desbordamiento de la conflictividad local y regional hacia la esfera nacional, a
través de una dualidad reactivo-proactiva, definida conforme distintos niveles
de organizacidn y estrategias regionales (Sdnchez-Parga, 1995: 89-91).

20 El Movimiento de Unidad Plurinacional Pachakutik-Nuevo Pais (MUPP-NP)
es una organizacion politica alternativa que integra demandas de diversos sec-
tores de la sociedad, articulados alrededor del sector indigena. El movimiento
ha combinado la participacion institucional —en tanto partido politico— con
el despliegue de mecanismos de accién alternativos como los denominados
levantamientos materializados en cierre de carreteras, tomas de iglesias, ma-
nifestaciones, etc., siendo determinante, por ejemplo, su participaciéon en
los procesos politicos que activaron la destitucion de los presidentes Abdala
Bucaram en 1997 y Jamil Mahuad en el 2000 (Freidenberg y Alcéntara, 2001:
237-239).
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Formato de competencia del sistema de partidos

Las caracteristicas del formato de competencia
sobre el que se ha desarrollado el sistema de par-
tidos en Ecuador, desde el retorno a la democracia
en 1979, permite categorizarlo como un sistema de
multipartidismo polarizado, en funcién del elevado
numero de partidos, de los altos niveles de fragmen-
tacion, dispersidn y volatilidad agregada, y de una
marcada polarizacion ideoldgica.

En lo referente al niimero de partidos, hay que re-
saltar que el promedio de partidos, movimientos y
candidatos independientes que han obtenido re-
presentaciéon parlamentaria entre 1979 y 2002 es
de 12,81, con un minimo de 9 en 1998 y un maximo
de 19 en 2002; tendencia que ha determinado que
en un Congreso relativamente pequeno (con un ta-
mano promedio de 81,3 diputados en el mismo pe-
riodo) se presente una considerable cantidad de
bancadas legislativas de hasta con menos de tres di-
putados, que si bien individualmente no constituyen
una fuerza politica importante, poseen un enorme
peso en el juego politico en funcién de su capacidad
de chantaje (Pachano, 2007: 136-137). En ese sen-
tido, puede argumentarse que el ntimero efectivo
de partidos importantes (aquellos con fuerza elec-
toral y capacidad de coalicién y/o chantaje) es ele-
vado con relacién a la magnitud —relativamente
pequenia— del sistema politico considerado en su
conjunto.» Se puede observar, por ejemplo, que en el
periodo 1979-2002, el promedio del nimero efectivo
de partidos fue de 5,4 para elecciones presidenciales
y 5,8 para elecciones legislativas, dentro de rangos —
en ambos casos— superiores a 4,0 y menores a 7,5,
que, en todo caso, determinan en promedio un nd-
mero superior a cinco partidos, que mds alla de la
cantidad como tal, evidencia una gran diversidad de
intereses y demandas agregadas al sistema a través
de los canales de representacién de los movimientos
y partidos politicos (Sdnchez, 2008: 58-59).

De otra parte, este elevado ntiimero de partidos de-
canta en una fragmentacién y dispersion del sistema,
situacién que evidencia, por un lado, un elevado

%! En esta linea de analisis es importante senalar que en el sistema de partidos
ecuatoriano se puede identificar, de un lado, un grupo de entre cuatro y ocho
partidos principales o mayoritarios (aquellos que concentran mas del 5% de
los escanos), que ha controlado entre el 80 y 90% de los escafios, y, de otro lado,
un grupo compuesto por cinco y ocho partidos pequefios o minoritarios (que
no superan este porcentaje), cuya presencia —como se indic6 anteriormente—
ha sido determinante en la dindmica parlamentaria, en funcién de su posicién
estratégica dentro del contexto fragmentado del Congreso (Sdnchez, 2008: 63).
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nuimero de binomios presidenciales (que en 1992 al-
canzo la cifra maxima de 14) que se presentaron a
la primera vuelta electoral, resultado de que las ca-
racteristicas del balotaje abren la posibilidad para
que —con un porcentaje relativamente bajo— cual-
quiera de las candidaturas pueda llegar a la segunda
vuelta. Las elecciones presidenciales en la primera
vuelta han presentado, en este sentido, un alto nivel
de competitividad interpartidista, con diferencias
porcentuales muy cortas entre el primero y segundo
finalista, en funcién precisamente de la dispersiéon
generada por el elevado niimero de candidaturas en
competencia. Esto evidencia, ademds, uno de los ni-
veles mas altos de fragmentacidn legislativa= en La-
tinoamérica, resultado, entre otros factores, de que
la mayoria de partidos presentan candidatos en un
nimero reducido de provincias, en tanto la dina-
mica de configuracién del sistema con relacién al
territorio se ha restringido a esferas regionales y pro-
vinciales (Freidenberg, 2008: 49-51). Ahora bien,
la fragmentacién y dispersion del sistema tiene un
correlato paralelo con los altos niveles de volati-
lidad electoral agregada (entendida en funcién de
las variaciones porcentuales del voto entre dos elec-
ciones) presentes en el caso ecuatoriano. Puede ob-
servarse, en este sentido, en el periodo 1979-1996,
una volatilidad promedio de 25,98% para las elec-
ciones legislativas, y de 56,65% para las elecciones
presidenciales, porcentajes que estdn ubicados en
un rango de variacién alta, con un promedio ge-
neral de 41,63% (Sanchez, 2008: 61). Ciertamente,
los altos niveles de volatilidad determinan un am-
biente de incertidumbre en la competencia elec-
toral y una inestabilidad del sistema politico en su
conjunto; pues no solo que desestructuran la insti-
tucionalidad partidista, sino que, ademds, no per-
miten construir a lo largo del tiempo mecanismos

2 Otro efecto colateral que se deriva de la fragmentacion legislativa hace re-
ferencia a la dificultad para que un partido —sea este del Gobierno o de la
oposicién— pueda alcanzar una mayoria tanto en las elecciones de primera
vuelta como en la conformacién del Congreso, observandose para el periodo
1979-2002 un promedio de apenas 31,3% de escafos ocupados por la primera
bancada. Otro factor que puede influir en esta imposibilidad para conformar
una mayoria esta relacionado con la realizacién conjunta de las elecciones le-
gislativas y presidenciales en la primera vuelta, en razén de que todos los parti-
dos concentran sus esfuerzos de manera aislada para intentar llegar a la segun-
da vuelta (Pachano, 2007: 137-138). De manera concomitante, la ausencia de
bloques mayoritarios en el Congreso se relaciona con el hecho de que ningin
presidente pudo contar con una mayoria absoluta en el legislativo, generando
consigo problemas de gobernabilidad, expresados de manera concreta, por
ejemplo, en la incapacidad de los Gobiernos para dirigir solventemente las po-
liticas publicas; la falta de apoyo en el Parlamento no gener6 una contraparte
que respaldara sus iniciativas y, por el contrario, los bloques opositores per-
mitieron —en muchos casos— que se aprobaran decisiones inconvenientes
especialmente en el campo fiscal (Hurtado, 2006: 139).
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de lealtad de los electores hacia los partidos,» impul-
sando, por el contrario, que los politicos no cumplan
con sus promesas de campaiia ni con sus programas
ideoldgicos, sino que estructuren sus estrategias en
funcién de una interpretacién coyuntural de las de-
mandas del electorado (Freidenberg, 2008: 52).

Finalmente, el multipartidismo polarizado que ca-
racteriza al sistema de partidos ecuatoriano en-
cuentra su impronta en la polarizacién ideoldgica
que circunscribe el contexto politico en su con-
junto. En ese sentido, algunos analisis» sobre la ubi-
cacién ideolégica de los partidos en un continuum
izquierda-derecha (en una escala de 1 a 10) eviden-
cian una marcada divergencia ideoldgica (de alre-
dedor de 4 puntos) entre los dos partidos (MUPP-NP
y PSC) que se ubican en los extremos del espectro
ideolégico parlamentario, situacién que estimula
una estructura de competencia electoral de natura-
leza centrifuga. De otra parte, la polarizacién ideold-
gica, en tanto advierte la interaccién y superposicién
de un conjunto heterogéneo de adscripciones heu-
risticas —tanto de los partidos como de los vo-
tantes—, constituye en ultima instancia un campo
de referencia para las estrategias que desarrollan
los distintos actores en el juego politico. De ahi que,
en el contexto politico ecuatoriano, la capacidad
y posibilidad de establecer alianzas o coaliciones
interpartidistas (aun cuando solo se remitan a cir-
cunstanciascoyunturales)sehanvisto condicionadas
y restringidas por un irreconciliable antagonismo

# En cierta forma, el sistema de partidos ecuatoriano se ha mantenido distan-
ciado de los ambitos decisivos del Estado y, al mismo tiempo, desconectado
del electorado. La practica ha demostrado que una vez que son parte del Go-
bierno, los partidos se han visto marginados y no necesariamente han tenido
una participacién directa en el proceso de formulacién de politicas ptiblicas
(sobre todo en lo referente al campo econ6mico), situaciéon que ha determi-
nado, a su vez, una erosién en la credibilidad de los partidos y una percepcién
ciudadana —expresada en los altos de niveles de volatilidad— que considera
que los partidos y las elecciones, es decir, que la institucionalidad democrética
esirrelevante en la conformacién de instancias de decisién para la formulacién
de politicas publicas (Conaghan, 2003: 221). Para un detallado analisis de las
estrategias politicas de varios Gobiernos del Ecuador y sus implicaciones en
el desempeinio econémico y en el proceso de desarrollo del pais dentro de un
contexto de reforma estructural, puede revisarse Hurtado (2006).

 De un lado, por ejemplo, un andlisis realizado en distintos intervalos com-
prendidos en el periodo 1996-2006, sobre la autoubicacién ideolégica de los
miembros de los partidos, determinan que el MUPP-NP se acerca al extremo
izquierdo en un rango que bordea los 3 puntos, mientras que el PSC se ubica
cerca del extremo derecho con alrededor de 7 puntos. Distancia que, ademas,
se ha ido incrementando en razén de que los miembros de estas organizacio-
nes han radicalizado sus posturas en los dltimos anos (Freidenberg, 2008: 58-
59, 63). Otro ejemplo que examina la ubicacién de los partidos ecuatorianos
en los anos 1996, 1998 y 1999 (mediante el andlisis de la ubicaci6n del partido
seguin sus miembros, la autoubicacién personal de los miembros del partido, y
la percepcion de la ubicacién del partido hecha por los miembros de otros par-
tidos), evidencia una tendencia similar, en tanto, el PSC obtiene un promedio
de 7,64 puntos, mientras que el MUPP-NP presenta 3,17 puntos de promedio
(Sdnchez, 2008: 59-60).



ideoldgico, que ha impedido la concurrencia de dis-
tintos partidos en la construccién de proyectos poli-
ticos comunes. Diferencias ideoldgicas que, por otro
lado, han marcado rupturas en la estructura de com-
petencia del sistema, en tanto, por ejemplo —como
se sefal6é anteriormente— la irrupcién y consoli-
daci6n del MUPP-NP (el movimiento mas alineado
hacia la izquierda), no solo permitié visibilizar el
clivaje étnico-cultural en el contexto politico ecua-
toriano, sino que, ademads, introdujo cambios signi-
ficativos al convertirse, por un lado, en una fuerza
politica importante en el subsistema serrano, alte-
rando consecuentemente la légica de competencia
de esta region, y al inducir, de otro lado, la reformu-
lacién programadtica de los partidos dentro del sis-
tema en su conjunto (Freidenberg, 2008: 73-74).

Nivel de institucionalizacidon del sistema de partidos

Anteriormente se menciond que Ecuador ocupa
las ultimas posiciones en cuanto a la instituciona-
lizacién de su sistema de partidos, resultado de un
paulatino proceso de desgaste, no solo de las orga-
nizaciones partidistas como tales, sino ademads del
principio de representacién como axioma central de
la democracia. El nuevo orden institucional instau-
rado en la transicién de 1979 situaba a los partidos
politicos en el eje central de la institucionalidad de-
mocrética, otorgdndoles a las organizaciones par-
tidistas el monopolio legal de la representaciéon y
participacidn politica, de tal manera que estaban lla-
mados a constituirse en los principales actores poli-
ticos del emergente proceso democréatico (Pachano,
2007: 43); sin embargo, estos objetivos entraron en
contradiccién, puesto que la mayoria de partidos
de aquel momento eran organizaciones de reciente
creacién con una débil estructura partidista y una
escasa articulacién con la sociedad, de tal manera
que los partidos no necesariamente contaban con
los mecanismos necesarios para constituirse en las
instancias de mediacidn entre los distintos sectores
sociales y el Estado, obligando a que, por el con-
trario, se apelara a las formas tradicionales de una
politica personalista, cuya ldgica coadyuvé a deses-
tructurar la —ya de por si— frégil institucionalidad
del sistema de partidos (Sdnchez, 2008: 39-40). En
cierta forma, el hecho de que los partidos no hayan
logrado desarrollar raices mas o menos estables con
la sociedad, tanto al inicio de la transicién como alo
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largo del proceso de democratizacién,» responde a
la heterogeneidad de la sociedad ecuatoriana y a la
incapacidad del sistema para aprehender y procesar
la diversidad de clivajes existentes, que, como ya se
observo en acdpites anteriores, encuentran en lo re-
gional o lo étnico-cultural, por ejemplo, fracturas so-
ciales cuya conflictividad no ha sido resuelta de la
mejor manera en el &mbito politico.

Otra de las condiciones necesarias para la institucio-
nalizacién del sistema de partidos hace referencia a
la estabilidad en las reglas y en la competencia par-
tidista, factor que en el contexto ecuatoriano no ne-
cesariamente se ha cumplido. En el caso del marco
normativo, las reiteradas reformas realizadas a la
Ley de Partidos, Ley Electoral y a la misma Consti-
tuciéon han determinado la superposiciéon de una
serie de preceptos y mecanismos contradictorios
—como el del esquema de representacién propor-
cional instrumentalizado a través de listas abiertas
y desbloqueadas, por ejemplo— que en tltima ins-
tancia han generado la conformacién de una insti-
tucionalidad incoherente, cuyas consecuencias se
han visto reflejadas, no solo en una constante ten-
sién con los objetivos de consolidacién democré-
tica y gobernabilidad, sino sobre todo en una suerte
de vaciamiento de las instituciones que conforman
el sistema politico, en tanto el procesamiento de la
conflictividad politica se ha trasladado a otros 4m-
bitos de caracter informal (Pachano, 2007: 135-136).

En otro orden de cosas, puede argumentarse que
pocas instituciones politicas son capaces de mol-
dear el comportamiento de sus miembros en la
direccion especifica en la que fueron disenadas (Pe-
ters, 2003: 63), debido, sobre todo, a la dificultad que
supone en la realidad la construccién de procesos
de aprendizaje mediante los cuales los miembros de

* La mayoria de partidos ecuatorianos encuentran en la transiciéon democra-
tica el momento fundacional donde se definieron —alrededor de la paradoja
de la modernizacién— algunos de los patrones organizativos y programéticos
sobre los que actuarian durante el proceso de democratizacién. Asi, por ejem-
plo, los partidos circunscritos en una tendencia de centroizquierda asocian su
emergencia con una marcada oposicién a formas politicas de naturaleza oli-
gérquica y a un modelo de desarrollo especifico anclado a una redefinicién de
la relacion Estado-mercado en funcién de un acuerdo social. En ese sentido,
puede argumentarse que el disefo del sistema politico ecuatoriano ha deter-
minado que los partidos modernos hayan tenido una definicién basicamente
estatal, expresada, por un lado, en la introduccién de una racionalidad en la
gestion publica (que buscaba superar las formas oligarquicas y populistas), y,
de otro lado, en la dificultad para establecer una relacién fluida entre los parti-
dosylasociedad. En cierta manera, el ordenamiento institucional indujo a una
reduccién de la politica al Estado, restringiendo a los partidos a actuar en otros
ambitos por fuera de este, lo que ha generado que no hayan podido incorporar
organicamente a la sociedad dentro de su ldgica de representacién (Verdesoto,
1994: 123-125).
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una determinada institucién internalicen y pongan
en préctica los valores inherentes a este marco nor-
mativo. Este es, precisamente, uno de los condicio-
nantes para que los actores politicos —en el contexto
ecuatoriano— no hayan concedido una plena legi-
timidad a la institucionalidad politica, conforme lo
evidencian las reiteradas rupturas del régimen de-
mocratico. Como ya se menciond, la inestabilidad en
las reglas del juego ha generado un descentramiento
de las instituciones, y consecuentemente una rup-
tura entre esas normas y las practicas de los actores,
fomentando un pragmatismo politico que ha sido
manejado por fuera de la legalidad y que ha estimu-
lado, ademas, la articulaciéon de espacios alterna-
tivos desde donde se ha conformado una suerte de
institucionalidad paralela (Pachano, 2007: 136), que
en tltima instancia ha determinado que —en ciertos
momentos del proceso politico ecuatoriano— la de-
mocracia deje de ser la inica alternativa posible; es
decir, que los actores politicamente relevantes no
reconozcan que las instituciones politicas bdsicas
constituyen el Uinico marco legitimo para la com-
petencia politica. Es en este contexto que puede en-
tenderse, por ejemplo, que desde el afio 1996 hasta
la fecha, se hayan sucedido siete Gobiernos, redac-
tado dos constituciones y perpetrado cuatro golpes
de Estado (incluida la disolucién inconstitucional
del Congreso en 2006), precisamente porque “la so-
ciedad y la clase politica ecuatoriana adoptaron una
actitud mas flexible en el respeto a las normas y pro-
cedimientos, lo que afect6 a las elecciones como
mecanismo legitimo para el acceso al poder, con sus
légicas consecuencias para el sistema de partidos”
(Sanchez, 2008: 48).

Ingenieria institucional
y consolidaciéon democratica

Institucionalizacion democrdtica

Parainiciar, esimportante sefialar que la adscripcién
de un cimulo de actores a una determinada insti-
tucionalidad politica, a través de la normativa elec-
toral o la regulacidn partidista, por ejemplo, implica
no solo la agregaciéon de un conjunto de preferen-
cias individuales sobre las cuales se define la estruc-
tura axiolégica y operativa de dichas instituciones,
en términos de representacién y gobernabilidad res-
pectivamente, sino que involucra, ademads, la confi-
guracién de un dmbito de interrelacién de carédcter
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vinculante que se expresa en el acatamiento de las
normas y procedimientos inherentes a la dimensién
formal-legal de la institucionalidad democrética en
su concepcién mas amplia. En ese sentido, la conso-
lidacién democrdtica se manifiesta, en primera ins-
tancia, alrededor de la capacidad constrictiva que
las instituciones polidrquicas ejercen sobre el com-
portamiento de los actores politicamente relevantes,
regularizando tanto la conflictividad como la diné-
mica de la competencia partidista por el poder. Esto
conlleva a pensar que el nivel de institucionalizacién
de la democracia politica puede ser observado em-
piricamente a través del performance o rendimiento
de las instituciones que caracterizan la poliarquia
(elecciones y libertades circundantes), en tanto el
grado de cumplimiento de los objetivos que impul-
saron su disefio e instauracién en las transiciones
refleja precisamente los niveles de consolidacién de
los valores y procedimientos del derrotero demo-
cratico. La democratizacidn es, por lo tanto, un con-
tingente que se define en funcién de los incentivos
y restricciones de las instituciones polidrquicas, es
decir, a través de una capacidad de influencia tal que
los actores politicos reconozcan (en términos de ac-
titud y conducta) que las instituciones politicas ba-
sicas constituyen el Unico marco legitimo para la
competencia por el poder, adhiriéndose incondicio-
nalmente a las reglas de juego democréatico (Gunther
et al., 1996: 120).

Desde esta interpretacion, el proceso de democrati-
zacion en Ecuador se ha caracterizado por un dis-
creto nivel de rendimiento de la institucionalidad
democratica, déficit expresado a lo largo de las ul-
timas tres décadas a través de una reiterada crisis de
gobernabilidad, consecuencia, entre varios factores,
de unarelativa incapacidad del sistema politico para
constituirse en una esfera de procesamiento de la
conflictividad social y politica, induciendo —a ma-
nera de respuesta— una légica de informalizacién
de la politica que promueve la busqueda de canales
alternativos no necesariamente circunscritos en la
dimensién formal-legal de la institucionalidad de-
mocréatica (Pachano, 2003: 133). En este sentido, la
consolidacién democratica, entendida en funciéon
del nivel de concordancia entre el conjunto de re-
glas y procedimientos que configuran la poliarquiay
el comportamiento y expectativas de los actores po-
liticos (O’Donnell, 1996: 78), se presenta en el caso
ecuatoriano como un proceso disfuncional que no



ha logrado aprehender el cardcter vinculante de las
instituciones democraticas dentro del juego politico.
De ahf que, més all4 de que la serie de golpes de Es-
tado (que provocaron la ruptura del régimen demo-
critico en mds de una ocasién) no desembocaron
en la regresién de un gobierno militar de corte au-
toritario, la constante crisis politica del pais permite
observar que reiteradamente y en distintas circuns-
tancias los actores politicos relevantes no han reco-
nocido a la institucionalidad democratica como la
Unica instancia mediadora de la competencia po-
litica. Ciertamente, “la élite politica ecuatoriana no
siempre ha demostrado voluntad para aceptar las
reglas del juego democrético y, mas bien, se ha invo-
lucrado en componendas y pactos como una forma
de resolver los inciertos conflictos politicos” (Isaacs,
2003: 272), 16gica sobre la cual se ha configurado un
proceso de democratizacién matizado, de un lado,
por una aguda pugna de poderes entre el Ejecutivo
y el Legislativo, y, de otro lado, por una constante in-
tervenciéon mediadora de las Fuerzas Armadas en las
crisis politicas, situaciéon que también ha puesto en
duda la existencia de un compromiso incondicional
del sector militar respecto al ideario democrético.

Cambio institucional

En tanto la democratizacién circunscribe un cambio
incremental sobre el que constantemente se redefine
su funcionamiento, se encuentra implicito un pro-
ceso de aprendizaje institucional que, a manera de
estimulo, permite a las instituciones identificar las
circunstancias cambiantes de su entorno, para luego
adaptarse a ellas a través de una transformacién
emergente y organica que puede llegar a constituirse
en un conjunto de oportunidades que induzcan pro-
cesos de innovacién institucional, como también en
amenazas para los patrones normativos establecidos
(Peters, 2003: 57). De ahila importancia de que la pro-
fundizacién del marco institucional de la poliarquia
(en términos de representacién y acceso al poder),
factor sobre el que finalmente se sustenta la consoli-
dacién democrética, mantenga una correspondencia
con la dindmica social en la que se inscribe, estable-
ciendo mecanismos que permitan recoger e inter-
pretar los cambios sociales, y sobre esa informacién
readecuar el funcionamiento institucional.

Esta argumentacién permite enmarcar el andlisis
del proceso de democratizaciéon del Ecuador como
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una experiencia politica sujeta a una transforma-
ciéon resultante de un constante aprendizaje y rees-
tructuracién institucional. El caso ecuatoriano se
caracteriza por una consolidacién democratica pla-
gada de substanciales reformas institucionales, que
mas alld de representar un proceso de aprendizaje y
oportunidad, responde a una imperante necesidad
de corregir los desajustes sistémicos evidenciados
entre el marco institucional vigente y una compleja
realidad sociopolitica del pais, cuyas consecuen-
cias han mermado la posibilidad de una estructura
institucional estable, afectando negativamente el
sentido normativo que rige los patrones de compor-
tamiento de los actores politicos. Como pudo obser-
varse en los apartados donde se abordé el andlisis
del sistema electoral y el sistema de partidos, la in-
genieria institucional sobre la que se ha conformado
el ordenamiento democratico del pais, durante estas
casi tres décadas desde la transicién, ha experimen-
tado una serie de transformaciones tanto en su con-
tenido (respecto al principio de representacién, por
ejemplo) como en su forma (en lo relacionado a las
normasy procedimientos electorales), alterando rei-
teradamente la funcionalidad y rendimiento del ré-
gimen democrdatico, en tanto las reformas ensayadas
no se han ajustado a objetivos de mediano y largo
plazo, sino mds bien a coyunturas especificas donde
han primado los intereses particulares por sobre la
idea de un ordenamiento democrético colectivo.
En otras palabras, mas alld de una reforma estruc-
tural que sincretice el cardcter sistémico del pro-
ceso politico, los constantes cambios institucionales
advierten —por el contrario— una atomizacién
funcional del conjunto de reglas, normas y procedi-
mientos en niveles y escalas diferentes.

De ahi que, en la medida en que esta logica de
cambio ha significado en Ecuador un proceso reite-
rado e intenso, ha sobredimensionado, por asi de-
cirlo, la influencia que ejerce el marco normativo
sobre el proceso politico en general, de tal forma
que los efectos de este desequilibrio se evidencian
no solo en los bajos niveles de calidad de la demo-
cracia, sino también en las dificultades en términos
de gobernabilidad que presenta el sistema politico
en su conjunto (Pachano, 2007: 89). Més all4 de que
el constante cambio per se constituye un factor que
coadyuva una condicién de inestabilidad, sin em-
bargo, tiene una mayor incidencia el hecho de que
las repetidas reformas, generalmente, han estado en
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contradiccién con los preceptos basicos de represen-
tacién que dan forma a la democracia politica que se
pretendié implantar en la transicién de finales de la
década del setenta.= Cambios observados en la sus-
titucién de un sistema proporcional por otro de ca-
racter mayoritario, la posibilidad de participacién de
los independientes en la competencia electoral sin
ninguna adscripcién partidista, el disefio de una es-
tructura de voto basado en listas abiertas y desblo-
queadas, que son, entre otros, ejemplos de reformas
que han mermado la capacidad de representacién de
los partidos politicos, y que evidencian justamente la
contradiccién entre fines y objetivos de las reformas
institucionales que se han llevado a cabo.

En cierta forma, este frenesi reformista sobre el que
se ha ido configurando una institucionalidad flexible
proclive a una serie de interpretaciones particu-
lares, e instrumentalizada en funcion de reiteradas
crisis coyunturales (Pachano, 2007: 106), es el factor
que ha alimentado el circulo vicioso de la inestabi-
lidad institucional. La falta de una secuencia cohe-
rente —en términos de tiempo y contenidos—, que
permita articular un proceso de innovacién institu-
cional en correspondencia con una dindmica social
cambiante, ha determinado que en Ultima instancia
el proceso de democratizacién se configure alre-
dedor de una suerte de diacronicidad fragmentada,
donde el sentido de equilibrio no necesariamente
se expresa en la estabilidad del régimen, sino, por el
contrario, son las variaciones que marcan las rup-
turas democréticas la pauta sobre la que se estruc-
tura la estabilidad del sistema. Tendencia que remite
—en una interpretacion mas amplia— a una pérdida
del sentido axioldgico de la poliarquia y de su capa-
cidad instrumental para procesar el acceso al poder
a través de mecanismos formales de representacién
politica; en otras palabras, el desgaste de su legiti-
midad en términos de rendimiento institucional.

% Asi, por ejemplo, con la intencién de bloquear aquellas l6gicas personalistas
que definieron las democracias anteriores a la dictadura, y sobre la cual se legi-
timaron una serie de Gobiernos de corte populista, se instaur6 una ingenieria
institucional articulada a la idea de que los partidos politicos debian constituir
la unica instancia de interrelacién politica entre el Estado y la sociedad. No
obstante, estas organizaciones partidistas no pudieron desarrollar un rol pro-
tagonico en el proceso politico como representantes de los diversos sectores de
la sociedad (Menéndez-Carrién, 2003: 199); es decir, no tuvieron la capacidad
para cumplir con las funciones de instituciones representativas (Isaacs, 2003:
268), reproduciendo, por el contrario, las mismas l6gicas que se pretendi6 anu-
lar, y, mds ain, impulsando una alineacidn ideolégica de tradicién caudillista
que tras una incompatibilidad con el sentido pluralista de la democracia repre-
sentativa encuentra en la crisis politica y econémica el espacio idéneo para la
emergencia de una serie de outsiders legitimados a través de un discurso anti-
sistémico, aun cuando se sirvan de la misma institucionalidad para perpetuar
su poder politico (Cérdova, 2004).
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Ahora bien, la ruptura del proceso de democra-
tizacién, cuya constatacion empirica puede ser
observada en la interrupcién presidencial o derro-
camiento del Gobierno,~ es el resultado, por un lado,
de una paulatina erosion de las adscripciones leales
hacia al régimen y, por otro lado, de los bajos rendi-
mientos (en términos de eficacia y efectividad) del
Gobierno (Linz, 1987: 93), factores que conllevan a
un incidente en el cual un presidente electo demo-
craticamente deja su cargo antes de la finalizacién
del periodo electoral preestablecido (Marstein-
tredet, 2008: 32). Este argumento permite entender
la causalidad de las interrupciones democréticas
que Ecuador ha experimentado a lo largo de su pro-
ceso de democratizacién, rupturas que si bien no
han significado regresiones a regimenes autorita-
rios, evidencian, sin embargo, un déficit de rendi-
miento de una ingenieria institucional caracterizada
por una débil capacidad coercitiva sobre el compor-
tamiento de los actores politicos relevantes.

En apartados anteriores se habia enfatizado la re-
lacién antagénica entre la dimensién formal de las
instituciones y el comportamiento de sus miembros,
como una de las caracteristicas sobre las que se ha
definido la democratizacién ecuatoriana. De ahi
que, partiendo de la premisa que mientras mayor
sea el grado de ruptura entre los valores profesados
por una institucién y su comportamiento real, y vi-
ceversa, es decir, entre los valores que estructuran
la sociedad y el comportamiento institucional, cier-
tamente habra més probabilidades de cambio (Pe-
ters, 2003: 58). Entonces, la evidencia empirica
permite afirmar que la inestabilidad del marco ins-
titucional responde a un desequilibrio entre estas
dos dimensiones; en tanto, la idea de que las crisis
pueden ser resueltas a través de una evolucién gra-
dual, generalmente, conduce a subestimar el hecho
de que esta misma mecdnica en realidad refuerza

" Rupturas democréticas que se inscriben en un contexto de creciente insatis-
faccién con la democracia y que generalmente han estado acompanadas por
severas crisis econdmicas, politicas y sociales. De otra parte, en la medida en
que los presidencialismos concentran todo el poder en la figura del presidente,
estos aparecen como los dltimos responsables del fracaso del Gobierno, por lo
que su salida es percibida como fundamental para la solucién de la crisis. En
este sentido, la presion de la protesta social y las maniobras muchas veces in-
constitucionales del Legislativo son los mecanismos que impulsan el derroca-
miento presidencial. En otro orden de cosas, paradéjicamente —a manera de
estrategia de supervivencia— algunos presidentes democréticamente elegidos
impulsan reformas institucionales con el objetivo de contrarrestar sus debili-
dades ante posibles derrocamientos, que combinadas con una retdrica anti-
sistémica conllevan, en muchos de los casos, a una concentracién de poder y
abuso de autoridad (Valenzuela, 2008). El caso més evidente de esta tendencia
de un presidencialismo cuasiautoritario es el de Hugo Chévez en Venezuela,
y, aunque con menor intensidad pero en la misma linea, el de Rafael Correa
en Ecuador.



algunos de estos problemas en vez de contribuir a su
resolucion (Peters, 2003: 110). Esta légica, sumada
a una débil tradicién democratica, ha determinado
que el cambio institucional, lejos de establecer
una dindmica de aprendizaje politico que acorte
el camino de la consolidaciéon de la democracia
(Przeworski et al., 1996: 96) y reafirme el sentido
normativo de las instituciones, se haya desarrollado,
por el contrario, dentro de un caricter experimental
(Mejia, 2002: 177), con actores politicos poco com-
prometidos (Sanchez, 2008: 20) que, en dltima ins-
tancia, han inducido una desinstitucionalizacién
de una ya de por si incipiente institucionalizacién
(Freidenberg, 2008: 23). Contexto en el cual los sen-
timientos antidemocraticos y las précticas desleales
hacia el régimen, no solo que han inducido en reite-
radas ocasiones la ruptura democrdtica, sino, sobre
todo, han permitido desarrollar una creencia de que
es posible derrocar Gobiernos para solventar las di-
versas coyunturas criticas, y, mas aun, han promo-
vido un aprendizaje (en términos de manipulacién
institucional) de cémo hacerlo.

Una vez analizadas las caracteristicas generales de
la ingenieria institucional dentro del proceso de de-
mocratizacién del Ecuador, para cuyo efecto se ha
hecho hincapié en la dindmica de institucionali-
zacién y cambio que han experimentado las insti-
tuciones politicas, es importante, a continuacion,
pasar revista a la influencia que han ejercido el sis-
tema electoral y el sistema de partidos sobre la con-
solidacién democratica del pafs, con el propdsito
de comprobar las hipétesis y preguntas que indaga
la investigacion.

Sistema electoral y democratizacion

La importancia de la institucionalizacién y profun-
dizacién de elecciones libres, justas y competitivas,
que finalmente determinan los niveles de democra-
tizaciéon de un proceso politico, radica fundamen-
talmente en el hecho de que, primero, constituyen
la base del concepto de democracia liberal y, se-
gundo, son el elemento central de la participacién
democrética. De ahi que, pese al bajo rendimiento
de las instituciones observado en el caso ecuato-
riano que, sumado a una estabilidad estructural del
sistema politico en su conjunto, ha determinado la
interrupcién del régimen democrético en varias oca-
siones, se puede afirmar, sin embargo, que han sido
las elecciones —en tanto instituciones democraticas
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bésicas— el mecanismo no solo de apertura sino,
ademas, de continuidad del proceso de democratiza-
cion. En ese sentido, el sistema electoral que se ins-
taura en el nuevo ordenamiento democratico emerge
sin ningun tipo de privilegios, y responde mds bien al
sentido axiolégico inherente al ideario de una demo-
cracia representativa, donde el voto facultativo para
sectores como los analfabetos, por ejemplo, constitu-
yeron mecanismos de mayor inclusién que buscaban
mejorar la representacién politica.

Una vez consumada la transicién e instaurado el ré-
gimen democrético, el rendimiento del sistema elec-
toral ha sido fundamental en tanto constituye una
variable independiente que influye, no solo sobre la
configuracién y estructura de competencia del sis-
tema de partidos, sino sobre el proceso de demo-
cratizacién en general. En el caso del Ecuador, es
importante sefialar que —en términos generales—
la ingenieria del sistema electoral no ha generado
en los otros subsistemas —como el de partidos—
los efectos esperados dentro del nuevo orden de-
mocratico de finales de la década del setenta, entre
otros factores, principalmente, porque fue implan-
tada desde un criterio homogeneizador de los pro-
cesos politicos, estableciendo regulaciones similares
para todos los casos, sin reconocer en el nivel nor-
mativo y juridico las especificidades locales y regio-
nales, situacién que entré en evidente contradiccién
con un contexto y una realidad caracterizada por
una diversidad social, econdmica y cultural, que re-
querfa, por el contrario, una institucionalidad po-
litica que procese esta heterogeneidad a través de
multiples canales de representacién (Pachano, 2007:
50-51). Consecuentemente, esta suerte de superpo-
sicidén entre un cuerpo normativo uniforme frente
a una realidad social compleja y heterogénea de-
termina desajustes en el rendimiento del sistema
politico en su conjunto, es decir, una inestabilidad
inducida por una escasa diferenciacién y autono-
mizacién de las instituciones politicas, puesto que
interfiere con los mecanismos de integracién y coor-
dinacién de los procesos de reproduccién social
(Echeverria, 1997: 33).

% Por ejemplo, en el caso concreto referido al objetivo de construir partidos de
alcance nacional y capacidad de representacion, en tanto estas organizaciones
estaban llamadas a ser el eje de la nueva institucionalidad democratica, se han
generado tensiones —entre otras razones— porque al obligar a los partidos a
constituirse en organizaciones nacionales, a través de una participacién efec-
tiva en elecciones pluripersonales en al menos diez provincias, determiné un
reescalamiento de la problematica local hacia el ambito nacional, dificultando,
de una parte, el procesamiento del conflicto politico en los niveles correspon-
dientes y, de otra parte, sobrecargando las demandas en instancias nacionales
(Pachano, 2007: 51-52).
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De alguna manera, estos desajustes estructu-
rales entre el marco normativo y la dindmica social
pueden ser rastreados en la disfuncionalidad del sis-
tema electoral, puesto que su disefio e instauracion
se ha llevado a cabo dentro de un proceso complejo
de reforma institucional caracterizada por una su-
perposicion conceptual y metodolégica de una serie
de normas, reglas y procedimientos, bajo ningin
otro criterio que la solucién a corto plazo de los pro-
blemas generados por las reiteradas crisis politicas.
De ahi que, por ejemplo, ante el fracaso de los par-
tidos politicos y bajo el argumento de mejorar la re-
presentacion, se han ensayado una serie de reformas
que han desmantelado la funcién de intermediacién
de las organizaciones partidistas, sin tener en cuenta
que el principio de representaciéon descansa preci-
samente sobre la capacidad de organizacién de la
sociedad a través de adscripciones ideolégicas que
permitan sincretizar la agregaciéon de intereses al
sistema politico. En todo caso, la democratizacién
en Ecuador se ha visto afectada negativamente por
un sistema electoral inestable y complejo que no ha
logrado impulsar una dindmica de competencia co-
herente, en tanto las estrategias y comportamiento
de candidatos y electores no se han enmarcado en
un patrén normativo que delimite las reglas del
juego politico, condicionando no solo el mecanismo
de acceso al poder en términos de participaciéon y
representacion, sino, sobre todo, anulando la capa-
cidad vinculante de las instituciones, situacién que
en ultima instancia ha conllevado a una pérdida de
legitimidad del régimen democrético.

Sistema de partidos en la democratizacion

Los procesos de democratizacién que América La-
tina experiment6 a partir de la “tercera ola” han
determinado nuevos desafios para los partidos po-
liticos, debido a que se ha instaurado una institucio-
nalidad partidista en sistemas caracterizados —en
su mayoria— por procesos carentes de una tradiciéon
democratica, obligando a que los partidos no solo
desempenen las funciones bésicas que les corres-
ponden en las democracias consolidadas, sino que,
ademas, instrumentalicen una condicién de actores
claves en el establecimiento y consolidacién de los
nuevos regimenes democraticos (Montero y Gunther,
2002: 15). De alguna manera, los partidos siguen rea-
lizando la funcién basica de reunir los votos —que
ciertamente entraia el mecanismo mas importante
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de participacién politica—, pero han sido incapaces
de responder a la confianza que los ciudadanos de-
positan en las organizaciones partidistas (Mella, 2003:
9). Es asi que las caracteristicas de la configuracién y
dindmica de competencia del sistema de partidos del
Ecuador estructuran a su alrededor una causalidad
especifica que ha sido determinante en el proceso de
consolidacién democrética.

En tanto la estructura societal del Ecuador no ha ex-
perimentado una transformacién significativa —en
términos de jerarquias o inequidades sociales, por
ejemplo— el orden politico instaurado en la tran-
sicién no logré constituir una nueva légica de re-
presentacion. Por lo tanto, el sistema de partidos
cumplio en este proceso un papel estrictamente fun-
cional, es decir, respondid a los requerimientos de la
emergencia institucional democratica en calidad de
mecanismo operativo de la actividad politica (Pa-
chano, 1998b: 153), lo que a la larga determinaria un
reacomodo de la configuracién y competencia par-
tidista en funcién de clivajes anteriores, que, como
el regional, habian conformado las lineas de divi-
sion politica del pais dentro de una légica territorial-
mente localizada.

En otro orden de cosas, la influencia de los sistemas
de partidos sobre los procesos de democratiza-
cién estd dada en funcién del grado de institucio-
nalizacién que estos sistemas logren desarrollar; de
ahi que, més alld del cardcter polarizado del mul-
tipartidismo (en términos de ntimero de partidos
y niveles de polarizacién) observado en el sistema
ecuatoriano, es necesario hacer algunas considera-
ciones respecto a las caracteristicas que presenta el
nivel de institucionalizacion del sistema. En primer
lugar, quedé evidenciado en andlisis anteriores que
la baja estabilidad de las pautas de competencia en
el sistema de partidos responde a un débil apego al
sentido normativo de la democracia, coadyuvado,
ademads, por la inestabilidad generada por las reite-
radas reformas institucionales. Un segundo aspecto
que da cuenta del nivel de institucionalizacién de
los sistemas de partidos hace referencia a los vin-
culos establecidos por las organizaciones partidistas
con la sociedad, condiciéon que muestra problemas
estructurales, en razén de que en Ecuador no se ha
logrado agregar la diversidad de intereses de la so-
ciedad dentro del campo politico, consecuencia del
sentido excluyente del sistema electoral y de una in-
capacidad del sistema para procesar conflictos de



cardcter regional y/o étnico-cultural, aunque sobre
este ultimo punto es importante recalcar la impor-
tancia que ha tenido la inclusién del movimiento in-
digena en el proceso politico.

De otra parte, los niveles de legitimidad y confianza
otorgados a los partidos por parte de los actores po-
liticos inciden de manera efectiva en la institucio-
nalizacién del sistema de partidos, en tanto esta
condicién se correlaciona directamente con la legi-
timidad que tienen las instituciones democraticas
en su acepciéon més amplia. Como ha podido ob-
servarse en acdpites anteriores, el proceso politico
ecuatoriano ha evidenciado que los actores politi-
camente relevantes no necesariamente imputan un
sentido vinculante e irrevocable al régimen demo-
cratico, consecuencia de lo cual se ha producido —
enmads de una ocasion— la interrupcién del régimen
a través de una combinacién de movilizaciones po-
pulares y maniobras inconstitucionales del Legisla-
tivo, que involucraron y fueron avaladas, ademads,
por las Fuerzas Armadas en calidad de garantes del
orden democratico; crisis de poder en las cuales se
articularon visiones antagoénicas sobre la demo-
cracia, cuya interpretacién determind que para al-
gunos fuesen entendidas como sendos golpes de
Estado, mientras que para otros signifiquen autén-
ticas expresiones democréticas (De la Torre, 2009:
187-188). En esta misma linea interpretativa se cir-
cunscribe el andlisis respecto a la cuarta condicién
de institucionalizacién del sistema de partidos, refe-
rida a los niveles de subordinacién de los partidos
a intereses particulares de sus lideres, evidenciando
que la caracteristica que ha definido la conforma-
cién y funcionamiento de los partidos ecuatorianos
ha sido precisamente la reiterada presencia de li-
deres que han cooptado el manejo de las organiza-
ciones partidistas en beneficio propio.

Conclusiones

La investigacién ha centrado su andlisis en el argu-
mento de que el cambio institucional conforma el
modo en que las sociedades evolucionan a lo largo
del tiempo y constituyen, por lo tanto, la clave para
aprehender el cambio histérico (North, 1993: 13).
En ese sentido, los procesos de transicién y de-
mocratizaciéon han sido analizados en la presente
investigacion a través de un acercamiento a la con-
figuracién y rendimiento de dos de los elementos
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consuetudinarios sobre los que se define la demo-
cracia, el sistema electoral y el sistema de partidos,
bajo el argumento de que la ingenieria institucional
que da forma a ambos sistemas condensa los meca-
nismos de acceso al poder y viabiliza el principio de
representacion, pilares basicos de la democracia po-
litica o poliarquia.

La profundizacidén de las instituciones democraticas,
en tanto mecanismos que comprometen el com-
portamiento de los actores politicos, tiene un papel
fundamental en los procesos de democratizacion,
siendo precisamente en este primer nivel de andlisis
donde la experiencia del Ecuador encuentra sus ma-
yores problemas, en razén de que pese a la presencia
efectiva de instituciones formales, y al acatamiento
—en términos generales— de las reglas y procedi-
mientos, en la practica, el marco normativo adquiere
multiples interpretaciones conforme una serie de
particularidades, lo que en ultima instancia deter-
mina que paraddjicamente las instituciones demo-
craticas no generen procesos democratizadores sino
que induzcan més bien inquietudes sobre la gober-
nabilidad (Burbano de Lara, 2003: 27).

De alguna manera, el cambio institucional aparece
como el principal obstédculo para la consolidacién
democratica en Ecuador. Se han ensayado una serie
de reformas de la ingenieria institucional que lejos
de responder a una légica de refuncionalizacién co-
herente y articulada a la dindmica social, ha ido con-
figurando un proceso fragmentado y discontinuo
que ha desorientado los patrones de comporta-
miento de los actores politicos. La estabilidad del ré-
gimen se ha expresado, en dltima instancia, a través
de una reiterada interrupcion de los Gobiernos ele-
gidos democraticamente, consecuencia, entre otros
factores, de un paulatino desgaste de la legitimidad
de las instituciones democréaticas y de la revaloriza-
cién de un conjunto de légicas patrimonialistas que
han mermado el principio de representacién de la
democracia politica, situacién que ha desembocado
—hacia mediados de la década de 2000— en el co-
lapso del sistema de partidos y la emergencia de un
seudomodelo socialista de corte neopopulista.

En todo caso, la observacién empirica de la inge-
nierfa institucional sobre la que se estructuran el sis-
tema electoral y el sistema de partidos en Ecuador
devela caracteristicas con gran incidencia sobre los
mecanismos de competencia por el poder politico.
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Asi, un complejo e incoherente sistema electoral, re-
sultado de las reiteradas reformas institucionales de
las que fuera objeto a lo largo de todo el proceso de
democratizacién, ha determinado la conformacién
de una competencia politica dispersa e inestable,
que en dltima instancia ha reinterpretado las l6gicas
personalistas que han caracterizado desde sus ini-
cios al proceso politico ecuatoriano. En este sentido,
las caracteristicas de la institucionalidad democra-
tica han permitido indagar la posible causalidad que
los marcos normativos ejercen en el proceso de de-
mocratizacién, desde donde se puede argumentar
que las contradicciones del sistema electoral y un
sistema de partidos polarizado y fragmentado han
sido las causantes de un proceso democrético ines-
table y con uno de los niveles de consolidacién més
bajos de América Latina.

A manera de corolario, y desde una perspectiva a fu-
turo, es importante dejar seflalado que el colapso de-
finitivo del sistema de partidos en las elecciones de
2006 y la monopolizacién por parte del Movimiento
Alianza PAIS (tendencia politica que se inscribe
en el denominado giro a la izquierda, junto a otros
paises como Venezuela y Bolivia principalmente)
en los comicios de los dltimos tres anos, incluida la
consulta que ratific6 la nueva Constitucién en 2008,
constituyen factores que no solo han redefinido la
estructura de competencia hacia una légica cercana
a un formato de partido dominante, en tanto se ob-
serva la concentracién de la mayoria de escafios en
un mismo partido, sino que sobre todo ha puesto en
cuestionamiento, desde un discurso antisistémico,
el principio mismo de representacion politica sobre
el que se articula el modelo polidrquico, induciendo
en contrarespuesta un proyecto de corte autoritario
que pretende concentrar el poder politico en la fi-
gura del presidente.
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