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SISTEMA POLITICO
ECUATORIANO-

SIMON PACHANO **

* El presente articulo recoge algunos planteamientos realizados por e} autor
en ponencias y trabajos anteriores, especialmente en los informes producidos
en el proceso de preparacion del proyecto de modernizacion del Congreso Na-
cional del Ecuador

**SIMON PACHANO es profesor-investigador de la Facultad Latinoamericana
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El presente trabajo se mueve en un nivel basicamente descriptivo pa-
ra dar cuenta de la situacién actual del Congreso Nacional del Ecua-
dor. En un nivel mas analitico, el trabajo aborda también el tema de
la funcién del Congreso en el sistema politico con el objetivo de com-
prender el papel que ha desempefiado dentro del ordenamiento de-
mocratico desde el retorno al régimen constitucional.

Las casi dos décadas han transcurrido desde que, en 1978, se inici6
ese retorno, constituyen el periodo de mas larga vigencia de una
Constitucién. Desde la declaraciéon de la independencia del pais, en
1830, hasta 1979 en que se aprobd por medio de referendum la que
rige actualmente, se habian sucedido 17 cartas constitucionales, con
un promedio de 8.8 afios para cada una y un periodo de 15 afios
(1948-1963) como el mas largo de alternacién de gobiernos democra-
ticos.

Precisamente, uno de los rasgos sobresalientes del actual periodo es
el de la continuidad, que encuentra su expresién mas visible, aun-
que no necesariamente la mas importante, en la transicién normal de
un gobierno a otro. Durante este periodo se han sucedido ya cinco go-
biernos -cada uno de ellos de diferente orientacién politica-, a los
que se afiade un caso de sucesién constitucional por muerte del pre-
sidente en ejercicio’. Esta caracteristica tiene mayor interés si se
considera que los gobiernos no han contado con representacién ma-
yoritaria en el Congreso.

Se puede afirmar que en esta etapa de estabilidad se han generado
las condiciones adecuadas para combinar las tareas propias de la
transicién con las de la consolidacién del régimen democratico. Las

1. Este articulo fue escrito en octubre de 1996, meses antes de la caida de Abdala Buca-
ram; por consiguiente habria que afadir este hecho, lo que otorga mayor especificidad a es-
te periodo constitucional.
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primeras hacen relacion, fundamentalmente, al establecimiento del
ordenamiento juridico-politico que siente las bases del Estado de
derecho, mientras que las ultimas se refieren a aspectos como la efi-
ciencia, la eficacia y los rendimientos de la democracia.

Es facil deducir que al Congreso Nacional le ha correspondido jugar
un papel de primera importancia dentro de este contexto, no sola-
mente por la funcién que debe desempeiiar en el disefio y reforma de
las normas e instrumentos legales, sino también por su condicién de
espacio privilegiado del debate politico, asi como por su papel fis-
calizador de los otros poderes del Estado.

A pesar de las manifestaciones permanentes de disenso y de lo que
se ha calificado como una cultura politica que tiende al enfrenta-
miento y no a la colaboracién,’ 1a realidad demuestra que se han pro-
ducido cambios significativos en las practicas politicas ecuatoria-
nas. La manifestacion mas clara de esto es la valoracién del orden
constitucional como el espacio apropiado para la politica, 1o que ha
significado practicamente la marginaciéon o la transformacién de las
fuerzas politicas que se pueden identificar como contrarias al sis-
tema. Sin embargo, estos cambios no han tenido adn la fuerza nece-
saria para eliminar otras conductas que, como el populismo y el
clientelismo, atentan permanentemente en contra de la estabilidad
politica y ponen en riesgo la vigencia del ordenamiento constitucio-
nal.

Como es obvio, los cambios no pueden ser atribuidos a un solo factor
y son mas bien el resultado de multiples elementos que se han con-
jugado de manera mas o menos armoénica. Dentro de una visién global,
se pueden establecer varios niveles de analisis que permiten iden-
tificar aquellos elementos: el predominio de conductas politicas en-
marcadas en el ordenamiento democratico, que han marginado o mi-
nimizado a las posiciones desestabilizadoras y abiertamente anti-
sistema; la vigencia de un marco juridico-politico adecuado a las
circunstancias sociales, econémicas y politicas, que durante un

2. Véase Hurtado, Osvaldo: “Cultura Politica”, en Varios Autores: Léxico Politico Ecuatoria-
no, lidis, Quito, 1994, pag. 108.
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buen tiempo ha podido ofrecer respuestas a las demandas de la so-
ciedad; y, finalmente, la preservacion de ciertas caracteristicas pro-
pias del sistema politico, que han hecho posible contar con niveles
relativamente satisfactorios de representatitividad®.

En este trabajo se abordan solamente los aspectos relativos al marco
juridico-politico y a las caracteristicas del sistema politico, siem-
pre en referencia al Congreso Nacional. Por tanto, se dejan de lado
algunos aspectos basicos de ambos niveles que no tienen relacién di-
recta con el parlamento o que no interesan especificamente en el tra-
tamiento de éste. Asi. las cinco primeras secciones se mueven en el
nivel del marco juridico que norma las funciones y actividades del
Congreso y aborda también algunos aspectos estructurales v funcio-
nales de este organismo. Las dos secciones siguientes se refieren
sintéticamente a algunas de las caracteristicas del sistema politico,
especificamente a las que tienen relacion con el papel que alli le ca-
be al Congreso, lo que lleva necesariamente a indagar sobre la capa-
cidad de representacion y sobre sus funciones dentro del ordena-
miento democratico. En la altima seccién se presenta sintéticamen-
te los lineamientos del Proyecto de Modernizacion del Congreso Na-
cional.

1. El marco normativo del Congreso

El Congreso Nacional estd regido directamente por la Constitucion
Politica de la Republica (CP), por la Ley Organica de la Funcion Le-
gislativa (LO) y por el Reglamento Interno de la Funcion Legislativa
(RI). Como es obvio, inciden sobre él también otras leyes generales
del pais, como la Ley Organica de Administracién Financiera y Con-
trol, el Codigo de Trabajo y la Ley de Carrera Administrativa, la Ley
de Elecciones y la Ley de Partidos Politicos. En el presente trabajo

3. Los acontecimientos relacionados con el derrocamiento de Abdala Bucaram han puesto
en evidencia la crisis de los dos Uitimos aspectos, lo que se ha manifestado como proble-
mas de gobernabilidad (entendidos como la reduccion de la capacidad institucional de res-
puesta a las demandas sociales) y como problemas de legitimidad del sistema politico (en
cuanto se ha puesto en cuestiéon su capacidad de representacion y sus oportunidades de
participacién). Sin embargo, esto no niega lo sefialado, que se refiere al proceso vivido du-
rante todo el periodo y no al momento actual.
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se aborda fundamentalmente las tres primeras, que son las que tie-
nen directa incidencia en la conformacion y funcionamiento de este
organismo.

Las atribuciones y f}‘mciones del Congreso Nacional surgen de lo es-
tablecido en la Constitucion Politica de la Republica que define al
gobierno como “republicano, presidencial, electivo, representativo,
responsable y alternativo” (CP, Articulo N° 1). A pesar de que se
trata de una referencia al poder Ejecutivo, ella contiene la esencia
del Congreso, ya que para materializar el postulado de la responsa-
bilidad del gobierno frente a sus representados se establece el equi-
librio de funciones o de poderes del Estado. Este se expresa en la di-
vision de poderes entre Ejecutivo, Legislativo y Judicial, que entre-
ga atribuciones y funciones especificas a cada uno de ellos.

La Constitucién Politica de la Republica prescribe la vigencia de los
tres poderes del Estado, les asigna funciones y acribuciones, mien-
tras que las leyes especificas regulan la conformacién y el funcio-
namiento de cada una de ellas. En el caso del Congreso Nacional el
cuerpo central regulador es la Ley Organica de la Funcién Legisla-
tiva; a su vez, para normar los aspectos operativos y establecer los
procedimientos, ésta cuenta con el Reglamento Interno. Finalmente,
se han expedido reglamentos especificos para las diversas direccio-
nes que conforman la estructura organica o para determinadas fun-
ciones (Reglamento de Adquisiciones, Reglamento Administrativo,
etc.).

La Ley Organica de la Funcién Legislativa (expedida en enero de
1992, catorce afios después del inicio del actual periodo constitucio-
nal) regula los aspectos internos de funcionamiento, establece la re-
lacién organica de sus instancias y organiza los aspectos necesarios
para dar viabilidad a sus atribuciones (como la de fiscalizacién y
control de los actos de los otros poderes o la de reforma a la Consti-
tucién). Durante el periodo previo a su expedicion se utilizé en su
lugar el actual Reglamento Interno, lo que explica la existencia de
redundancias entre ambos cuerpos legales, la desagregacién casi re-
glamentaria de la primera y la innecesaria repeticion de temas, con-
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ceptos y disposiciones en el segundo.

Segun la Constitucion, las atribuciones centrales del Congreso son
legislar y controlar a las otras funciones o poderes de! Estado. La
primera se expresa como la capacidad para “Expedir. reformar y de-
rogar las leyes” (CP, Articulo N® 82 Literal d) y para “Establecer,
modificar o suprimir impuestos, tasas u otros ingresos publicos”
(CP, Articulc N° 82, Literal e).

La segunda se materializa en varios campos: en la fiscalizacién de
los actos de la Funcién Ejecutiva y de los demas érganos del Poder
Publico (1bid, Literal f); en el enjuiciamiento politico del presiden-
te y vicepresidente de la Republica, de los ministros de Estado, de
los miembros de la Corte Suprema de Justicia, del Consejo Nacional
de la Judicatura, del Tribunal de Garantias Constitucionales. del
Tribunal Supremo Electoral. del contralor general y del procurador
general del Estado, del ministro fiscal general y de los superinten-
dentes de bancos y de compaiiias (1bid, Literal g), miembros del Tri-
bunal Supremo Electoral (CP, Articulo N° 137); en la aprobacidén o
desaprobacion de los tratados publicos y demas convenciones inter-
nacionales (Ibid. Literal i) y en la aprobacién del presupuesto gene-
ral del Estado (CP, Articulo N° 95)+,

Ademas, aunque la Constitucién no lo sefiala expresamente, el Con-
greso tiene también una funcién de representacion politica de 1a po-
blacién. Esta funcién -que, como se analizara en la segunda parte del
presente trabajo, ha cobrado mucha importancia en la practica poli-
tica- se manifiesta fundamentalmente en la existencia de diputados
provinciales (CP, Articulo N° 79). A pesar de que la Constitucion
determinaba que “Los miembros del Congreso Nacional actuaran con
sentido nacional” (CP, Articulo N? 84) y aunque en términos estric-
tos en la eleccion de diputados la provincia juega solamente un pa-
pel de distrito electoral, en la practica ellos son vistos como porta-

4. Ademas, hasta las reformas aprobadas en la Consulta Popular de mayo de 1997, el Con-
greso tenia la facultad de elegir a los miembros de la Corte Suprema de Justicia y a los del
Tribunal de Garantias Constitucionales, asi como al Contralor General de la Republica, al
Procurador General y a los superintendentes de bancos y de compafias.
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dores de una representacion territorial y, en esa medida, como por-
tadores de un mandato casi vinculante con la poblacién de su respec-
tiva provincia.

2. Integracion politica del Parlamento

La Constitucién establece la conformacién del Congreso Nacional: es
unicameral, conformado por doce diputados elegidos por votacion
nacional y un numero variable de diputados elegidos por votacién
provincial. Estos ultimos se eligen en funcién del volumen de pobla-
Cion de cada una de las 21 provincias en que se divide administra-
tivamente el pais, de acuerdo a un sistema proporcional que asegura
la representacion de las minorias {Articulo N° 79)°.

Las diferencias entre los diputados nacionales y provinciales no ra-
dican solamente en el ambito de su eleccién sino que aluden también
a determinados requisitos y al periodo de su ejercicio. Los diputa-
dos nacionales son elegidos para un periodo de cuatro arios y su elec-
cién se realiza paralelamente a la primera vuelta de la eleccion pre-
sidencial. Los diputados provinciales son elegidos para un periodo
de dos anos; en una ocasién su eleccién coincide con la de diputados
nacionales (y, por tanto, con la de presidente y vicepresidente de la
Republica) y en otra ocasion se eligen a mitad del periodo de gobier-
no. Por consiguiente, cada cuatro afios se renueva el Congreso en su
totalidad y a mitad del periodo se renueva mas de la mayoria abso-
luta (los diputados provinciales representan en la actualidad el 85%
del total).

Dos requisitos adicionales establecen diferencias entre ambos tipos
de diputados: en primer lugar, para ser candidato nacional se re-
quiere una edad minima de treinta afios, mientras que para diputa-

5. Hasta las reformas de enero de 1996, para ser elegido diputado se necesitaba, entre
otros requisitos, ser afiliado a un partido politico legalmente reconocido e integrar una lista
que, a su vez, debe ser calificada por los 6rganos de la denominada Funcién Electoral (Tri-
bunai Supremo Electoral y Tribunales Electorales Provinciales). Este requisito, valido para
todas las dignidades de eleccion popular, reconocia a los partidos politicos como Unicos me-
canismos para acceder a esas dignidades. Por tanto, todo el periodo analizado estuvo mar-
cado por esta disposicion.
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do provincial el limite minimo es de veinticinco afios: en segundo lu-
gar, para competir por la diputacion provincial la Constituciéon exi-
ge ser oriundo de la provincia o haber tenido su residencia princi-
pal de modo ininterrumpido en ella durante los tres afios anteriores
a la eleccion, mientras que para la diputacién nacional no se exige
un requisito de residencia (CP, Articulo N° 79 y 80).

A pesar de estas diferencias. todos los diputados tienen similares
funciones y atribuciones. con la excepciéon de las ya abolidas “asig-
naciones de interés provincial” que correspondian exclusivamente a
los provinciales. Estas eran partidas del presupuesto general del Es-
tado que se canalizaban a través de los diputados para obras en sus
respectivas provincias; éstas constituyeron, por un lado, una base
para lo que se sefnald antes, en cuanto al fortalecimiento de la fun-
cion de representacion de los diputados y, por otro lado. un elemen-
to de distorsion de su papel legislativo y fiscalizador. asi como una
fuente de corrupcion®.

Hasta 1994, los diputados no podian ser reelectos de inmediato y so-
lo podian hacerlo luego de un periodo, aunque un diputado nacional
podia candidatizarse de inmediato para la diputacién provincial y
un diputado provincial podia hacerlo para la diputacion nacional.
Sin embargo, los diputados -tanto nacionales como provinciales-
fueron y son los tnicos funcionarios de eleccion popular que pueden
ser candidatos a cualquier otra funcidén (consejeros, concejales, pre-
sidente y vicepresidente de la Republica) sin dejar el ejercicio de su
actividad parlamentaria.

El sistema electoral vigente en el Ecuador, para todas las elecciones
pluripersonales, es de lista cerrada y opera por cocientes para per-
mitir la representacién de las minorias. Por consiguiente, son los
partidos o los movimientos de indpendientes los que escogen a los

6. La gran red de corrupcién que se habia estucturado durante el gobierno de Bucaram se
asento precisamente en el manejo de estas partidas, a pesar de que habian sido legaimen-
te eliminadas anteriormente (como resultado del plebiscito de agosto de 1994). Si bien es-
te fue el caso mas evidente durante todo el periodo democratico éstas fueron utilizadas de
manera clientelar y como mecanismo de conformacién de mayorias parlamentarias.

53



candidatos y determinan el lugar que ellos deben ocupar en la lista.
El elector debe votar por la totalidad de la lista, sin posibilidad de
voto preferencial’.

Al aplicar el mecanismo de cocientes se abre la posibilidad de pre-
sencia de las minorias, pero a la vez se producen algunos problemas
que seran tratados en la segunda parte del presente trabajo. Funda-
mentalmente, esto ha llevado en la experiencia ecuatoriana a una
gran dispersion del sistema de partidos, lo que se ha asentado tam-
bién en la prohibicién de establecer alianzas para este tipo de elec-
cion.

3. Estructura del Congreso Nacional

Como se ha sefialado antes, el Congreso ecuatoriano es unicameral y
estd conformado por doce diputados de eleccién nacional y por una
cifra variable de diputados de eleccién provincial. El numero de es-
tos ultimos se determina en relacion con la poblacion provincial (con
una base de eleccion de un diputado por cada trescientos mil habi-
tantes o fraccion que supere los doscientos mil), lo que significa que
se incrementa de acuerdo al crecimiento poblacional (CP, Articulo
N° 79). En el altimo periodo fueron elegidos setenta diputados pro-
vinciales, que sumados a los nacionales arrojaron un total de ochen-
ta y dos.

Dentro de la terminologia ecuatoriana, la reunién del conjunto de di-
putados se denomina Congreso Pleno. Este se reune en periodo ordi-
narjo desde el 1 de Agosto hasta el 9 de Octubre de cada afio (CP, Ar-
ticulo N° 82) y extraordinamente en cualquier momento, por convo-
catoria de su presidente, del presidente de la Republica o por las dos
terceras partes de sus miembros (CP, Articulo N° 85). En su receso,
el Cengreso pleno es sustituido en todas sus funciones y atribucio-
nes por un cuerpo colectivo denominado Plenario de las Comisiones
Legislativas Permanentes, (CP, Articulo N° 87), conformado por los
siete integrantes de cada una de Ia comisiones (es decir, por treinta

7. En el plebiscito de mayo de 1997 se aprobo la votacién por listas abiertas, que debera
aplicarse desde 1998 y traerd, sin duda, cambios sustanciales en la capacidad de represen-
tacion del sistema politico y en la conducta de los electores.
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y cinco diputados, equivalentes al 42.7% del total). El Plenario de-
be integrarse de manera proporcional a la conformacion del Congre-
so Pleno (LO, Articulo N° 32) y debe trabajar durante todo el afio.”

En su sesién inaugural del periodo ordinario de sesiones de cada
afio, el Congreso elige a su cuerpo directivo: presidente, vicepresi-
dente y miembros de la Comisién de Mesa (CP, Articulo N° 82). El
presidente representa al Congreso y tiene un amplio conjunto de
atribuciones, entre las que se incluyen la convocatoria a periodos
extraordinarios, la designacion de las comisiones especiales, el ma-
nejo de los asuntos administrativos y, como es obvio, la convocatoria,
instalacion, direccién y suspension de las sesiones (LO, Articulo N°
17). El vicepresidente sustituye al presidente, con todas las atribu-
ciones y deberes, en casos de ausencia temporal y, en caso de ausen-
cia definitiva, hasta cuando el Congreso nombre un nuevo presiden-
te (LO, Articulos N° 18 y 19).

La Comision de Mesa esta conformada por el presidente, el vicepre-
sidente y cinco diputados pertenecientes a diferentes partidos poli-
ticos con representacion en el Congreso. Esta Comision tiene a su
cargo aspectos propiamente legislativos asi como otros de cardcter
administrativo. Entre los primeros cabe sefialar la elaboraciéon del
orden del dia para las sesiones del Congreso y del Plenario de las
Comisiones Legislativas y la aprobacién de las actas que contengan
resoluciones, cuando el Pleno o el Plenario no lo hayan hecho. Entre
los de caracter administrativo se cuenta la organizacién de los ser-
vicios legislativos, administrativos y financieros, el nombramiento
y remocion de los empleados y la promulgacion de los reglamentos
internos (LO, Articulo N° 28),

Ademas de las Comisiones Legislativas Permanentes, el Congreso
puede conformar comisiones especiales de dos clases: permanentes y
ocasionales (LO, Articulo N° 30). Las permanentes se integran por lo

8. Las Comisiones Legislativas Permanentes son: a) de lo civil y penal; b) de lo laboral y so-
cial; c) de lo tributario, fiscal, bancario y de presupuesto; d) de lo econémico, agrario, indus-
trial y comercial; e) de gestion publica y régimen seccional (CP, Articulo N2 86). Hasta la re-
formas constitucionales de 1996 eran solamente cuatro y no estaba estipulado que su con-
formacion reflejara la composicién del Pleno.
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menos con cinco miembros principales y sus respectivos suplentes,
duran un afo en sus funciones y su designacién es potestad del pre-
sidente del Congreso (LO, Articulo N° 32). Las ocasionales se forman
para atender algun asunto especifico y tienen una duracion limitada
a la solucién de ese problema.

La Ley Organica del la Funcién Legislativa determina la conforma-
cién de 13 comisiones especiales permanentes:

De Asuntos Constitucionales;

De Asuntos Internacionales:

De Fiscalizacién y Control Politico;

De Codificacién;

De Asuntos Amazonicos, Desarrollo Fronterizo y Galapagos;
De Defensa del Consumidor;

De la Mujer, el Nifio y la Familia;

De Salud y Saneamiento Ambiental;

De Educacion, Cultura y Deportes;

De Defensa del Medio Ambiente

De Derechos Humanos

De Defensa Nacional

De Asuntos Indigenas (LO, Articulo N° 50).

A pesar de que los integrantes de las Comisiones Permanentes y
Ocasionales no participan en el Plenario, buena parte de ellas man-
tiene permanente actividad, lo que lleva a que un nimero considera-
ble de diputados se encuentre en funciones a lo largo de gran parte
del afio. Por lo general, éstas Comisiones desarrollan actividades en
torno a la funcidn de control o fiscalizacién y a la de representacion.

Para su funcionamiento, el Congreso ha conformado una estructura
interna diferenciada entre el nivel técnico, el nivel legislativo y el
nivel administrativo. El primero, vinculado directamente al presi-
dente, esta conformado por la Direccion Juridica y la Direccion de
Auditoria Interna; a su vez, ésta ultima responde a la Contraloria
General de la Nacién. No existe, en este nivel, una direcciéon o un
equipo de asesoria técnica especializada para el conjunto del Con-
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greso; en su reemplazo, cada legislador y cada Comisiéon deben con-
formar su propio equipo asesor (bajo la forma de contratos tempora-
les).

Para los otros dos niveles se han conformado dos Direcciones Gene-
rales: de Servicios Legislativos y de Servicios Administrativos, cu-
yos respectivos directores son nombrados por la Comision de Mesa
(LO, Articulo N° 24). Ademas, concebido como una instituciéon des-
centralizada del Congreso Nacional, se ha conformado el Archivo-Bi-
blioteca de la Funcion Legislativa. Cada una de las direcciones gene-
rales se divide, a su vez, en las direcciones y departamentos que se
enumeran a continuacién:

Direccion General de Servicios Legislativos

Direccién de Apoyo Legislativo
Departamento de Legislacion

Departamento de Registros

Departamento de Ediciones y Publicaciones

Direccién de Actas
Departamento de Actas
Departamento de Revisiones
Departamento de Grabaciones

Direccién de Prensa
Departamento de Relaciones Publicas
Departamento de Telecomunicaciones

Direccion General de Servicios Administrativos

Direccion de Organizacion y Métodos
Direccién de Recursos Humanos
Departamento de Registro y Control
Departamento de Administracién del Sistema
Departamento de Bienestar Social
Departamento de Asistencia Médica
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Direccién de Servicios

Departamento de Planificacién, Disefio y Mantenimiento Técnico
Departamento de adquisiciones

Departamento de Almacén

Departamento de Servicios Generales

Direccién Financiera

Departamento de Tesoreria
Departamento de Contabilidad
Departamento de Control Presupuestario
Departamento de Inventarios

Direccion de Informatica.

En la misma sesién inaugural en que se elige a las autoridades, el
Congreso elige a un secretario que proviene de fuera de sus inte-
grantes (LO, Articulo N° 22). El es el Jefe Administrativo de todos
los empleados y funcionarios del Congreso y, en esa medida, se cons-
tituye en el vinculo entre los tres niveles sefialados. También se eli-
ge a un prosecretario quien es el subrogante del anterior y actaa co-
mo sus asistente en las sesiones del Congreso (LO, Articulo N° 24),

4, El proceso de formacién de la ley

La iniciativa para la expedicién de leyes corresponde a los diputa-
dos, al Congreso Nacional, a las Comisiones Legislativas, al presi-
dente de la Republica y a la Corte Suprema de Justicia. También se
reconoce la iniciativa popular para reformar la Constitucioén y para
reformar y expedir leyes (CP, Articulo N° 82), aunque este derecho
no ha sido regulado por la ley.

Durante el periodo analizado (1979-1996), el tratamiento de una ley
comenzaba por su lectura en el Congreso o en el Plenario de las Co-
misiones Legislativas Permanentes, en la que los diputados podian
hacer observaciones. Luego se pocedia al primer debate; en caso de
que en éste existieran observaciones, el proyecto debia ser enviado
a la Comision de origen para que informe exclusivamente sobre
aquellas. De ésta retornaba al Congreso o al Plenario para el segun-
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do debate, en el que no se podian presentar observaciones que im-
pliquen modificacidn, alteracion o cambio del proyecto, a no ser que
contara con el apoyo de las dos terceras partes de los diputados asis-
tentes a la sesion.

Desde las reformas de 1996, se ha eliminado la lectura inicial y se
ha establecido el paso directo a la comisidén respectiva, encargada de
presentar el informe correspondiente para el primer debate (CP, Ar-
ticulo N° 91). En caso de que sea el Plenario el encargado de su tra-
tamiento, la mayoria no podra ser nunca inferior a quince votos con-
formes (CP, Articulo N° 90). Luego de éste vuelve a la misma comi-
sién para que elabore un informe para el segundo debate. En este se
podra aprobar, negar o modificar con la mayoria de los votos concu-
rrentes.

La ley aprobada por el Congreso es remitida al presidente de la Re-
publica quién puede sancionarla, objetarla totalmente o parcialmen-
te. Si la ley ha sido sancionada o el presidente de la Republica no ha
presentado objeciones dentro de los diez dias de recibida, se pro-
mulga a traves de su publicacién en el Registro Oficial (CP, Articu-
lo N° 92).

Cuando la ley ha sido objetada totalmente por el presidente de la Re-
publica, solamente puede ser considerada después de un ano de la
fecha de objecion. Sin embargo, el Congreso puede pedir al presiden-
te de la Republica que la someta a consulta popular. Cuando se trata
de objecion parcial, el Congreso puede allanarse a ésta y rectificar-
la o puede ratificarla en dos debates con el voto favorable de las dos
terceras partes de sus miembros y proceder a su promulgacién (CP,
Articulo N° 93).

El presidente de la Republica tiene la atribucién de presentar pro-

yectos de ley de materia econémica a los que puede calificarlos co-

mo urgentes. En este caso, el Congreso o, en su receso, el Plenario de

las Comisiones, deben aprobarlo, reformarlo o negarlo dentro de un

plazo de quince dias contados a partir de su presentacion. Si el Con-

greso no lo hace, el presidente de la Republica puede promulgarlo
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como decreto-ley, con lo que entra en vigencia hasta que el Congre-
so Nacional lo reforme o derogue. Esta reforma o derogacion tiene el
mismo tramite de la formacién de la ley y el presidente de la Repu-
blica puede objetarla (CP, Articulo N° 88).

5. Relaciéon con otros poderes del Estado

Si bien la Constitucidén define al régimen como presidencialista, al
mismo tiempo -y con el fin de hacer efectivo el equilibrio de pode-
res- le otorga al Congreso algunas facultades que exigen acuerdos
con las otras funciones, especialmente con el ejecutivo. Eviderte-
mente, la facultad de mayor visibilidad e importancia es la de fisca-
lizacion, por medio de la cual el Congreso tiene la atribucion de en-
juiciar y destituir al presidente y al vicepresidente de la Republi-
ca, a los ministros de Estado, a los integrantes de la Corte Suprema
de Justicia, del Tribunal Supremo Electoral, del Tribunal de Garan-
tias Constitucionales, al Procurador General del Estado, al Ministro
Fiscal General y a los superintendentes de Bancos y de Compaiiias
(CP, Articulo N° 81).

Pero también tienen mucha significacion otras atribuciones, como la
de nombrar a varios funcionarios e integrantes de algunos organis-
mos y la de conocer y aprobar el presupuesto del Estado. Por consi-
guiente, la relaciéon del Congreso Nacional con otros poderes del Es-
tado se produce en varios niveles: el legislativo, el de fiscalizacion
y control, el de nominacion de los integrantes de varios organismoé
y el de participacién en otros organismos.

En el nivel legislativo, la principal relacion del Congreso es la que
puede calificarse como de colegislacion con el poder Ejecutivo. Por
una parte, todas las leyes aprobadas por el Congreso deben ser so-
metidas a conocimiento del presidente de la Republica, quien tiene
la potestad de aprobarlas o de objetarlas total o parcialmente (CP,
Articulos N° 92 y 103). Las leyes objetadas por el presidente de la
Republica s6lo podran ser consideradas nuevamente por el Congreso
después de un afo de la fecha de objecion (CP, Articulo N° 93). Pe-
ro, la Constitucién deja la altima instancia al Congreso en el caso de
objecion parcial, ya que el Congreso puede acogerse a las objeciones
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o ratificar el texto original (para lo cual debera contar con el voto
favorable de las dos terceras partes de sus miembros).

Por otra parte, el Ejecutivo puede tomar la iniciativa en el proceso
de formacion y reforma de leyes, basandose en la facultad constitu-
cional que tiene el presidente de la Republica para presentar pro-
yectos por la via ordinaria o con caracter de urgente (CP, Articulo
N° 88). Para entrar dentro de esta tltima categoria, los proyectos (de
nueva ley o de reforma a leyes existentes) deben tratar materias eco-
noémicas y ser calificados como urgentes por el Presidente de la Re-
publica. En este caso, el Congreso dispone de un plazo de quince dias
para aprobarlo, reformarlo o negarlo y, en caso de que no lo hiciera,
el presidente de la Republica podra promulgarlo como Decreto-ley.

En el mismo nivel legislativo, el Congreso mantiene relacién con la
Corte Suprema de Justicia, que tiene también la facultad de presen-
tar proyectos de ley. Sin embargo, en este caso no existe colegisla-
cién, ya que el papel de la Corte se reduce a la iniciativa en la pre-
sentacion, pero de ahi en adelante todo el proceso queda en manos
del Parlamento.

En el nivel de fiscalizacién y control, el Congreso se relaciona con el
Ejecutivo a través de la facultad que le confiere la Constitucion pa-
ra enjuiciar politicamente a los integrantes del Gobierno; de igual
manera, lo hace con los miembros de la Corte Suprema de Justicia.
Pero, sin llegar necesariamente al enjuiciamiento, el Parlamento
puede ejercer el control sobre esos funcionarios a través de otros ac-
tos de fiscalizacién y seguimiento.

Dentro de este nivel de control se puede incluir 1a facultad del Con-
greso para conocer y discutir la proforma del presupuesto general
del Estado. Sin embargo, su funcién termina alli, ya que una vez
aprobado el presupuesto el Congreso no tiene ninguna ingerencia vy,
en el mejor de los casos, solamente puede pedir informes al Ministe-
rio de Finanzas o al Consejo Nacional de Desarrollo. Por tanto, no tie-
ne la facultad de realizar el seguimiento de la ejecucién del presu-
puesto.
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En el nivel de nominacién, como se sefiald antes, el Congreso Nacio-
nal se relaciona con muchos organismos: Corte Suprema de justicia,
Tribunal de Garantias Constitucionales, Tribunal Supremo Electoral,
Contralor General de la Republica, Ministro Fiscal y superintenden-
tes de Bancos y de Compaiiias. En algunos de estos casos, como son
los del Contralor y del Ministro Fiscal, la nominacién exige una re-
lacién de acuerdo o negociacion con el Ejecutivo, ya que el Congreso
debe elegir a los funcionarios a partir de una terna enviada por
aquel.

Finalmente, en el nivel de participacién en otros organismos, el Con-
greso tiene representacion en el Consejo Nacional de Desarrollo, en
los organismos de planificacion regional (CREA, PREDESUR, CEDEGE,
CRM), en la Junta de Defensa Nacional y, a través de ésta en la Jun-
ta Consultiva de Relaciones Exteriores.

6. Las bases estructurales del sistema politico

Luego de casi una década de acelerado crecimiento econémico y de
profundas transformaciones en la estructura productiva, el Ecuador
comenzo a sentir -a inicio de los afios ochenta- los efectos de la cri-
sis’. Paralelamente, y como respuesta a esa situacion, gobiernos su-
cesivos introdujeron correctivos de diverso tipo, enmarcados en con-
cepciones de politica global disimiles e incluso contradictorias'.

La magnitud de estos efectos no se explica solamente por factores de

9. Diversos analisis coinciden en situar a 1982 como el ano inicial de la crisis. Desde 1972
hasta ese momento, la economia del pais habia mantenido un crecimiento promedio de 9%
anual, llegando en su punto mas alto hasta el 14.5% (en 1976). Cf. Banco Mundial: Ecua-
dor: country economic memorandum, Washington, 1988; Acosta, A.: “Rasgos dominantes
del desarrollo ecuatoriano de las Ultimas décadas”, en Acosta A. et al.: Ecuador: el mito del
desarrollo, Iidis, Quito, 1982; Thoumi, F. y M. Grindle: La politica de la economia del ajuste:
la actual expenencia ecuatoriana, Flacso, Quito, 1992.

10. El deterioro de las condiciones de vida y el incremento de la poblacion situada debajo
de la linea de pobreza han sido analizados por Larrea, C.: Pobreza, necesidades basicas y
desempleo, Inem-lidis, Quito, 1990; Barreiros, L.: “La pobreza y los patrones de consumo
de lo hogares”, en Barreiros, L. et al.: Ecuador: teoria y disefio de politicas para la satisfac-
cion de las necesidades basicas, Instituto de Estudios Sociales, La Haya, 1987. Véase tam-
bién Pachano, Simén: “Ecuador: los costos sociales del ajuste, 1980-1990", Prealc, Santia-
go de Chile, 1992, Documento de Trabajo N? 372.
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caracter econdmico, como la caida de las tasas de inversién, los de-
sequilibrios de la balanza comercial o la baja productividad de la
industria, como generalmente se argumenta. Es verdad que esos fac-
tores se encuentran en la base de los problemas, pero estos tienen
también estrecha relacién con otros de caracter politico, especial-
mente con lo que ha sido la practica predominante durante los ulti-
mos anos. Por ello, es necesario pasar revista a algunos de estos as-
pectos.

El retorno al régimen constitucional se revistié de caracteristicas
muy particulares, en la medida en que desde su inicio se privilegia-
ron los mecanismos consensuales y las orientaciones hacia la con-
certacion de las fuerzas sociales y politicas. Al contrario de lo que
habia ocurrido en ocasiones anteriores -en que los militares entre-
gaban apresuradamente el poder a juntas de notables o a asambleas
constituyentes-, esta vez fue el mismo gobierno el que delineo los
pasos que conducirian el retorno de ios civiles.

Lejos de imponer un esquema vertical, definido de antemano, el go-
bierno militar impulsé una amplia convocatoria a los partidos poli-
ticos y a las organizaciones sociales para definir un camino apropia-
do de restitucion del régimen constitucional. Asi se concreto lo que
se denomino6 Plan de Reestructuracion juridica del Estado. Este se
inici6 formalmente en junio de 1976 con la convocatoria a la mencio-
nada consulta publica y abierta;" continud con la conformacion de
tres comisiones encargadas de disefiar los nuevos instrumentos juri-
dicos de ordenamiento estatal (nueva Constitucién. reformas a la
Constitucion de 1946 y leyes de Partidos Politicos y de Elecciones);
concluy6 en enero de 1978 con un referéndum convocado para deci-
dir entre las dos constituciones propuestas.

Con estos actos -y con la posesion, en agosto de 1979, del gobierno

11. En el didlogo estuvieron representadas 68 agrupaciones politicas, empresariales, labo-
rales y campesinas, 48 (70.6%) de las cuales se pronunciaron en contra de la asamblea
constituyente como mecanismo para la restitucion del régimen constitucional. Véase Mills,
Nick: Crisis, conflicto y consenso. Ecuador: 1979-1984, Corporacion Editora Nacional, Qui-
to, 1984. Véase también Martinez, Vicente: “Analisis de la coyuntura politico-electoral, 1976-
1979”, en FLACSO (ed.): Elecciones en el Ecuador, 1978-1980, Oveja Negra, Bogota, 1983.
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elegido democraticamente- se cerré el ciclo mas largo de presencia
militar en la conduccién del Estado y uno de los periodos de mas
profundos cambios del presente siglo. Las favorables condiciones
economicas en que se habian desemperfiado. permitieron a los milita-
res dirigir y controlar con relativa facilidad este proceso de retor-
no. Pero, mas alla de ese hecho, es importante destacar que con €l se
inauguro un nuevo estilo de hacer politica.

La forma en que se habia llevado el Plan y la respuesta positiva de
la poblacién, permitia abrigar las esperanzas de que en el futuro se
mantendria la orientacién hacia la busqueda de consensos v por
tanto, que se lograria la estabilidad del régimen democratico. Al
mismo tiempo, una década de auge econdémico daba lugar a una visién
optimista acerca de las posibilidades de mantener los niveles de
crecimiento, e inclusive de profundizar la capacidad redistributiva
que habia desarrollado el Estado.

Sin embargo, desde el inicio del régimen constitucional los aconte-
cimientos se orientaron por otros caminos. Aun antes de que se ma-
nifestaran los primeros sintomas de la crisis. como en una demos-
tracion de que a las causas no habia que buscarlas necesariamente
en los avatares de la economia, ya se dieron las primeras expresio-
nes de lo que mas tarde habrian de ser caracteristicas propias del
accionar politico ecuatoriano.

La inauguracién de esta etapa estuvo marcada por lo que se denomi-
noé la pugna de poderes -originada en el enfrentamiento entre el le-
gislativo y el ejecutivo-, que habria de acompariiar a todo el proceso.
El problema se presentaba -y se presenta- como una disputa entre el
gobierno y la oposicion que, desde el Congreso, busca desarrollarse
con miras a las futuras elecciones. De alguna manera, se trata de una
forma de hacer oposicién que, apelando a planteamientos generales y
atendiendo a objetivos de corto plazo, intenta modificar la orienta-
cién del gobierno. No se acude para ello al dialogo, menos aun a la
colaboracion; por el contrario, se fortalecen los bloqueos mutuos.

De manera evidente, esto impididé que se lograran acuerdos no sola-
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mente en los aspectos puntuales de la relacion ejecutivo-legislativo,
sino en torno a las prioridades del pais. Por ello, terminaron por im-
ponerse los objetivos de corto plazo, se marginé de la escena politi-
ca a los problemas centrales que aluden al fortalecimiento del régi-
men democratico y se cerraron los mecanismos de participacion de
la poblacion.

Por tanto, pronto desaparecieron aquellos elementos positivos que se
manifestaron durante la etapa de vigencia del Plan de Reestructura-
cién Juridica del Estado. En lugar de convertirse en una accién man-
comunada de los diversos actores sociales, el proceso de consolida-
Cién del régimen democratico se situ¢ en el nivel puramente juridi-
co-institucional: su permanencia, sus riesgos. sus disrupciones.
fueron vistos como problemas que podian solucionarse a través de la
vigencia de las leyes o, en el mejor de los casos, por reformas que se
introdujeran en éstas. Con ello se diluyo la posibilidad de alcanzar
las metas que hacen relacion al proceso de transicion: el impulso, la
orientacion y el control de los procesos de cambio econdmico y so-
cial que lleven a la solucién de problemas estructurales (como la po-
breza, la inequidad distributiva), por un lado, y el fortalecimiento
de los medios institucionales y simbélicos que hagan posible la in-
tegracion social, por otro lado.

De ahi1 que, en una evaluacion general. se pueden advertir un fuerte
déficit de gobernabilidad, en el sentido de que no se crearon las con-
diciones que posibilitaran la definicién de objetivos nacionales de
largo plazo. que dotaran de eficiencia, eficacia y coherencia al de-
sempeno gubernamental, que permitieran consolidar mecanismos de
participacion y que eliminaran los riesgos desestabilizadores pro-
pios de un periodo de transicion's.

12. Los componentes calidad del desempefio gubernamental, eficiencia, eficacia y coheren-
cia, estan tomados de Flisfisch, Angel: “Gobernabilidad y consolidacion democratica”. en
Revista Mexicana de Sociologia N° 83-3, México. 1989. La atencion sobre eficiencia y efec-
tividad (vinculados a legitimidad y rendimiento) se origina en Linz, Juan: La quiebra de las
democracias, Alianza, Madrid, 1987. Sobre la nocion de déficit de gobernabilidad véase Ca-
mou, Antonio: “Gobernabilidad y democracia. Once tesis sobre la “transicion’ mexicana”, en
Nexos N© 170. México. 1992,



Cabe indagar, entonces, sobre las causas de esta situacion. En una
visién general, se puede asegurar que sus origenes se encuentran en
dos niveles: las disrupciones en el proceso de modernizacion que vi-
vi6 el Ecuador desde los primeros anos de la década de los setenta y
la obsolecencia disefio institucional del sistema politico.

Dentro del primer aspecto es necesario destacar que el caracter ver-
tiginoso y a la vez efimero de la modernizacion llevo a la desestruc-
turacion de las identidades colectivas existentes sin lograr la cons-
titucion Ge otras que las reemplazaran. En esa situacion el pais se
vio sorprendido por la crisis. que contribuyo a agudizar la tenden-
cia a la desintegraciéon social. Ademas, el proceso habia sido impul-
sado desde una perspectiva Estado-céntrica, en la que la sociedad
mantenia una actitud relativamente pasiva que, por tanto, hacia in-
necesarios los mecanismos de participacién. El sistema politico que
se conformo a partir de esa situacién estuvo marcado por esa condi-
cién, que finalmente llevaba al formalismo y al juridicismo.

En cuanto al segundo aspecto, es factible constatar que, pese a los
cambios en el contexto global, se mantuvieron los mismos criterios
institucionales que se habian desarrollado en la época de auge y que
respondian a las caracteristicas del Estado asistencial. Por lo demas,
las instituciones disefiadas para desarrollar el régimen democratico
no guardaban mayor relaciéon con la sociedad sobre la cual se im-
plantaban. En este sentido. mas que un proceso de institucionaliza-
cion de las relaciones sociales se realizo el camino inverso: la crea-
cion de normas y entidades que buscarian adecuar esas relaciones.

Todo esto llevé a la imposicion de pautas politicas excluyentes y al
predominio de acuerdos cupulares dentro de un juego restringido a
pequefios grupos elitarios. Se reducia asi la capacidad de represen-
tacion de intereses y se impedia el procesamiento de las demandas
sociales en el sistema politico. Por tanto, mds que por una sobrecar-
ga de demandas sociales -como lo plantean las versiones conservado-
ras-, los problemas de gobernabilidad en el Ecuador se han presen-
tado por obturaciones del sistema politico.



7. El funcionamiento del sistema politico

El contexto general, resefiado en las paginas anteriores, en conjunto
con la legislacién vigente, han conducido a la conformacién de un
sistema politico caracterizado por la fragmentacion de los partidos.
el predominio de practicas no colaborativas y la permanencia de los
mecanismos clientelares en la relacion con la sociedad.

Sin embargo, aunque resulte paradojico, estas condiciones no han de-
sembocado en una situaciéon de inestabilidad del régimen constitu-
cional y del sistema politico. Mas bien, parece que ellos se han ade-
cuado a una situacion como la descrita, pero a costa del sacrificio de
un conjunto de elementos que deberian estar presentes dentro de un
proceso de democratizacion.

Fundamentalmente, se advierte gran dificultad para la instituciona-
lizacion de normas, practicas y mecanismos democraticos, asi como
para lograr una presencia mas activa de la sociedad en lo politico. De
alguna manera, pareceria que se ha conformado lo que -con un ter-
mino poco adecuado- se ha denominado democracia delegativa: esta
se caracteriza por su escasa consolidacién o institucionalizacién -lo
que no significa que no sea duradera- y por la inexistencia de avan-
ces reales en direccién a una representatividad institucionalizada'’.

Es evidente que en la base de esta situacion se encuentran las espe-
cificidades de los actores sociales y politicos, las pautas para rela-
cionarse entre ellos y, consecuentemente, las practicas politicas que
se van imponiendo en el conjunto de la sociedad. Sin embargo. como
se senald antes, también incide en su conformacién el ordenamiento
juridico que se ha disefiado como marco general para la actividad po-
litica. Sin pretender otorgarle a éste ultimo un peso mayor que el
que realmente tiene, a continuacién se abordan algunos de sus as-
pectos que han incidido significativamente en la estructuracion del
sistema politico, en especial en lo que hace referencia a la confor-

13. Véase O'Donnell, Guillermo: “;, Democracia delegativa?”, en Cuadernos del CLAEH N¢
81, Montevideo, 1992. Del mismo autor, “Estado, democratizacién y ciudadania” en Nueva
Sociedad N2 128, Caracas, noviembre-diciembre de 1993.
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macion del Congreso Nacional.

En primer lugar, la Constitucién garantiza la representacion propor-
cional de las minorias en las elecciones pluripersonales, esto es, en
las que se elige mas de una persona bajo la modalidad de listas (CPR,
articulo 53). Paralelamente, la Ley de Partidos Politicos impulsa la
consolidacién de partidos de alcance nacional cuando establece que
“El partido que solicita su reconocimiento debe contar con una or-
ganizacién nacional, la que debera extenderse al menos a diez pro-
vincias del pais” (LPP, Articulo N° 12); asi mismo, determina que en
las elecciones pluripersonales (diputados, consejeros provinciales y
concejales municipales) cada partido debe participar también al me-
nos en diez provincias (LPP, Articulo N°® 39)".

Es evidente que con estas disposiciones constitucionales y legales se
pretende evitar la conformacién de organizaciones de caracter local
o provincial. con el objetivo de estructurar un sistema de partidos
fuertes de alcance nacional. Una primera observaciéon que se puede
hacer en este sentido es que ellas no contemplan la heterogeneidad
social. economica y politica del pais que, para su necesaria expre-
sion, deberia contar con las facultades suficientes; entre éstas se
deberia incluir, en primer lugar, la posibilidad de estructurar par- _
tidos locales o provinciales que actien en sus respectivos escena-
rios.

Una segunda observacién tiene relaciéon con el objetivo que se pre-
tende alcanzar con ellas: limitar el namero de partidos. Este objeti-
vo se ve amenazado -y asi ha ocurrido en el practica- por la vigencia
de la disposicién acerca de la representacién de minorias. Si bien
ésta tiene un contenido altamente democratico, no es menos cierto
que contribuye a la dispersion en la medida en que permite el acce-
so de los partidos pequefttos a las instancias nacionales.

Adicionalmente, este efecto se fortalece con otra disposicién que
prohibe las alianzas en las elecciones pluripersonales (LPP, Articu-

14. Estas disposiciones deberan reformarse de acuerdo a lo aprobado en el plebiscito de
Mayo de 1997 que establece la votacion por listas abiertas.
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lo N° 39); es decir, cada partido debe llevar candidatos propios, sin
posibilidad de estructurar frentes de ningan tipo.

Finalmente, también por disposiciones legales, la eleccion de dipu-
tados (provinciales y nacionales) se realiza el mismo dia de la pri-
mera vuelta electoral para la eleccion de presidente y vicepresiden-
te de la Republica (LE, Articulo N° 45). Con esto se establece una
vinculacién muy estrecha entre ambas, que pasan a ser consideradas
como un solo acto electoral. A pesar de que los resultados de las di-
versas elecciones realizadas hasta el momento demuestran que los
electores no votan en blogue por una sola opcién (partido o tenden-
cia) para todas las instancias en juego, los partidos consideran ne-
cesario presentar candidatos presidenciales que, sin ninguna opcién
de triunfo o de lograr el paso a la segunda vuelta, puedan aportar una
imagen nacional aglutinadora.

Por tanto, en conjunto, estas disposiciones tienen el efecto contrario
al que se buscé originalmente y se han convertido mas bien en fac-
tores de apoyo para el aparecimiento de una gran cantidad de parti-
dos que actdan en el escenario nacional. Ademas, ellas originan tam-
bién la subrepresentacion de los partidos grandes y la sobrerepre-
sentacion de los pequerios en el Congreso Nacional, especialmente
como consecuencia de la utilizacion del sistema de cocientes para
permitir la representacion de minorias y de la utilizacion de la pro-
vincia como distrito electoral para la eleccién de diputados.

En efecto, la combinacion entre el sistema proporcional, la eleccién
de diputados provinciales y la prohibicién de alianzas determina
que, al concentrar sus esfuerzos en provincias pequenas, algunos
partidos puedan alcanzar una representacién que no guarda relacién
con su votacién a nivel nacional. Entre otras causas, esto ha llevado
a que en los ultimos afios exista un promedio de 15 partidos recono-
cidos oficialmente y que 12 de ellos cuenten actualmente con repre-
sentacion en el Congreso Nacional.

Sobre este altimo aspecto incide también la realizacidén de la elec-
ci6én de diputados conjuntamente con la primera vuelta presidencial
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y con la prohibiciéon de establecer alianzas'.

Por consiguiente, algunas regulaciones legales han contribuido a
configurar un sistema politico de pluralismo polarizado con una
gran cantidad de partidos que obtienen escafios en el Congreso Na-
cional y que acceden a las instancias provinciales y cantonales, pe-
ro que tienen irregular presencia en el escenario politico'. Si bien
las fluctuaciones de la votacion de los partidos se pueden atribuir
de manera fundamental a la cambiante opcion de los electores (que
es una expresién de la cultura politica ecuatoriana), no es menos
cierto que también inciden sobre esto algunas normas contenidas en
la Constitucion y en las leyes de Elecciones y de Partidos Politicos.

Una situacion de esta naturaleza no contribuye al intercambio poli-
tico ni a las practicas colaborativas, ya que se asienta sobre la dis-
puta de pequefios espacios politicos por parte de muchos partidos.
Esto tiene un impacto negativo en la estructura y conformacion del
Congreso, donde la dispersion se manifiesta como la dificultad para
establecer acuerdos de largo plazo y para desarrollar estrategias de
consenso entre los partidos.

Por otra parte, la legislacién vigente contribuye a generar inestabi-
lidad e incertidumbre en el interior del parlamento, ya que estable-
ce periodos de muy corta duracién para las autoridades. Como se se-
fialé antes, todas las instancias directivas (presidente, vicepresi-
dente, Comisiéon de Mesa, secretario, comisiones y cargos adminis-
trativos de libre remocion) se eligen cada ano. Esto significa, ade-
mas, que en ese mismo lapso cambia totalmente la conformacion del
plenario de las Comisiones Legislativas que, como se sefialo, tiene
las mismas atribuciones que el Congreso Pleno. A esto se afade la

16. En una ocasion (en 1979) se realiz la eleccion de diputados conjuntamente con la se-
gunda vueita presidencial y los resuitados no fueron muy diferentes: diez partidos obtuvie-
ron representacion en ef Congreso. Pareceria que el problema radica en la prohibicion de
establecer alianzas en las elecciones pluripersonales, que se constituye practicamente en
un imperativo para que cada partido presente su propia lista de candidatos.

16. El concepto de pluralismo polarizado alude tanto ai nimero de partidos como a las dis-
tancias ideoldgicas que se producen entre ellos. Véase Sartori, Giovanni, Partidos y siste-
mas de partidos, Alianza, Madrid, 1992 (2™), pag. 158 y ss.
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renovacion total de los diputados provinciales cada dos afios, que
apunta también a crear inestabilidad en el funcionamiento del par-
lamento.

Por otra parte, la identificacién del distrito electoral con la provin-
cia ha llevado a la generalizacion de una vision equivocada de repre-
sentacion: el Congreso es visto como el espacio de que disponen las
provincias para la solucién de sus problemas, no solamente a traves
de la legislacién -que es genuinamente una de sus funciones- sino a
través de la busqueda y asignacién de recursos. Hay, por consiguien-
te, un sobredimensionamiento de la funcién de representacién en
perjuicio no solamente de los gobiernos locales y provinciales sino
del papel central del mismo Congreso, esto es, de sus funciones de
legislacion y de fiscalizacion.

Se puede suponer que, originalmente, la eleccién de diputados nacio-
nales y provinciales buscaba establecer equilibrios y equidad en la
representacion. Los primeros expresarian los elementos de unidad
nacional, mientras que los otros serian portadores de un mandato es-
pecifico. Como ya se sefiald, en este ultimo caso se tiende a confun-
dir dos funciones de las provincias frente al Parlamento: como dis-
trito electoral y como conglomerado social que debe ser representa-
do.

A la vez, esto se vincula a las fuertes desigualdades que existen en-
tre las diversas provincias (en materia econémica, de disponibilidad
de recursos y de potencial de desarrollo) y a la vigencia de un régi-
men centralista. Esto significa que, frente a problemas de gran mag-
nitud, como son los que deben afrontar las provincias, no existen en
su interior las instituciones apropiadas para enfrentarlos y resol-
verlos. Por consiguiente, el Congreso pasa a ser no solamente un es-
pacio que asegura la representacion adecuada de todos los ambitos
del pais, sino que se convierte en el mecanismo de obtencién de re-
cursos y de definicién de acciones para el nivel provincial.

Esto lleva a que dentro del Parlamento adquiera mas importancia la
representacion provincial que la condicién nacional de los diputa-
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dos. De hecho y a pesar de lo que sefiala la Constitucién en cuanto al
caracter nacional de los miembros del Congreso, existe una clara
tendencia a considerarlos como los portadores de los intereses pro-
vinciales. En la practica esto llega a tener un peso mayor que la fi-
liacion politica y que su condicién de integrantes de un cuerpo emi-
nentemente nacional.

De este modo, se producen desajustes entre las atribuciones eminen-
temente nacionales del Congreso y su conformacion por medio de di-
putados provinciales, que trata de materializar la funcidén de repre-
sentacion. Si a esto se afladen los puntos resefiados antes (dispersién
del sistema de partidos, irregularidad de las tendencias politicas
por variaciones en las preferencias del electorado y por incidencia
de algunas normas vigentes, acceso al Congreso de partidos con mi-
nima representacion, gran centralizacién en la toma de decisiones)
se puede asegurar que tanto la actual conformacién, asi como las
funciones y atribuciones del Congreso Nacional se constituyen en
fuente permanente de conflictos en su interior y con otras funciones
del Estado.

Muchos de los problemas que se han observado en estos afios de vi-
gencia del sistema constitucional se han originado en la existencia
paralela de esos dos aspectos, esto es, en la conformacién del Con-
greso por diputados provinciales que ostentan una representacion y
en las funciones y atribuciones propias de los diputados (especial-
mente las de fiscalizacion y control). Si se ha configurado una situa-
cién en la que la funcién de representacién provincial tiene el ma-
yor peso y que, por tanto, los diputados provinciales aparecen antes
que nada como representantes de los intereses de cada provincia, re-
sulta inevitable que las funciones de legislacién y de fiscalizaciéon
dependan de ella. La legislacién y el control no se realizan, enton-
ces, por intereses nacionales o inclusive por intereses ideolégico-
partidistas, como seria de esperar en un cuerpo eminentemente po-
litico como es el Congreso.

Por otra parte, el gran peso de la funcién de representacion se cons-
tituye en un mecanismo de alimentacion del clientelismo politico.
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Frente a la debilidad de los gobiernos locales, los diputados provin-
ciales se eligen a partir de criterios y aspiraciones provinciales an-
tes que por adscripciones ideoldgicas o partidistas. A la vista del
elector, el diputado es un representante de la provincia, un interme-
diario entre ésta y el gobierno central, un proveedor de recursos y
canalizador de obras, lo que lleva a subvalorar el trabajo legislativo
y de fiscalizacién. El diputado, como individuo, se encuentra con to-
da la capacidad de gestionar recursos para la provincia de su elec-
¢ion, los que pueden ser canalizados hacia las instituciones y/o sec-
tores sociales que él determine a partir de consideraciones estric-
tamente coyunturales y de practicas de intercambio de favores por
VOtos.

A la vez, esto abre un campo muy amplio para acciones poco trans-
parentes e incluso para la corrupcion. En la medida en que los re-
cursos de los cuales puede disponer el diputado provienen del pre-
supuesto general del Estado y deben ser asignados por las autorida-
des del ejecutivo, la mayor o menor transparencia depende del tipo
de relacidén que se establece entre ambos. La expresién mas clara de
esta situacion se observa en el manejo de las denominadas asignacio-
nes de interés provincial que, vistas desde esta perspectiva, no han
constituido en si mismas el problema sino el resultado del sobredi-
mensionamiento de la funcién de representacion.

Esta conflictiva y nunca bien determinada relacién conduce también
a otros efectos, uno de los cuales y que con mas claridad expresa la
conflictividad propia de una situacion de indefinicién de funciones
y atribuciones es la tan conocida desafiliacién (cambio de camiseta,
en el decir cotidiano) que se realiza generalmente en aras del inte-
rés provincial. Sean cuales fueren las razones de fondo, lo cierto es
que ésta es la que se esgrime usualmente en esos casos.

Adicionalmente, los partidos -mucho menos los electores- no tienen
la facultad de revocar el mandato de los diputados ni aun en el caso
en que se produzca la desafiliacion'’. Esto deja en la impunidad a los

17. En el plebiscito de mayo de 1997 se aprobé la revocatoria del amndato, pero durante
todo el periodo analizado no estuvo vigente y ain no se ha legislado al respecto.
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legisladores desafiliados, lo que de hecho constituye un golpe muy
fuerte para el sistema de partidos que se ha pretendido construir.
Extraflamente, un sistema que fue muy drastico en cuanto a la afilia-
cién partidista como uno de los requisitos para acceder a cualquier
candidatura para un puesto de eleccién popular, no tuvo ningun ri-
gor para el caso de una desafiliacién ocurrida en el ejercicio de las
funciones. Esto llevo a que en el Congreso actue un considerable nu-
mero de legisladores desafiliados de los partidos por los que fueron
elegidos'®.

A pesar de lo sefialado en cuanto a la importancia asignada a la fun-
cién de representacion de los diputados, debido al bajo numero que
integra el Congreso ni siquiera es posible asegurar la proporcién
adecuada a la poblacién de cada provincia. Como se sefialo antes, el
sistema lleva a la subrepresentacioén de las provincias mas pobladas
y a la sobrerepresentacion de las menos pobladas. Es decir, no exis-
te coherencia ni siquiera con la l6gica imperante de dar prioridad a
la funciéon de representacion. En los hechos esto se compensa par-
cialmente con la eleccion de los diputados nacionales que, por sim-
ple estrategia electoral, generalmente son seleccionados dentro de
las provincias que cuentan con mavor poblacion.

De todas maneras, la eleccibn por provincias constituye un serio
problema, mucho mas cuando se constata la existencia de fuertes
identidades provinciales o regionales que tienden a expresarse en el
Congreso y no en los ambitos locales y provinciales. Mientras no se
cambie esta situacion se mantendra un circulo vicioso: el Congreso
(0 mas precisamente los diputados) debe asumir funciones que no le
corresponden y las instituciones locales no pueden transformarse en
verdaderos 6rganos de gobierno: su debilidad es la fuente y el resul-
tado de la distorsion de la funcién del Congreso.

8. Una propuesta de modernizacion
En las secciones anteriores se ha tratado brevemente acerca de la si-

18. En el periodo 1992-1994 el numero de los autodenominados independientes llegd a 23,
lo que equivalia al 30% del total de diputados.
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tuacion actual del Congreso ecuatoriano, destacando los aspectos que
tienen mayor peso en el desempefio de sus actividades y en su rela-
cién con la sociedad. Evidentemente no se trata de una visién en pro-
fundidad, pero a partir de ella se pueden apreciar algunos de los
problemas que actualmente debe enfrentar este organismo para el
cumplimiento de sus funciones y atribuciones. Aquellos problemas
se presentan especialmente en dos niveles: en su condicién de orga-
nismo politico y en su condicién de institucion que forma parte del
sector publico.

Como se ha visto, en su condicién de organismo politico, el Congreso
debe enfrentar problemas relacionados con los mecanismos utiliza-
dos para su conformacién y con la dispersiéon o atomizacién interna.
Algunos de los efectos que se desprenden de estos pueden enfren-
tarse con cambios legales y reglamentarios, especialmente con rede-
finiciones en la forma de eleccion de los diputados y en los mecanis-
mos de representacion de las minorias. Como es obvio, esto conduce
a definiciones que van mas alla de los aspectos estrictamente técni-
cos y exige definiciones de fuerte contenido politico. A manera de
ejemplo, el cambio de un sistema proporcional con representacion de
minorias a uno regido por el principio de mayoria supone una deci-
sién politica trascendental antes que una simple manera de contar
los votos: algo similar se puede decir acerca del abandono de 1a uti-
lizacién de la provincia como distrito electoral o de la eliminacion
del impedimento para formar alianzas electorales.

En su condicion de institucion integrante del sector publico, el Con-
greso debe enfrentar basicamente problemas relacionados con la efi-
ciencia y eficacia en el cumplimiento de sus funciones. Sin embar-
g0. no se trata de introducir simplemente criterios generales, en-
marcados en una u otra corriente de las disciplinas administrativas,
sino mas bien de encontrar o definir previamente los parametros con
que se va a medir la eficiencia y la eficacia. Esto lleva nuevamente
al primer lugar, al papel del Congreso como 6rgano politico, ya que
aquellos parametros necesariamente deberdn estar en funcién de sus
fines y objetivos en ese nivel. Se puede decir que el Congreso como
institucion debe cumplir las funciones necesarias para hacer posi-
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bles las atribuciones que tiene el Congreso como organismo politico.

Por consiguiente, si al Congreso se le reconoce las atribuciones de
legislar y fiscalizar y si ademas debe representar politicamente a la
poblacién y conformar un espacio de debate ideologico y politico. los
parametros de eficiencia y eficacia deberan desprenderse de estas
condiciones basicas. Dicho de otra manera, el Congreso como insti-
tucion debe adecuarse a aquellas atribuciones.

En la actualidad se hacen evidentes muchos vacios y deficiencias en
este aspecto. En términos generales, el disefio institucional del Con-
greso no responde adecuadamente a sus atribuciones como organis-
mo politico, lo que produce efectos negativos en su eficacia y en su
eficiencia. Esto ha sido analizado por las autoridades parlamenta-
rias de los ultimos periodos y ha dado lugar a la formulacion del
Proyecto de fortalecimiento institucional del Congreso Nacional que
se encuentra actualmente en proceso de disefio y de negociacion con
organismos multilaterales de desarrollo'.

El diagnostico realizado para este proyecto ha detectado problemas
en varias areas o niveles: en la produccién y circulacion de la infor-
macion que deben manejar los legisladores y en la que se origina de
sus propias actividades; en la asesoria técnica permanente; en el se-
guimiento de las tareas de legislacion y fiscalizacion; en la forma-
cion v profesionalizacion del personal técnico y administrativo; en
las relaciones con la opinion publica; y en los aspectos de manejo ad-
ministrativo v financiero.

El objetivo general del Proyecto es fortalecer la capacidad institu-
cional del Congreso Nacional a fin de contribuir al desarrollo demo-
cratico del Ecuador, mediante mejoras sustantivas en la eficiencia
legislativa, en la eficacia en las tareas de fiscalizacion y control, y
en la calidad de la funcion de representacion politica. Como objeti-

19. El proyecto fue presentado en septiembre de 1993 al Banco interamericano de Desa-
rrollo, BID; este organismo envié una mision de identificacion en diciembre del mismo ano
y luego, dentro de una asistencia preparatona, una misién de preparacién en mayo de 1994.
Esta ultima, con la contraparte nacional, formulé el documento de Proyecto.
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vos especificos se proponen los siguientes:

a) Establecer un sistema de asesoria técnica con sub-sistemas juri-
dico-administrativo, econémico-presupuestal y de asesorias es-
pecializadas, tanto internas como externas al Congreso Nacional.

b)Crear un sistema de informacion y analisis que incorpore los ser-
vicios de biblioteca, diario de debates, seguimiento legislativo y
acceso a bancos de datos nacionales e internacionales.

¢) Racionalijzar la gestion, organizacion y métodos, contribuyendo a
establecer una carrera administrativa, un sistema de clasificacién
de cargos, una agil estructura administrativa y un programa de ca-
pacitacion.

d)Mejorar la fluidez y transparencia de las relaciones con la opinién
publica y la sociedad civil, permitiendo que el Congreso Nacional
retina las condiciones de centro de informacion e instancia de pro-
mocion de consensos y participacion.

e) Apoyar técnicamente los consensos existentes en cuanto a las mo-
dificaciones legales y reglamentarias indispensables para el cum-
plimiento de estos objetivos.

f) Dotar al Congreso Nacional del equipamiento necesario para el de-
sarrollo de la cooperaciéon técnica que aqui se propone.

Paralelamente, en el documento de Proyecto se establecen los si-
guientes componentes, que seran los que definan al conjunto de las
actividades que se desarrollaran en el transcurso de su ejecucion.

a. Sistema de asesoria técnica
a.l. Asesoria juridica

a.2. Asesoria econdmico-presupuestaria
a.3. Asesorias especializadas

b. Sistema de informacion
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b.1. Informacién juridica

b.2. Seguimiento de la actividad parlamentaria

b.3. Banco de datos y participacion en redes nacionales e interna-
cionales

¢. Gestion, organizacion y métodos

c.1. Carrera administrativa

¢.2. Clasificacion de cargos

c.3. Capacitacion

d. Relaciones con la opinién publica y con la sociedad
d.1. Medios de comunicacion

d.2. Informacion al publico

d.3. Promocidén de la participacion social

e. Modificaciones legales y reglamentarias
f. Equipamiento

Dentro del mismo Documento de Proyecto se establece que, para lle-
var adelante un programa guiado por los objetivos mencionados y en-
marcado en los componentes descritos, se deberian tomar en consi-
deracién los siguientes criterios:

a) Contar con el consenso de los diferentes bloques legislativos.

b) Asegurar que la ejecucion del programa entregue resultados sus-
tantivos desde sus inicios, principalmente en lo que se refiere a
apoyo técnico para la labor legislativa.

¢) Mantener un adecuado sustento politico, manifestado en el apoyo
que las autoridades maximas del Congreso y del Poder Ejecutivo
den a una accidén de esta naturaleza.

d) Considerar que por el volumen de acciones involucradas, y por la
necesidad de mantener niveles adecuados de consulta y didlogo,
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un eventual programa debiera considerar un tiempo de ejecucidén
de entre 24 y 30 meses.

De acuerdo a lo que se ha podido observar, se puede asegurar que
existe consenso entre los diversos bloques legislativos acerca de la
necesidad y prioridad de un proyecto de esta naturaleza. Igualmen-
te, se advierten condiciones politicas bastante favorables para su
realizacion, especialmente cuando se encuentra en proceso de reali-
zacion un dialogo entre el ejecutivo y el legislativo acerca de las re-
formas constitucionales; en ese marco, un proyecto de esta naturale-
za es visto como un instrumento necesario.
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