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Political instability and numerous governance crises marked the return of democracy
in Ecuador from 1979 to the present. In fact, three presidents did not finish their term
due to social pressures or parliamentary beatings (Pérez Lifian, 2009). From this
situation of political instability, product of presidentialism as a regime and its
conflicting relationship from the Ejecutive with the Legislative, several studies
converge that outline the need for a strong and institutionalized party system, as a
mechanism that allows to carry out clear policies and predictable, in addition to
granting political actors the ability to be co-accountable to the electorate in a
democratic scenario with electoral rules characterized by allowing open and
competitive elections. In this context, the present study intends, in the first instance,
to describe Ecuadorian presidentialism. Next, we will contextualize the Ecuadorian
political system to, finally, analyze the impeachment of former President Bucaram in
1996 by the Legislature; as an example of the unfinished dispute over power in
Ecuador
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La inestabilidad politica y las numerosas crisis de gobernabilidad marcaron el retorno
de la democracia en el Ecuador desde 1979 hasta la fecha. En los hechos, tres
presidentes no terminaron su mandato por presiones sociales o golpes parlamentarios
(Pérez Lifan, 2009). A partir de esta situacion de inestabilidad politica -producto del
presidencialismo como régimen y la conflictiva relacion entre el Ejecutivo con el
Organo legislativo- convergen varios estudios que esbozan en la necesidad de un
sistema de partidos fuerte e institucionalizado; como mecanismo que permita llevar a
cabo politicas claras y previsibles, ademés de otorgarles a los actores politicos la
capacidad de ser corresponsables (accountability) frente al electorado en un escenario
democratico con reglas electorales caracterizadas por permitir elecciones abiertas y
competitivas. En ese contexto, el presente estudio pretende, en primera instancia,
describir el presidencialismo ecuatoriano. Seguidamente, contextualizaremos el
sistema politico ecuatoriano para, finalmente, analizar la destitucién del ex presidente
Bucaram en 1996 por parte del Legislativo; como ejemplo de la inacabada disputa por
el poder en el Ecuador.

Palabras Claves: Presidencialismo, parlamentarismo, sistemas politicos, Ecuador.

Introduccion.

Presidencialismo en el Ecuador.

El Ecuador es un pais presidencialista desde el inicio de su historia como Republica, por
supuesto con las debidas variaciones en su sistema politico propuesto en las veinte
Constituciones, hasta la fecha. Actualmente, la Constitucion de Montecristi®, entre uno de
los més importantes cambios y que merece anotarlo debido al objetivo de este trabajo
académico en consideracion que subyace a la destitucion de Bucaram, es el de la
posibilidad del Ejecutivo y del Legislativo de destituirse y disolverse mutuamente;
facultades establecidas en los articulos 130 y 148 de la Constitucion de 2008. Siguiendo la
idea, podria ocurrir, que estos articulos mencionados serian una consecuencia historica de
la tensa relacién y, a la disputa, entre el Ejecutivo y el Legislativo por el poder, en
definitiva, una respuesta a la realidad del sistema politico en el Ecuador.

Sin embargo, Nohlen (1991) sefiala que el éxito de un sistema politico dependeria, no tanto
del modelo que se adopta o de la normativa implementada, sino de la medida en que ésta se
adapta a las necesidades del caso. Es decir, a la importancia relativa de los factores del
contexto, sean estos culturales, socioldgicos u otros. De acuerdo con ello, sin embargo, la
realidad ecuatoriana muestra la necesidad de leyes e instrumentacion constitucional debido
a lo ocurrido en el caso de la destitucion de Bucaram, por ejemplo, y la manipulacién del

5 Nos referimos a la Constitucion de la Republica del Ecuador. “Dejemos el pasado atras”,
publicada en el Registro Oficial N° 449 del 20 de octubre de 2008.
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instrumento legal para lograrlo por parte del Congreso en 1997; hecho que sera abordado
mas adelante y que es uno de los propositos de este trabajo académico.

Es por este motivo que, en la mayoria de los textos constitucionales ecuatorianos y
ratificados en la Constitucion de Montecristi, se ha evidenciado una categorizacion del
presidencialismo ecuatoriano como extremadamente fortalecido o hiper-presidencialista
(Salgado, 2013). Esta caracteristica, como uno de los factores que genera mayor
conflictividad del Ejecutivo con los otros poderes del Estado, principalmente con el
Legislativo, ha sido calificada como acartonada y ortopédica rigidez del presidencialismo
(Sartori,1992). Seglin Forewaker (2003), el plazo de las funciones del Presidente es fatal®
mientras que Linz (1994), determina como causa del conflicto a esa rigidez manifiesta,
sumandose Duverger (1970) cuando esboza, a esta rigidez, como el producto del
incremento de los poderes del régimen presidencial clasico en detrimento de las
atribuciones parlamentarias de los Organos legislativos, siendo esta deficiencia del
presidencialismo una de las causantes el colapso de las democracias de América Latina y,
concretamente, en Ecuador. Al respecto Payne (2006) va mas alla y expone su pesimismo
sobre la viabilidad del presidencialismo argumentando que se configura un escenario en el
cual: a) el desarrollo de las elecciones generales en dos diferentes momentos conlleva a un
retraso politico, ademas que, b) en los regimenes presidencialistas, en donde los periodos
son fijos, los legisladores suelen crear inestabilidad y es esta paralizacion politica la que
provoca la rigidez del sistema. En ese contexto, el Presidente (Ejecutivo en adelante) al ser
elegido en un &mbito nacional, influye y adquiere mayor legitimidad sobre los votantes,
evitandose de esta manera la tarea de negociar con la oposicion o permitirse retroceder ante
su propuesta de agenda de politicas publicas e intereses, ya que sus decisiones son tomadas
segun Linz (1993) por los poderes institucionales otorgados; la estructuracion del gabinete
de Ministros y la Administracion Publica con representacion en los territorios no necesita la
aprobacién parlamentaria.

Esta configuracion tiende a convertir, al ejercicio democratico, en un juego de todos
pierden o de suma cero (Linz, 1993); ya que separa al Ejecutivo del anclaje del Legislativo
y otros poderes politicos, asumiendo la titularidad de cada uno de estos poderes para
constituirse -no solamente- en un gobierno de poderes separados (Valles,op.cit) (Linz,
op.cit) sino en un régimen compuesto por instituciones desarticuladas que comparten el
poder (Valles,op.cit.) e incluso, compitiendo entre ellas por él (Sanchez, 2008). En este
sentido, se configura una legitimidad doble (Linz,1993), cuando los dos poderes reclaman
su legitimidad a través del voto popular, o en definitiva, al pueblo mismo (Balda, 2008).
Esta circunstancia produce, eventualmente, que el Ejecutivo y la agenda de politicas

6 El Presidencialismo en América Latina, segun Foweraker (2003), se adopta a través de a) un
sistema electoral con la regla de elecciones presidenciales en segunda vuelta (ballotage); b) la
exclusiva censura a ministros; ¢) la posibilidad de disolver al Congreso; d) reeleccion presidencial
variable en cada Pais; incluso algunos planteando la reeleccion indefinida; y €) el dominio de las
comisiones legislativas en el Congreso.
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publicas planteada por este se aisle; debido a los gobiernos divididos y a la ausencia de un
bloque mayoritario que impulse en el Legislativo su propuesta. Asi, comparativamente y
siguiendo a Linz (op.cit.), el parlamentarismo entraria en una suerte de ventaja frente al
presidencialismo, debido a su flexibilidad y al contexto institucional que permiten
formalizar y robustecer la democracia.

Igualmente, Nohlen (1991) plantea la tesis a favor del parlamentarismo, cuando le entrega -
a esta forma de gobierno- una mayor facultad para tomar decisiones consensuadas en
contraposicion al disenso, que apunta el autor al caracterizar al presidencialismo. Asi, se
atribuye al presidencialismo con el Ejecutivo a la cabeza, la construccion de la agenda de
politicas publicas, mientras que el parlamentarismo, presupondria una colaboracién entre
Legislativo y Ejecutivo para hacerlo. Esto podria lograrse en un régimen presidencialista a
través de a) un gobierno unificado, b) por medio de un triunfo electoral al conseguir una
mayoria absoluta de legisladores del partido del Ejecutivo en el Legislativo, o a la inversa,
es decir concentrando los poderes legislativos en el Ejecutivo (Colome y Negretto, 2003).

La tercera via, que permitiria alcanzar una gobernanza -en este esquema de poderes
divididos- radicaria en otorgarle un papel protagénico al Legislativo (Ibidem). Algo dificil
de concebir ya que en esta pugna de poderes se ha evidenciado como actor principal al
Legislativo, quien muchas veces ha: a) obstruido la agenda de politicas publicas y de
gobierno propuesto por el Ejecutivo; b) trabado leyes y; c) tomado la decision final al
terminar abruptamente el periodo de gobierno; como el caso de Bucaram que abordaremos
mas adelante, provocando una crisis presidencial con casos graves de “conflictos ente el
Ejecutivo y el Legislativo en los cuales una de las ramas electas de gobierno busca la
disolucion de la otra”(Linan, 2009: 84).

2. Caracterizacion del sistema politico ecuatoriano.

La mayor parte de estudios sobre el desempefio del sistema politico ecuatoriano y, mas
concretamente, del sistema de partidos politicos en los veinticinco afios transcurridos desde
el retorno a la democracia en 1979 se han concentrado en los aspectos negativos o, en
general, en sus deficiencias. Los estudios muestran una a) débil institucionalizacion
(Mainwaring y Scully, 1995), (Bustamante, 1999), (Conaghan, 1994), b) un constante
cambio de las reglas electorales (Pachano, 2003a), c) dispersion, fragmentacion y
atomizacion (Conaghan, 1995; Freidenberg, 2000), d) una creciente inestabilidad y
volatilidad (Mainwaring y Scully, op.cit.), y, €) poca capacidad de representacion (Mejia,
2002), como las caracteristicas centrales. Asi mismo, los estudios revisados han puesto
énfasis en las practicas clientelares y corporativas a las que se han adaptado los partidos
(Bustamante, 1997; Pachano, 2003a).

En ese contexto, en primer lugar, el constante cambio de las normas constitucionales, de la
ley de elecciones, de partidos politicos y las reglas electorales, sin duda, han afectado
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negativamente a la estabilidad del sistema democratico y, consecuentemente a los partidos,
con ello a la dindmica politica e institucionalizacion (Valles et. al., 2015). Es asi que, la
permanencia y la regularidad de las normas que rigen a un sistema democréatico, se
consideran elementos basicos para su institucionalizacion en la medida en que establecen
las pautas de conducta que, tanto electores como partidos, deben desarrollar para garantizar
las condiciones de la competencia politica (Mainwaring y Scully, 1995).

Siguiendo esta linea, se radicaliza la importancia de la estabilidad de las reglas como
elemento fundamental para la institucionalizacion del sistema de partidos, junto al
establecimiento de fuertes raices de los partidos en la sociedad, la legitimidad otorgada por
los principales actores, tanto al proceso electoral como a los partidos y la organizacion
autonoma de estos en relacion a grupos de presion y a los intereses de los lideres (Ibidem).
En sentido contrario a esta necesidad, el sistema de partidos ecuatoriano, conjuntamente
con el sistema electoral, han sobrellevado constantes modificaciones, algunas de las cuales
podrian interpretarse incluso como acciones de sustitucion de un sistema por otro. Sin
embargo, estd claro que es el voto popular es el que produce y otorga legitimidad a los
poderes del Estado en un régimen democratico; dicho modo de produccion y los
procedimientos por los cuales los votos se traducen en representacion politica
(Nohlen,1993) se encuentran siempre regulados por un determinado sistema de partidos y
un sistema electoral’.

Es asi que desde 1983, espacio temporal anterior a que se cumpliera el primer periodo
presidencial y legislativo desde el retorno a la democracia en 1979, se han revisado
reiteradamente las leyes que rigen a las elecciones y a los partidos politicos, igualmente las
que determinan la estructura y funcionamiento del poder Legislativo. Igualmente, se han
introducido multiples reformas a la Constitucion de 1979, ya sea por medio de reformas
legales procesadas por la via legislativa o por plebiscito.

De esta manera, mas que los ajustes y las reformas que deben realizarse a lo largo del
tiempo para adecuar las condiciones institucionales a las necesidades de la actividad
politica, se ha procurado transformar esas condiciones y la propia conformacion de las
instituciones representativas (Conaghan, 1995). Como resultado, el pais no ha contado con
periodos relativamente largos de vigencia de un cuerpo normativo que pudiera ser puesto a
prueba en procesos de mediano alcance y, que, a la vez, ofreciera algin grado de
certidumbre en tanto instrumento para las practicas politicas, especialmente para la accion
de los partidos y su relacion con los electores.

En segundo lugar, el nimero elevado de partidos politicos que participan en las elecciones
y que obtienen escafios legislativos en el espacio temporal comprendido entre 1979 y 1996

7 Véase Nohlen (1993) para visualizar la incidencia de los sistemas electorales en el sistema
politico y de partidos en el ordenamiento de la representacién politica y en el tipo de competencia o
cultura politica.
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(segun puede observarse en el Grafico N° 1), es un indicador claro de la dispersion y de la
fragmentacion del sistema®.

Gréfico N° 1. Partidos politicos que participan en las elecciones.

Afo de NUmero de Namero de P_romed|o de
. . o . legisladores por
elecciones partidos politicos legisladores .
partido
1979 10 69 6.9
1984 15 71 4.7
1986 14 71 5.1
1988 12 71 5.9
1990 11 72 6.5
1992 13 77 5.9
1994 14 77 5.5
1996 11 82 75

Fuente: Consejo Nacional Electoral del Ecuador (CNE).

El alto nimero de partidos politicos y sus listas con representacion parlamentaria se ve
reflejado en la presencia de un namero significativo de bancadas pequefias, las cuales
tienen tres legisladores o menos (segin puede visualizarse en el Gréafico N° 2), y que han
predominado en el Legislativo desde 1979 hasta 1996; para efectos del trabajo actual
hemos tomado este Gltimo afio como referencia, en donde la Primera Bancada del
Legislativo fue el Partido Social Cristiano (PSC en adelante) con 32,9% siendo su
tendencia politica de oposicion al ganador del proceso electoral, esto es Abdala Bucaram.

Grafico N° 2 Distribucion porcentual de partidos por nimero de escafios.

o aAn”COa/;/:,’i ¢ 1 2 3 4 5 6 7al10 10a20 210 mas
1979 300 50.0 60.0 700 70.0 700 80.0  90.0 100.0
1984 267 40.0 286 50.0 27.3 462 57.2 455 100.0
1986 28.6 286 500 643 714 785 856  99.9 100.0
1988 250 50.0 50.0 583 583 666 91.6 916 100.0

8 Desde 1979 han participado en cada eleccion un minimo de 9 listas, tanto de partidos como de
candidatos independientes, con representacion en el Congreso. Esto quiere decir que 12.8 partidos
politicos diferentes, en promedio, han ocupado escafios legislativos, lo que constituye un nimero
muy alto para un Congreso relativamente pequefio como es el ecuatoriano (cuyo tamafio promedio
ha sido de 81.3 diputados a lo largo del periodo). Desde la perspectiva de cada periodo legislativo
esto se muestra en que el tamafio promedio méaximo ha sido de 13.7 diputados por bancada (en
1998) y el minimo de 4.7 (en 1984), con un promedio total de 6.2.
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1990 91 273 546 546 546 54.6 72.8 100.0 100.0

1992 30.8 46.2 539 539 616 693 77.0 924 100.0

1994 286 572 572 572 572 715 85.8 92.9 100.0

1996 91 455 546 63.7 637 637 72.8 91.0 100.0

Fuente: Consejo Nacional Electoral del Ecuador (CNE), Asamblea Nacional del Ecuador.

De esta informacion mostrada, se desprende el enorme peso que tenian los bloques
legislativos pequefios, cuyos votos pasan a ser vitales dentro del juego politico
parlamentario, lo que, a su vez como una forma de retroalimentacion, se convierte en un
incentivo para la proliferacion de partidos. Si a esto se afiade el efecto de algunas
disposiciones electorales, como la utilizacion de la formula proporcional para la asignacion
de escafios legislativos Yy, posteriormente, la utilizacion del sistema de votacion
personalizado en listas abiertas, estas serian entre otras, las causas de la fragmentacion. El
resultado inevitable de esta fragmentacion del sistema de partidos ha imposibilitado de que
un partido (Grafico N° 3), ya sea de gobierno o de oposicién, pueda alcanzar la mayoria
tanto en el Legislativo como en la primera vuelta presidencial®.

En el analisis de las causas que han configurado esta situacion se destaca la utilizacion de la
formula proporcional en las elecciones legislativas; como lo han demostrado varios
estudios comparativos (Nohlen, 1995) o (Taagepera y Shugart, 1989), tiende a desembocar
en una representacion fragmentada e impide la conformacién de mayorias claras. Dentro
del debate, subyace la teoria de que esta imposibilidad de conformar mayorias, se atribuye a
la realizacién de las elecciones legislativas concurrentemente con las elecciones
presidenciales, esto es en primera vueltal®,

Gréfico N° 3 Fuente: CNE. Porcentaje de partidos politicos en legislativo vs. ejecutivo

9 Como se puede ver en el cuadro nimero 3, a lo largo de todo el periodo ningdn partido ha
conseguido mas de la mitad de los escafios legislativos. Tanto en las elecciones generales, que se
realizan conjuntamente a la primera vuelta presidencial, como en las de medio periodo, que
tuvieron vigencia hasta 1998, la primera bancada apenas ha ocupado en promedio la tercera parte
de los escafios, con un tamafio maximo de 44.9% y un minimo de 22.2%6.

10 Esta es solamente una verdad parcial, ya que si bien es cierto que en la Gnica ocasion en que se
realizaron elecciones legislativas en la segunda vuelta presidencial (1979) se conformé el bloque
legislativo que ha estado mas cerca de lograr la mayoria, también se debe considerar que al mismo
tiempo hubo 10 listas con representacién y que las bancadas de menos de tres diputados
equivalian al 60.0% del total del Legislativo. Por otra parte, en las elecciones de medio periodo no
ha habido un comportamiento diferente. Se trata, por tanto, de una causa necesaria pero no
suficiente, a la que deben afiadirse las mencionadas antes.

EDUCACION DEL FUTURO Pagina 7 de 20



e Ciencia
Digital ISSN: 2602-8085
www.cienciadigital.org Vol. 2, N°2, p. 181-199, Abril - Junio, 2018

* = elecciones legislativas de medio periodo.

Afio de % de escafios  Partido politico o . . Partido politico
elecciones legislativo bancada legislativa Tendencia Presidente presidente
1979 a 1981 Roldos CFP
1981 a 1984 4.9 CFP Gobierno Hurtado DP
1984 33.8 ID Oposicion Ledn Febres PSC
1986* 23.9 ID Oposicion
1988 42.3 ID Gobierno Rodrigo Borja ID
1990* 22.2 PSC Oposicion
1992 27.3 PSC Oposicion Sixto Duran PUR
1994* 325 PSC Oposicion
1996 32.9 PSC Oposicion  Abdala Bucaram PRE

Elaborado por: Grupo de Investigacion.

Es esta fragmentacion del Legislativo, asi como, la ausencia de regularidad en las
elecciones presidenciales son el reflejo de un conjunto de factores, tanto institucionales
como estructurales, que determinan las pautas de la votacion y de las normas que rigen los
procesos electorales y al propio sistema de partidos ecuatoriano (Mejia, 2002)
(Freidenberg, 2000) (Mainwaring y Scully, 1995) (Conaghan, 1994).

Todo esto como insumos para obtener, finalmente, altos niveles de volatilidad!!, colocando
al Ecuador segun Mainwaring y Scully (1995) con uno de los indices més altos en América
Latina®?

En tercer lugar, la polarizacion ideoldgica es otro de los signos que se destacan dentro del
sistema de partidos ecuatoriano (Freindenberg y Alcantara, 2001).

11 Si se considera que la volatilidad mide los cambios absolutos de la proporcién de votacion; o
escafios obtenidos de cada partido o de alianzas, se puede sostener que se trata
fundamentalmente de una expresion de la conducta de los electores. Pero, al mismo tiempo, dado
gue existe correlacion entre la fuerza de cada partido y el arraigo en la sociedad, es también una
expresion de su debilidad y una manifestacion adicional de la escasa institucionalizacion del
sistema de partidos.

12 En la mediciéon de Mainwaring y Scully (1995: 8), el Ecuador ocupa el tercer lugar en volatilidad
media, después de Brasil y Perld. Los niveles mas altos se encuentran en las elecciones
presidenciales, mientras que en las legislativas tiende a moderarse; lo que podria interpretarse
como una manifestacion de cierta fuerza y arraigo de los partidos, asi como de la coexistencia de
I6gicas particulares de cada tipo de eleccién. Las elecciones presidenciales son caracterizadas por
una mayor personalizacion.

EDUCACION DEL FUTURO Pagina 8 de 20



e Ciencia
Digital ISSN: 2602-8085
www.cienciadigital.org Vol. 2, N°2, p. 181-199, Abril - Junio, 2018

Tanto la auto ubicacion que hacen los miembros de cada uno de los partidos, como la
asignacion de posiciones hacia los otros partidos, coinciden en establecer distancias
relativamente amplias entre ellos.

Asi, en el afio 1996, dentro de una escala de izquierda a derecha (1 a 10), la ubicacion que
se asignaban a si mismos los politicos de cada partido ocupaba un rango que iba desde 2, en
la izquierda, hasta 7.1, en la derecha. Mientras, a sus respectivos partidos, les asignaban
valores alin mas extremos, en un rango que iba desde 1.7 hasta 7.2 (Ibidem).

Grafico N° 4 Votacion por tendencias en 1ra. Vuelta Fuente: CNE, Freidenberg (2001).

Ao/ )
_ Izquierda- Derecha- )
Tendencia _ ) Populismo?*3 Otros
o Centroizquierda centroderecha
Ideologica (%)

1979 16.7 46.6 27.7 9.0
1984 52.5 27.2 13.5 6.8
1988 41.2 16.3 255 17.0
1992 15.4 57.8 23.6 3.2
1996 23.0 40.7 26.3 10.0

Elaborado por: Grupo de Investigacion.

Por su parte, la percepcién de la ubicacion de los otros partidos, mantenia la distancia entre
los puntos extremos, aunque se desplazaba hacia la derecha ya que se movia entre 3 y 9.4.
En términos generales, y con la excepcién de un partido: Democracia Popular (DP), estas
percepciones no habian sufrido alteraciones significativas a lo largo del tiempo en las
mediciones. Sin duda, que esta informacion al tratarse de percepciones ideoldgicas®* de los
actores politicos, constituyen pautas y referencias para la accién, siendo también, un

13 Respecto al "populismo”, René Mayorga (1995) plantea establecer un concepto estructurado
alrededor de un nucleo significativo de tres dimensiones: 1) una dimension politica en cuanto a
movimiento social conformado alrededor de lideres carisméticos que no se apoyan en estructuras
intermedias partidarias, sino precisamente en la movilizacion de sectores populares; 2) una
dimension ideolégica definida por una orientacion nacionalista de identificacion del Estado con el
pueblo; y, 3) un eje de politica econdmica caracterizado por la puesta en practica de politica, tanto
de control estatal de sectores econdémicos considerados estratégicos como de redistribucion de
ingresos. Véase el estudio en Mayorga, R.(1995), Antipolitica y neopopulismo, CEBEM, La Paz.

14 Giovanni Sartori (1987; 1980) incorpora a su analisis la dimensién ideolégica y concluye que
mientras la pequefia distancia refuerza la base consensual de la democracia, los partidos que
compiten hacia los extremos del espectro politico la erosionan. De este modo, existen sistemas
compatibles con la democracia (sistemas predominante, bipartidista, pluralista moderado, pluralista
polarizado y atomizado) y sistemas menos competitivos (sistemas unipartidista y hegemaonico)
(Sani y Sartori, 1983).
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componente importante para determinar una mayor o menor predisposicion para establecer
alianzas o, incluso, cualquier tipo de acercamiento y acuerdo con los otros partidos,
dependiendo en buena medida, de la percepcién acerca del lugar que cada uno ocupa en el
espacio ideoldgico. En esta situacion de polarizacion®® multipartidista (Sani y Sartori,
1983) como la que ponen en evidencia las brechas observadas, existen pocas posibilidades
para la construccién de la politica pablica conjunta y para evitar una separacion de poderes
Ejecutivo-Legislativo, impulsando practicas confrontacionales y movimientos centrifugos
(Malamud, 2003;Duverger,1957).

Asimismo, los lugares extremos no estdn ocupados por partidos marginales, sino por
algunos de los que han mantenido altos niveles de votacion a lo largo del periodo entre
1979 y 1986, quienes consecuentemente contaron con una importante representacion
parlamentaria, asi como, por los que han jugado un papel central en la conformacién del
gobierno o de oposicion (Ibidem). Por tanto, la polarizacion se ha derivado en las
posiciones de los partidos que dentro de la tipologia de Sartori (1992) cuentan para la
conformacién de gobiernos o de la oposicion, esto es, de los partidos politicos que a lo
largo del tiempo tienen posibilidades de coalicién o de gobierno, por el contrario, de
chantaje. En definitiva, esta propension estructural al conflicto entre el Ejecutivo con el
Legislativo, en un sistema multipartidista débil*® con raices historicas que muestra la
realidad de que ningln partido obtiene més alla del 40% de los votos en las elecciones
legislativas (en el periodo entre 1979 al 1996), parece ser que coexisten tantos votantes
indecisos, como politicos indecisos (Conaghan, 1995). No obstante, es importante tener en
cuenta como el sistema politico, el sistema de partidos y las reglas electorales confluyen
para que los actores politicos se autodefinan como anti-partidos (Ibidem).

3. La destitucion de Bucaram: Caso de estudio.

El 10 de agosto de 1996, Abdal& Bucaram Ortiz, en investido como Presidente del Ecuador.
Desde aquel momento, varios son los escenarios adversos que tiene que enfrentar
sumandose a una crisis politica ocasionada por la agenda de politicas publicas planteada y a
las medidas econdémicas que se implementaron. Luego de movilizaciones organizadas por
organizaciones civiles y partidos de oposicion, el Congreso Nacional convoca a una Sesién
extraordinaria para analizar la crisis politica que vivia Ecuador. En esta sesion del 6 de

15 Segln Sani y Sartori (1983) la polarizacion es una de las dimensiones mas relevantes del
sistema de partidos, ya que constituye la variable con mayor valor explicativo a la hora de
representar el comportamiento del sistema democratico, su eficacia, actividad y viabilidad. Este
mecanismo da cuenta de la distancia que separa en el espectro ideoldgico a los partidos de un
sistema dado, midiéndose, habitualmente por la distancia que separa a los partidos en atencion a
la dimension ideoldgica izquierda-derecha.

16 Conaghan (1993) toma esta definicion de McDonald (1971:32-92). Como ejemplo, cabria que
sefialar que los socialdemdcratas (Izquierda Democratica) estuvieron a punto de superar el umbral
del 40% en las elecciones legislativas de 1988, obteniendo veintinueve (29) de los setenta y un
escafios (61). Sin embargo, la ID obtuvo unos pobres resultados en las elecciones a medio
mandato de 1990 y en las legislativas de 1992.
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febrero de 1997, el Congreso Nacional, remueve al Presidente por “incapacidad mental para
gobernar”!’, nombréandose, por mayoria!® simple de votos al entonces Presidente del
Congreso Nacional: Fabian Alarcon, como Presidente Interino del Ecuador; inexistente
juridicamente en la Constitucion vigente de ese espacio temporal®®.

Es asi que, el diputado Franklin Verduga, legislador opositor y miembro del Partido Social
Cristiano?®, presentd un proyecto de resolucion en la sesion del 6 de febrero de 1997. Su
mocion perseguia, como objetivos: a) declarar cesante al Presidente de la Republica v,
ademas, b) reemplazarlo por el Presidente del Congreso, ¢) llamar a elecciones anticipadas
para todas las dignidades de eleccion popular, incluyéndose en la propuesta el d) concluir
las funciones de autoridades publicas como el Contralor, Fiscal, Procurador,
Superintendentes y miembros del Tribunal de Garantias Constitucionales y, €) allanar el
camino legal y politico para la convocatoria a una Asamblea Constitucional para la
reestructuracion del Estado?. En este sentido, es evidente que “el Congreso Nacional atento
contra la continuidad del sistema democratico consagrado en la normativa constitucional y
legal, cesando al Presidente Bucaram por motivos en los cuales debia mediar un juicio
politico; no se respetd el debido proceso y no se motivd debidamente la declaracion de

17 El Acta N° 1 de la Sesion Extraordinaria del 6 de febrero de 1997 se puede descubrir lo ocurrido
en aquel dia en el Congreso Nacional. Asi, con 44 (cuarenta y cuatro) votos se destituyé al
Presidente Bucaram. Existiendo 34 votos en contra que corresponden a los diputados afines al
partido de gobierno. La oposicion, basados en lo establecido en el literal d) del articulo 100 de la
Constitucién de 1979 codificada en 1996, destituyé al presidente Bucaram. El texto de la
Constitucion Politica de la Republica del Ecuador de 1979, Codificada en 1996, publicada en el
Registro Oficial N° 969, del 18 de junio de 1996 dice textualmente: “Art. 100.- El Presidente de la
Republica cesard en sus funciones y dejara vacante el cargo: a. Por terminacion del periodo para
el cual fue elegido; b. Por muerte; c. Por renuncia aceptada por el Congreso Nacional; d. Por
incapacidad fisica o mental declarada por el Congreso Nacional; y, e. Por destitucion o abandono
del cargo declarado por el Congreso Nacional”.

18 El Reglamento Interno de la Funcién Legislativa de 1996, en su articulo 74, determinaba que:
“Para la aprobacién de todo asunto en el Congreso Nacional se requiere de la mayoria absoluta de
los legisladores votantes, a menos que [en] la Constitucién o este Reglamento se establezca otra
mayoria (...)". Es decir, que permitir una mayoria simple para aceptar la mocién de destitucion del
Presidente fue improcedente desde el punto de vista Constitucional y legal.

19 La Constitucion de 1979 vigente en ese momento no sefalaba el ¢como debia realizarse la
sucesioén presidencial en caso de ausencia definitiva del Presidente?, ya que solo establecia su
procedimiento en caso de ausencia temporal. Los vacios legales permitieron que la sucesion sea
inconstitucional; no quedaba claro quién debia subrogar y asumir definitivamente la Presidencia.
Finalmente, la disputa centrd entre la Vicepresidenta Rosalia Arteaga y el Presidente del Congreso
Fabian Alarcon, siendo éste ultimo quien fue nombrado como Presidente interino del Ecuador. El
Legislativo, es decir, la mayoria simple de legisladores, se ampararon en el segundo inciso del Art.
1 de la Codificacién Constitucional para proclamar a Fabian Alarcén como presidente interino. Este
articulo decia: “La soberania radica en el pueblo que la ejerce por los 6rganos del poder publico”.
El Legislativo asumié que los legisladores eran los soberanos mandantes y representantes del
pueblo.

20 Uno de los Partidos politicos mas importantes en Ecuador desde el retorno a la democracia.
Para su caracterizacion e influencia véase Freidenberg, F. y Alcantara M., (2001), Los duefios del
poder. Los partidos politicos en Ecuador (1978-2000), FLACSO, Quito.

21 Véase mocién de censura en el Acta N° 1 de la Sesion Extraordinaria Vespertina del Congreso
Nacional, del 6 de febrero de 1997 (Asamblea Nacional del Ecuador, 2017).
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incapacidad mental, volviendo nulo e inconstitucional lo actuado por el Legislativo. En
definitiva, la Funcién Legislativa dio un golpe de Estado, al destituir al Presidente de la
Republica y revocar el mandato de autoridades elegidas por la ciudadania en 1996”
(Banegas, 2014:24). Este ejemplo sirvié como motivacion, si cabe el término, para crear
normas mas especificas sobre la cesacion del cargo presidencial y evitar vacios legales.
Como resultado, en 1998 se redacté una nueva Constitucion que busco reforzar el poder del
presidente (Salgado, 2012), sin embargo, se afianzé el problema de doble legitimidad
(Linz,1993), ahondando la confrontacion entre el Ejecutivo con el Legislativo y minando
los incentivos para cooperar con él (Mejia Acosta y Polga-Hecimovich, 2011). En este
escenario de mutua desconfianza y atrapados en una estructura del dilema del prisionero, en
donde no podran cooperar, aunque lo deseen hasta encontrar una forma de neutralizar la
mutua desconfianza y cuando se establezca la necesidad de cooperacidn (Axelrod, 1986). Si
bien es cierto esta confluencia hacia la cooperacion estratégica entre Ejecutivo y
Legislativo no implica ausencia de conflicto, sin embargo, es posible considerar que si se
requiere la existencia de cierto margen de interés comdn. Pero del ejemplo anterior, en la
decision de la mayoria simple de legisladores que, de los resultados posibles del juego, de
la interaccidn y de la votacion final por la destitucion de Bucaram, no existio la posibilidad
de un pago eficiente para todos sino solo para uno de los contendientes (Ibidem). Asi, el
bloque de Legisladores de oposicion en un juego de conflicto total, sumaron sus intereses
en contraposicion de los adversarios (Ejecutivo), encontrandose en un escenario de
oposicion frontal (Brams, 1994). En ese contexto, el bloque opositor de los legisladores del
PSC (32%), contaba con el apoyo del legislador de veto y del legislador mediano (42%),
produciéndose a la postre un “gobierno de la legislatura” (Colomer & Negretto, 2005:79),
mientras el partido de Bucaram se mantenia en una situacion de minoria (26%).

Grafico N° 5 Fuente: Colomer & Negretto (2005).

Destitucion
|
Partido gobierno Partido mediano-mayoria ‘l
L & =
Fietidenia Legislador mediano Legislador de veto
Bucaram

Elaborado por: Grupo de Investigacion.

Siguiendo esta linea y, encontrandonos en una situacion de polarizacién del manejo de la
agenda legislativa frente al Ejecutivo; mas aun si la regla de mayoria simple establecié que
la proposicion de destitucion de Bucaram sea resuelta por este mecanismo, contando con el
voto favorable de la mitad mas uno de los integrantes de los legisladores asistentes a la

EDUCACION DEL FUTURO Pagina 12 de 20



e Ciencia
Digital ISSN: 2602-8085
www.cienciadigital.org Vol. 2, N°2, p. 181-199, Abril - Junio, 2018

sesion del 6 de febrero de 1997, en términos méas formales, del primer nimero entero
superior a N/2. La mayoria simple de legisladores medianos (otros partidos) y de veto
(PSC), asi definida para el propdsito de este trabajo, asegurd que si el grupo de oposicion a
Bucaram aprobaria la propuesta de destitucion no seria aprobada la alternativa contraria??.
Formalmente, si se aprueba “A” no se aprobard “no A”. En la practica y previamente a este
escenario, el PSC o legislador de veto se enfrentd a dos alternativas: a) apoyar
politicamente al nuevo gobierno, aun cuando ello implicaria avalar el reciente triunfo de
Bucaram sobre Nebot?3; quien fuese candidato a Presidente por este partido en el reciente
proceso electoral, o b) mantenerse en una posicion neutral y a cierta distancia; de cualquier
forma la estrategia de la oposicion legislativa (PSC fundamentalmente) era esperar a que
Bucaram expusiera una politica publica importante que impulse a los partidos que
ostentaban la representacion del votante mediano a sumarse a su partido de oposicién (o
partido de veto) a posiciones que asumieran la necesidad irremediable de reconocer, en
mayor medida, la consecuente disputa en la agenda legislativa y de la instauracion del
gobierno legislativo (Ibidem), o en este caso de estudio, la destitucion del Ejecutivo. (Ver
grafico 6).

Gréfico N° 6- Tabla de preferencias de Legislativo y Ejecutivo. Destitucion de Bucaram.

Preferencias Legislador Veto (PSC) Preferencias Ejecutivo
PSC Bucaram PSC Bucaram
4 Neutralidad No destitucion 4 Apoyo No destitucion
3 Neutralidad Destitucion 3 Neutralidad Destitucion
2 Apoyo Destitucién 2 Neutralidad No Destitucion
1 Apoyo No destitucion 1 Apoyo Destitucion

Elaborado por: Grupo de Investigacion.

Este juego del Legislativo y Ejecutivo, tanto en la destitucion de Bucaram como en la
configuracién de la politica pablica, tiene la estructura del Dilema del prisionero (ver el

22 Esta propiedad, aplicada a las situaciones en donde hay dos alternativas, es decir situaciones
binarias, asegura que la regla llega a una decision y que la misma tendra consistencia logica. La
mayoria simple es el menor nimero necesario para lograr la decisividad y la logicidad del
resultado.

23 En la segunda vuelta electoral, Bucaram consigui6 el apoyo de diferentes sectores entre los que
destacaban los movimientos sociales y, en patrticular, los grupos indigenas representados en la
CONAIE y en MUPP-NP. Asimismo, los candidatos también buscaron el voto de los sectores
laborales y de los informales. Finalmente, el triunfo del lider populista sorprendié tanto a la clase
politica ecuatoriana como a la ciudadania, que esperaban que los socialcristianos se hicieran con
la Presidencia de la Republica (Freinderber, 2001).
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Gréafico N° 7). Ambos actores tienen una estrategia dominante?, la cual produce un primer
resultado, el de la casilla inferior izquierda (4, 3). EI PSC siempre tiene como estrategia
dominante la neutralidad, pues esta le da un mejor resultado en su posicion de partido
mayoritario y de partido de veto en el Legislativo. Igualmente, Bucaram tiene su propia
estrategia dominante, que es la de no ser destituido, a pesar de no contar con el votante
mediano, ni mayoria en el Legislativo, la neutralidad del partido de veto (PSC) a la
propuesta le permitia, a largo plazo, cambiar esta configuracion. Con el resultado que se
produce a partir de las estrategias dominantes, ambos jugadores tienen éxito en el sentido
de que toman la decision que quieren en primer lugar (neutralidad-destitucion) entre sus
dos alternativas. Esto sélo era posible mediante la cooperacion de los dos adversarios, sin
embargo, al cambiar de jugada el PSC, el resultado del juego se traslada hacia la casilla
superior izquierda, como lo indica la flecha (Grafico N° 7), en donde evidentemente el nivel
de eficiencia es méas bajo para ambos: Legislativo; PSC fundamentalmente, y Ejecutivo en
la relacion de preferencias (2, 1) para cada uno.

Gréfico N° 7. Caso de estudio (Bucaram): Legislativo versus Ejecutivo y resolucion
de destitucion.

Bucaram
Destitucion No destitucion
' N\ 7 ™
Apovo .
PSC (2,1) || (14)
\ 4 J O\ J
4 N\ N\
Neutralidad . ~ -
- (4,3) (3,2)
. J O\ J

Elaborado por: Grupo de Investigacion.

Conclusiones.

e Como se ha sefialado en el desarrollo de este trabajo académico, el sistema de
partidos ecuatoriano esta caracterizado por graves problemas de articulacion a nivel
de las masas y de las élites, en el cual, no hay votantes indecisos sino politicos
indecisos (Freindenberg et. al, 2001). En ese contexto, los problemas de articulacion

24 Por definicion, una estrategia es dominante cuando constituye la mejor respuesta de un jugador
ante cualquiera de las estrategias posibles de su oponente. Frente a una estrategia dominante, las
otras estrategias entre las que puede elegir son dominadas, ya que implican resultados claramente
inferiores a la primera.
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no se limitan solamente a los nacientes partidos populistas ecuatorianos o a los
antiguos partidos, sino que también han afectado a los modernos partidos marxistas,
socialdemaocratas y democristianos, aunque quizas en menor grado; dados los
resultados electorales. Ademas, el caracter sumamente instrumental de los vinculos
de las élites con los partidos, fomenta un comportamiento impredecible (Conaghan,
1994) y acrecienta la volatilidad en las relaciones Ejecutivo y Legislativo.

e lgualmente, la debilidad del sistema ecuatoriano de partidos tiene profundas raices
historicas; su completo analisis no es el alcance de este trabajo. Sin embargo, es
importante tener en cuenta como las reglas electorales; una caracteristica de anti-
partidos entre los actores politicos, han afectado al desarrollo de los partidos,
reforzando asi el sindrome de tension institucional (Conaghan, 1994). Asi, esta
propension estructural al conflicto Ejecutivo y Legislativo se agrava también, en la
renaciente democracia ecuatoriana, debido a la existencia de un sistema
multipartidista débil, esto es, un sistema de partidos muy denso en el que ningun
partido fue capaz de hacerse con méas del 40% de los escafios parlamentarios en las
elecciones legislativas en el periodo propuesto (1979 a 1996).

e En este periodo abordado y con la alta fragmentacion politica mostrada, la
formulacion de politicas publicas ha transcurrido en una permanente alternancia
entre la rigidez y la volatilidad de los acuerdos entre el Ejecutivo y el Legislativo.
En el primer caso, la falta de adaptabilidad del sistema proviene de la incapacidad
de los actores para encontrar puntos mutuos de acuerdo y establecer alianzas. En el
segundo escenario, la volatilidad ha resultado de los esfuerzos esporadicos para
romper con la rigidez e impulsar agendas o reformas a través de acuerdos selectivos.
Es justamente este péndulo, que oscila de la rigidez a la volatilidad en las relaciones
Ejecutivo — Legislativo y en la construccion de las politicas publicas, el que explica
buena parte del proceso politico en el periodo abordado.

e Ademés, la tradicional conformacion de las alianzas fantasma entre el Ejecutivo y el
Legislativo o con los partidos politicos, durante la etapa ilustrada en este trabajo
(1979-1996), resume precisamente la necesidad de los actores de formar acuerdos
clandestinos y circunstanciales en lugar de hacer acuerdos transparentes y de largo
plazo ayudados por la ausencia de mecanismos imparciales de arbitraje, como una
Corte Suprema de Justicia o Tribunal Constitucional. Asi, la legalidad y la ejecucién
de los acuerdos politicos han estado sujetas a los vaivenes electorales y a la
discrecionalidad de sus actores. Muchas veces inconstitucionalmente o sin el debido
proceso, como en el caso abordado del ex presidente Bucaram.

e Hemos caracterizado al presidencialismo ecuatoriano, en donde, el Ejecutivo es
fuerte pero muy limitado, sujeto a muchas contingencias en el ejercicio de su poder,
mientras que un Legislativo relativamente debil dispone de amplias capacidades y
maultiples disposiciones de maniobra para ejercer su poder e influir en el gobierno.
En tal sentido, cabria identificar de tribuno al Legislativo, en la medida que puede
hacer mucho; como destituir Presidentes, pero puede impedir poco; dadas las
atribuciones establecidas en la Ley. Pero al mismo tiempo, esta correlacion entre el
Ejecutivo y la capacidad del Legislativo para formular e implementar la politica
publica operan inversamente, de tal manera que, la falta o debilitamiento en el
control o ejercicio del gobierno por parte del Ejecutivo repercute en un aumento de
las fuerzas del Legislativo. De hecho, nada acrecienta mas, a la articulacion del

EDUCACION DEL FUTURO Pagina 15 de 20



e Ciencia
Digital ISSN: 2602-8085
www.cienciadigital.org Vol. 2, N°2, p. 181-199, Abril - Junio, 2018

legislador de veto con el legislador mediano, que la falta de capacidad o ejercicio de
gobierno por parte del Ejecutivo.

e Esto nos obliga a reconocer que, en la construccién de la politica pablica, no es
tanto la conflictividad de los actores politicos la que se encuentra investida, cuanto
la conflictividad inherente al Ejecutivo con el Legislativo que los lleva a mantener
lo que consideramos su estructural enfrentamiento. Y por eso también, el analisis de
la conflictiva agenda politica, no puede dejar de centrarse en el caracter institucional
del conflicto politico, aun cuando no se excluya su protagonizacion a los mismos
actores politicos (PSC en el caso de este trabajo).

e Finalmente, la inestabilidad creada en el efimero gobierno de Abdala Bucaram
(agosto de 1996-febrero de 1997), asi como su destitucion por parte del Legislativo,
ayudaron a colocar a otro instrumento de disputa de la agenda publica en el centro
del debate politico: la Asamblea Constituyente. Como hemos mostrado en el caso
de estudio: a) la forma en que se procedi6 para esta destitucion, b) la interpretacion
del texto constitucional; facilitada en buena medida por sus vacios, c) la designacion
de un Presidente interino sin apego a las disposiciones constitucionales y legales, d)
la alteracion del sistema electoral y €) la necesidad de encontrar legitimidad social y
politica para los actores politicos fueron los factores de mayor peso para que la idea
de la Asamblea Constituyente se cristalice. En la préctica, se impuso la percepcion
de que el sistema politico se habia roto o, que por lo menos, se necesitaba mejorar el
grado de institucionalizacion de los partidos politicos y la polarizacion ideoldgica
del sistema y otros vinculados a la capacidad de aprendizaje de las dirigencias
partidarias y su vocacion por negociar agendas de politicas publicas o de gobierno
para evitar que se produjeran nuevamente las disputas Ejecutivo-Legislativo con los
desenlaces mostrados como el de Bucaram. Luego de un referéndum en 1997 y la
implementacién de la Asamblea Constituyente en 1998, Jamil Mahuad, el siguiente
presidente electo democraticamente en las urnas, también era depuesto.
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