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PROLOGO

Desde la reinstauracion democratica de 1978, la politica ecuato-
riana ha estado cruzada por la inestabilidad y el conflicto; por el cons-
tante cambio en las reglas del régimen politico y el sistema electoral;
por la falta de acuerdos a largo plazo entre los actores sociopoliticos;
por la exclusion social y economica y por la incapacidad de algunos
sectores para respetar los arreglos institucionales que obligan en un Es-
tado de Derecho. Precisamente, uno de los problemas que ha enfren-
tado el sistema politico ecuatoriano ha sido la incapacidad de las ¢lites
para gobernarlo, conseguir cierta estabilidad politica y promover una
mayor institucionalizacion democrética.

En esa etapa, el pais ha experimentado momentos criticos debi-
do a la ausencia de cooperacion institucional y politica, lo que se ha tra-
ducido en un condicionante de la gobernabilidad del pais. Las compli-
cadas relaciones entre el Poder Ejecutivo y el Poder Legislativo; los len-
tos y a veces dubitativos procesos de transformacion institucional del
Estado y el conflictivo papel de los partidos politicos, entre otros, han
sido caracteristicos de este periodo. Si bien éste ha sido el lapso de ma-
yor experiencia democratica de toda la historia republicana del pais, de
los siete presidentes constitucionales, solo tres consiguieron terminar
su mandato; uno fallecié en el ejercicio de su cargo y fue reemplazado
por su vicepresidente; dos tuvieron que dejar su cargo tras Golpes de
Estado y uno continua gobernando con dificultad en un entorno de
debilidad institucional y crispacion politica.
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La incapacidad recurrente para gobernar de los politicos y los
partidos ecuatorianos obliga a pensar sobre las razones que hacen que
no se coopere, se busque constantemente el conflicto y se apele a vias
extralegales como mecanismo natural para resolver los conflictos. Si
bien esta cuestion que no es exclusiva de Ecuador, sino que atane a
muchas otras democracias latinoamericanas, urge conocer cuales se-
rian las condiciones necesarias que permitirian una mayor gobernabi-
lidad en el marco de un Estado de Derecho y altos niveles de inclusion
social. Efectivamente, una de las preocupaciones centrales de aquellos
que estudian la politica ecuatoriana asi como también de los que for-
man parte de su quehacer cotidiano es encontrar respuestas a este di-
lema. Esto es, encontrar politicas y arreglos institucionales que ayuden
a que un pais como Ecuador pueda establecer, desde esa heterogenei-
dad innata que le caracteriza y que le enriquece, marcos de estabilidad
politica y eficiencia institucional que le permitan alcanzar unos mini-
mos de gobernabilidad democratica.

Esta no ha sido (ni es) una tarea sencilla. Ecuador, como otros
paises de la region andina, aun se enfrenta a problemas institucionales
y sociopoliticos que han condicionado su desarrollo. Tres de esos limi-
tantes tienen que ver con los desafios centrales de cualquier sistema
politico: a) la construccion del Estado; b) la articulacion de la nacion y
c¢) el modo en que se da la integracion social y la participacion politica.
En primer lugar, el Estado y el diseno institucional, de caracter centra-
lizado, que se delined para que generaran respuestas a las demandas
de la ciudadania, no han sido capaces de articular las diferencias socia-
les por encima de las demandas regionales. Se cre6 una republica uni-
taria en un contexto fragmentado y se forzo insistentemente a los acto-
res a que adecuaran sus demandas y practicas politicas a un modelo de
funcionamiento estatal que naturalmente no los cobijaba y que tampo-
co los representaba. Las instituciones estatales ecuatorianas no tradu-
jeron, en su funcionamiento y en su estructura, la pluralidad regional
(y aun hoy no lo hacen). Asi, la diversidad territorial no se ha plasmado
en instituciones regionales y ha sido un foco constante de conflicto y
polarizacion, en algunas situaciones aprovechada como elemento de
movilizacion popular.

En segundo lugar, la manera en que se intento articular la nacion
ecuatoriana desde la formacion del Estado ha sido excluyente, gene-
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rando inicialmente una republica de blancos frente a una republica de
los otros (de indios, de mulatos, de cholos). Hasta hace muy poco, los
valores de la nacion ecuatoriana eran fundamentalmente los valores
de la poblacion que estaba integrada social y economicamente. Y esto
ha sido de ese modo desde la fundacion de la Republica. Esta situacion
tuvo avances significativos desde la Asamblea Constituyente de 1997-
1998, toda vez que el nuevo texto constitucional recogio (entre otras
cuestiones) los elementos centrales de la diversidad étnica, a partir del
reconocimiento formal de los derechos de los pueblos indigenas, de
sus valores y costumbres asi como también plasmo esa diversidad re-
definiendo al Estado como un ente de corte plurinacional. Pero redefi-
nir el Estado en la forma, no significa que ya se esta ante una sociedad
articulada de manera multicultural. La articulacion de sociedades mul-
ticulturales y pluriétnicas supone desafios en la integracion de los di-
Versos actores sociales y en la convivencia de esos grupos en un esce-
nario democratico.

En tercer lugar, la crisis econdmica y la magra distribucion de los
recursos, con altos niveles de pobreza y exclusion socioeconémica, son
elementos que dificultan la integracion social de los ecuatorianos y su
condicion de ciudadanos. Cuanto mayor sea la pobreza, menos seran
las condiciones para el ejercicio de la ciudadania. La pobreza no solo
supone marginalidad sino también el desarrollo de la informalidad po-
litica y econdmica. Este condicionamiento alienta précticas informales
de hacer y concebir la politica, fundamentalmente porque los ciudada-
nos con necesidades basicas insatisfechas buscaran los recursos para
subsistir dentro (o fuera) del Estado. Si el Estado no da respuesta a esas
necesidades, otros agentes, como "los caciques locales" o los candida-
tos de turno, se convertirdn en proveedores de los recursos necesarios.
Practicas como el clientelismo, el patrimonialismo y el patronazgo en-
cuentran escenarios propicios para su desarrollo e institucionalizacion
en condiciones de extrema pobreza.

Estos tres condicionantes han dificultado la capacidad de los
gobiernos ecuatorianos para satisfacer las demandas ciudadanas y
han mermado la confianza de estos hacia sus instituciones y sus re-
presentantes.

Los ciudadanos estan cada vez mas descontentos con el rendi-
miento institucional y con la manera en que esas instituciones buscan
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resolver sus problemas. El constante desgaste merma uno de las com-
ponentes centrales de todo sistema politico: su legitimidad. Es decir, la
creencia de los ciudadanos respecto a que las instituciones politicas
existentes son mejores que otras, y por tanto pueden exigir obedien-
cia. Como bien sefnala Juan |. Linz en su libro sobre "Las quiebras de
las democracias', la legitimidad democratica se basa en la creencia de
que para un pais en concreto en una coyuntura historica dada, ningun
otro tipo de régimen podria asegurar mas €xito en la tarea de perse-
guir objetivos colectivos (1989:102). El rendimiento ineficaz de las ins-
tituciones socava las bases de la legitimidad democratica. Si los ciuda-
danos no creen en sus instituciones, si se alejan de ellas y aceptan el
ejercicio de un gobierno fuerte en desmedro del gobierno deliberati-
vo y consensual, las bases de legitimidad del sistema democratico iran
disminuyendo. Si los ciudadanos consideran que el sistema no es le-
gitimo o desconfian de ¢l, resulta mas sencillo la emergencia de "out-
siders", movimientos antisistema, de liderazgos mesianicos y de poli-
ticas populistas.

La manera en que los politicos ejercen el gobierno es central pa-
ra la gobernabilidad. Se pueden tener las mejores instituciones, las for-
mulas politicas mas eficaces, pero sin voluntad politica de los actores,
sin capacidad para construir consensos por encima de las diferencias,
estas no funcionaran. La incapacidad de construir mayorias estables,
programaticas, en el seno del Congreso; la ausencia de cooperacion en
el legislativo y entre un Poder Legislativo, extremamente fragmentado,
y un Ejecutivo con apoyo minoritario y la constante incapacidad de las
¢lites de generar proyectos que incluyan a todos los sectores han sido
condicionantes de la gobernabilidad. Como he mencionado en otros
textos, la politica ecuatoriana parece ser un dialogo de sordos, donde
los estereotipos y la ausencia de predisposicion para entender al que es
distinto, llevan a un clima de tension politica constante. Asi, la extrema
polarizacion ideologica es otra de las causas que presiona hacia la ingo-
bernabilidad del sistema politico.

Al mismo tiempo, no solo importa como se haga gobierno, sino
también como se ejerce la oposicion. La clave de un buen rendimiento
democratico esta en la capacidad de cooperacion que pueda existir en-
tre el Gobierno, los partidos politicos y los actores sociales. Gobernar de-
pende tanto de los partidos en el Ejecutivo como también del tipo de
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actuacion que desarrollen los que estdn en la oposicion. Su tarea es tan
importante para el desarrollo de las instituciones democraticas que in-
cluso tiene a su cargo el impedir que el gobierno mal gobierne. Y esta
no es una cuestion menor. Los partidos que se encuentran en la oposi-
cion pueden no ser leales a las reglas de juego y a sus competidores,
irresponsables e, incluso, pueden desarrollar estrategias antisistema.
Una oposicion leal y responsable, sin dudas, garantizard una mayor go-
bernabilidad para el sistema politico. Lo contrario, supondrda mayores
dificultades para la estabilidad y perdurabilidad del sistema democrati-
co. Por ello es tan importante que los politicos ecuatorianos se conven-
zan que la politica es un juego, donde unas veces se gana y otras se
pierde pero que, como en todo juego, las reglas no deben cambiarse
constantemente. Muchos politicos ecuatorianos esto no lo comparten
(o por lo menos sus acciones no lo demuestran). Cambian las reglas
cuando no les favorece. Atacan las instituciones cuando no las contro-
lan. Y esto, simplemente, no puede ser. Por ejemplo, una regla que pa-
rece letra muerta es la que sostiene la eliminacion de los partidos que
no consiguen el cinco por ciento de los votos en dos elecciones plurina-
cionales. Su constante incumplimiento es una muestra mas de la esca-
sa voluntad politica por racionalizar el sistema de partidos y no evitar
la fragmentacion de las preferencias que dificulta la gobernabilidad.

Este escenario de constinua inestabilidad no es un espacio pro-
picio para el desarrollo de una democracia de calidad. Es por ello que
resulta necesario reflexionar sobre como generar incentivos que lleven
a los diferentes actores politicos a cooperar asi como también a cons-
truir escenarios institucionales que faciliten la capacidad de gobierno.
El texto que se presenta a continuacion va en ese sentido. Explora cua-
les son los elementos que afectan la crisis de gobernabilidad en Ecua-
dor asi como también evalua los efectos que los disefnos institucionales
han tenido en el sentido de aumentar (o disminuir) las condiciones de
gobernabilidad.

Este trabajo, resultado de una investigacion minuciosa realizada
por Luis Verdesoto, un gran conocedor de la politica ecuatoriana, par-
te del analisis de tres temas centrales: la democracia, la pobreza y la se-
guridad. Temas que estan vinculados precisamente con el papel del Es-
tado, su vinculacion con la sociedad y la manera en que el aparato es-
tatal responde a las demandas de la ciudadania, en términos politicos
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y sociales. Si bien el libro es una recopilacion de ideas y ensayos reali-
zados de manera independente uno de otro, lo cual dificulta la lectura,
da suficiente claves interpretativas y material empirico para compren-
der no solo las carencias de gobernabilidad sino un fendémeno mucho
mas general que tiene que ver con la crisis de representatividad de
América Latina. El autor contribuye con su esquisito conocimiento de
la realidad politica andina, a determinar los aspectos centrales de la cri-
sis, muchas veces haciendo ejercicio de la politica comparada, para po-
ner en contexto la especificidad ecuatoriana.

Es de destacar la validez de la investigacion realizada y su rele-
vancia respecto a la actualizacion de los datos relacionados al sistema
politico ecuatoriano y su capacidad para desmontar mitos, presentes
en el conocimiento cotidiano y muchas veces, incluso, vigente en las
conclusiones realizan la academia y los medios de comunicacion de
masas. El uso de fuentes estadisticas y de encuestas de opinion publi-
ca permiten contextualizar algunas ideas que cruzan la vida politica del
pais. Es cierto que no hay especulacion teodrica ni se buscan comprobar
hipotesis, toda vez que el texto es fundamentalmente de cardcter des-
criptivo y especulativo; aun asi, el texto ayuda a comprender algunas
tendencias historicas sobre la situacion politica del pais.

El texto plantea que Ecuador ha vivido una serie de cambios ins-
titucionales, economicos, societales e, incluso, en las percepciones y
comportamientos de los propios actores que han dificultado la gober-
nabilidad y han profundizado la desconexion entre ciudadanos y re-
presentantes. En ese contexto, el autor estudia como cada una de las
instituciones del sistema politico y los actores que considera relevantes
se han comportado en el periodo analizado (1978-2004) y de qué ma-
nera han contribuido (o no) para generar condiciones de gobernabili-
dad. Segun Verdesoto, la crisis "es nacional, integral y estructural, la
misma que se expresa en los planos internacional, cultural, ético, insti-
tucional, territorial, social, economico y politico. Se ha desmoronado la
idea de nacion que estructuro al pais, situacion que se evidencia en que
los ecuatorianos han debilitado sus lazos de pertenencia a la comuni-
dad. Los grupos dirigentes, quienes no diferencian lo privado de lo pu-
blico, tampoco han podido conducir a la democracia hacia el desarro-
llo de la ciudadania y la produccion”.
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Las relaciones Ejecutivo-Legislativo tienen un papel importante
en la crisis de gobernabilidad, segun senala el autor. Por una parte, el
Poder Ejecutivo ha buscado manejar la cosa publica sin contar con el
Legislativo, de manera autoritativa y la mayoria de las veces no ha con-
tado con el apoyo suficiente en el Legislativo como para promover sus
politicas. Por otra parte, el Poder Legislativo, ha sido incapaz de coope-
rar con el Ejecutivo, sin perder su independencia. El manejo que los le-
gisladores han hecho de las reglas de juego (con su constante cambio)
y la dificultad de entender cudl es su papel tras el recorte de funciones
provocadas por la ultima constituyente conduce a Verdesoto a llamar
la atencion sobre la urgencia de reformar y repensar el funcionamien-
to de esta institucion. Por ejemplo, la eliminacion de los diputados na-
cionales, dejando sélo la figura de los diputados provinciales, ha hecho
que el Presidente de la Republica sea el unico que representa a toda la
nacion. Con ello, el Legislativo ha perdido su espacio como foro de ar-
ticulacion nacional y se ha convertido en un mero traductor de deman-
das locales y regionales.

Pero también las otras instituciones han cambiado. Las Fuerzas
Armadas se han fraccionado y han visto como su base social (las cla-
ses medias serranas) dejaban de prestarle el apoyo incondicional de
otras ¢pocas. Los movimientos sociales han cambiado de adalides, de
los sindicatos y los obreros a los movimientos indigenas e, incluso,
han abierto sus demandas a cuestiones que incluyen temas de géne-
ro, socioeconémicos, relacionados con la naturaleza del Estado y con
la composicion de éste. Con esto se muestra que no solo los politicos
(dicho en general, pero aplicado a casos particulares), son irresponsa-
bles en el ejercicio de la cosa publica y en la manera en que ejercen
influencia. Hay diversos actores sociales y corporativos que ejercen
muchas veces sus funciones por fuera de lo que seria el funciona-
miento democratico y de manera poco propicia a los intereses de los
ciudadanos. Sectores que actuan como si fueran los legitimos repre-
sentantes surgidos de las urnas y no como grupos de interés (precisa-
mente esta seria su condicion en escenarios democraticos) que bus-
can influir sobre la elaboracion y la implementacion de las politicas
gubernamentales. Ellos también son responsables de la dificultad de
gobernar y por tanto tienen cosas que hacer para generar marcos mi-
nimos de gobernabilidad.
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A pesar de este diagnostico pesimista, resulta necesario rescatar
algunos aspectos positivos de la vida politica ecuatoriana de los ultimos
veinticinco anos. La observacion cotidiana muestra que han ocurrido
transformaciones significativas con relacion a su experiencia institucio-
nal anterior. Mas alla de los constantes fracasos, se han rutinizado una
serie de prdcticas e instituciones que han permitido el ejercicio del vo-
to en un contexto de pluralismo y competencia intrapartidista. La arti-
culacion del movimiento indigena como fuerza de representacion po-
litica supone también la incorporacion de sectores que no estaban po-
liticamente incluidos en el sistema politico y también "aire fresco" en la
manera de entender y hacer la politica. Sin dudas, este ha sido uno de
los mayores avances en la democratizacion del sistema politico ecuato-
riano. Nadie puede dudar que en la actualidad la sociedad ecuatoriana
esta mucho mejor representada y que son mucho mayores los niveles
de pluralismo que hace veinte anos. Es cierto que los vinculos entre los
representantes y los electores se han debilitado en cuanto al nivel de
confianza pero también que la sociedad ecuatoriana hoy esta compro-
metida con los valores de la democracia; participa constantemente pa-
ra poner "limites" a aquellos que no entienden las reglas de juego y con-
tinua empleando las urnas para castigar a los politicos que no satisfa-
cen sus demandas.

Ademas, a pesar de los intentos certeros (una y otra vez) por des-
mantelar el sistema de partidos, a partir de las reformas a la estructura
del voto (sistema personalizado) en 1997 y a la posibilidad de participa-
cion por fuera de los partidos desde 1995, los electores contintan vo-
tando por partidos. Es cierto que muchas veces estos no representan a
los ciudadanos y que persiguen intereres particulares, de sus grupos
econémicos, sociales o politicos; pero también es real que los partidos
continuan siendo ejes centrales de la representacion politica, interme-
diadores naturales entre la sociedad y el régimen politico; canales de
participacion; articuladores de interes; factores de legitimacion; fuen-
tes de socializacion politica y reclutamiento de una €lite dirigente que
ayuda al sistema politico a ser operativo. Los partidos politicos conti-
nuan siendo importantes en la politica ecuatoriana, mas alla de la acti-
tud irresponsable en el ejercicio de la oposicion y de su dificultad para
cumplir las normas de algunos de ellos.
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En ese contexto, un factor que ha crecido en importancia en la
ultima década ha sido la migracion masiva. El hecho de que estos ciu-
dadanos convivan en otros sistemas politicos democraticos se convier-
te en una oportunidad clave para la evolucion de las visiones que tie-
nen de la manera en que debe funcionar un sistema politico. Quizas de
manera poco intencionda, estos influyen en la conformacion de las
identidades locales y en la percepcion de la comunidad nacional que
los migrantes tienen. Posiblemente aun sea pronto para medir los im-
pactos de esos cambios pero de lo que no hay duda es que, mas alla de
lo que la migracion pueda suponer en términos econdomicos, esas
transformaciones tendran un impacto significativo sobre el comporta-
miento de los ciudadanos y en el funcionamiento del sistema en su
conjunto.

Los migrantes contaran a sus familias y comenzaran a exigir a
sus representantes, mucho de lo que conocen en las sociedades de
acogida: acuerdos, oposiciones leales, gobiernos responsables, con-
trol politico y pactos de gobernabilidad. Los ciudadanos sabran que
uno de sus deberes esenciales consiste en controlar a los politicos y
exigir rendicion de cuentas, por vias institucionalizadas y en los tiem-
pos que marcan las reglas de juego. Solo cuando cada uno de los ac-
tores comprenda la importancia de su papel en el marco de una de-
mocracia, Ecuador tendra mas probabilidades (y oportunidades) de
ser gobernable.

Salamanca, 3 de marzo de 2005.

Flavia FREIDENBERG
Universidad de Salamancad



INTRODUCCION

Este estudio propone interpretaciones acerca de las relaciones
entre las estructuras politicas formales de la democracia y la goberna-
bilidad. Los temas que trata son el contexto andino para la gobernabi-
lidad y el contexto nacional; el desarrollo politico y la coyuntura, espe-
cialmente de los ultimos treinta y cinco anos; los principales indicado-
res de gobernabilidad y democracia, incluyendo elecciones; los parti-
dos, movimientos sociales y Fuerzas Armadas; y, las situaciones relati-
vas a la descentralizacion, el desarrollo local y la corrupcion. Ademas
hace un analisis comparativo andino de indicadores de gobernabili-
dad, una presentacion comparada de las caracteristicas del sistema
partidario ecuatoriano y una presentacion de las principales caracteris-
ticas nacionales que se vinculan a la gobernabilidad.

Una vez terminada la redaccion de la version final del texto en
agosto de 2004, justamente cuando el Ecuador cumplio 25 anos de vi-
da democratica, €ste entro el “reposo” necesario previo a la circulacion
editorial. Cuando se disponia a publicarlo, en el pais se abri¢ un perio-
do de profunda inestabilidad institucional. Estas nuevas circunstancias
forzaron a la redaccion de un “postcriptum”, que sin perder sustrato
académico, adopta una perspectiva mas politica. En este capitulo, el
estudio se ubica en el limite entre la formalidad y la informalidad poli-
tica, como optica de interpretacion de los acontecimientos. !
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Cabe reconocer -y salvar responsabilidades— que este ultimo capitulo no fue
conocido por la Dra. Freindenberg, autora del Prologo. Tomé esta decision jus-
tamente para no perturbar la solicitud que le habia formulado de elaborar el
Prologo que, por cierto, fue una muy grata expresion de reconocimiento a su
trabajo en el Ecuador.



PRIMERA PARTE

CONTEXTOS



TEMAS DE LA GOBERNABILIDAD
EN LOS PAISES ANDINOS

A continuacion se presentan tres temas basicos de la gobernabi-
lidad en los paises andinos, democracia, pobreza y seguridad, los que
operan como contexto necesario de la gobernabilidad nacional.

a) Democracia

En relacion con la democracia andina, los temas centrales de la
gobernabilidad son la pérdida de legitimidad de la democracia (el cre-
cimiento de la apatia, la “aceptacion” del gobierno fuerte en desmedro
del gobierno deliberativo y consensual, la medicion de satisfacciones y
desempeno) y el cuestionamiento a las instituciones (ineficaces frente
a la pobreza y para la representacion de la diversidad de la sociedad),
en especial de los partidos (la desafeccion a la politica puso en el pun-
to focal de las oposiciones a los partidos). La crisis partidaria en los An-
des es la mas profunda y de mas dificil solucion de América Latina.

La emergencia del componente étnico en la politica de los pai-
ses andinos (en especial en aquellos denominados como Andes Cen-
trales, Ecuador, Peru y Bolivia) pone en evidencia las dificultades de
formacion del Estado en paises con cuestiones nacionales irresueltas
(o con vertientes nacionales que no han encontrado una articulacion
democratica).
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Los mismos proyectos nacionales estdn en formacion pero aho-
ra inmersos en una globalizacion, que no los estimula (no crea oportu-
nidades) sino que los rebasa y los arrastra. El componente étnico —in-
digena y mestizo~ dificulta un diseno democratico homogéneo basado
solamente en instituciones convencionales.

La inestabilidad politica (la frecuencia de cambios gubernamen-
tales con procedimientos a-institucionales) y econémica (la debilidad
del crecimiento andino en la década pasaday la caida recurrente en la
crisis) de los paises Andinos implica muchas fracturas para el sistema
internacional, en sus niveles continental y latinoamericano. Este es un
tema basicamente de desarrollo humano y consolidacion de los regi-
menes democraticos en el mundo y, secundariamente, de seguridad
politico-militar.

Los elementos basicos de la gobernabilidad a nivel regional son,
por un lado, que el publico de los paises andinos busca una relaciéon no
despotica entre Estado y sociedad, y con garantias para las libertades
civiles; y, por otro lado, que la responsabilidad internacional consiste
en evitar que las asociaciones negativas que ya se han producido histo-
ricamente en otros lados —~democracia y crisis, crisis y derechos civiles,
democracia y etnicidad- se vuelvan a producir, sea como focos de ex-
plosion social, generalizacion de la informalidad y conformacion efec-
tiva de nucleos de inseguridad internacional.

b) Pobreza

El didlogo y la concertacion entre los niveles multilateral y nacio-
nal atraviesa ciclicamente por crisis. El liderazgo politico/militar inter-
nacional cada vez actua mas a traves de la imposicion y el liderazgo in-
telectual internacional para la solucion de los temas de la pobreza tien-
de a desgastarse. Los compromisos internacionales, como la coopera-
cion y el gobierno internacional, y su viabilidad estan en cuestion. Fal-
tan lineas conceptuales para la gobernabilidad mundial y la produc-
cion de propuestas economico-sociales, que le permitan “procesos” de
construccion de consensos, que combinen las vertientes multilaterales,
las posiciones unilaterales de Estados Unidos de Norteamérica y las di-
ferentes demandas nacionales.
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El principal tema de la gobernabilidad en relacion con la pobre-
za son los vinculos conceptuales y practicos entre pobreza y debilidad
institucional. Los pobres no pueden tener una dedicacion a las institu-
ciones. Mientras mayor es la pobreza, mayor es el alejamiento de los
pobres de las instituciones. Este alejamiento opera fuera de la conven-
cionalidad y de la formalidad econémica y politica. No se ha logrado
construir plenamente instituciones que condensen los acuerdos politi-
COos necesarios para operativizar el desarrollo y para estabilizar a la de-
mocracia.

La pobreza en los Andes estd relacionada con la desestructura-
cion del tejido social que lleva a la sobreconflictualidad, el vacio insti-
tucional que ha producido la masiva informalidad del mundo publico
y la disfuncionalidad estatal que en gran parte ha generado las formas
incontenibles y reiteradas de crisis.

c) Seguridad

Los Andes no son una amenaza trasnacional, pero pueden ser-
lo. La agenda de seguridad andina va mas alla de la “irradiacion” de la
violencia colombiana y de la agenda de seguridad de Estados Unidos.
Como en ninguna otra region, los temas de violencia, narcotrafico y te-
rrorismo se sobreponen a los temas de democracia y desarrollo. Obli-
gan a una intensificacion de la cooperacion politica en el plano de la
construccion de nuevas voluntades, especialmente en el plano de la
gobernabilidad, representacion, modernizacion institucional, ciudada-
nia y participacion.

La gobernabilidad nacional en los paises andinos se ve afectada
por las concepciones y acciones de seguridad internacional de los prin-
cipales afectados. Los paises andinos no han logrado una nocién reno-
vada de seguridad en el contexto actual, especificamente en lograr po-
siciones regionales sobre las drogas. La politica externa andina ha esta-
do dominada por los temas comerciales. Para lograr su renovacion se
debe, por un lado, evitar que re-emerjan conflictos interestatales; y, por
otro lado, abordar formas nuevas de integracion.
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Un tema central es la modernizacion de las politicas de defensa,

especialmente de sus componentes institucionales: insuficiencias en el
modelo de relaciones civico-militares, dificultades para la produccion
democratica de la politica de seguridad y falta de control, y conducciéon
civil y débil profesionalizacion de las Fuerzas Armadas.

Las caracteristicas del pais, crisis y "modernizacion
conservadora”!

a) Caracteristicas del Ecuador

Cabe destacar algunas caracteristicas sociales del pais, las que

tienen incidencia en la vida politica y en la gobernabilidad.

Ecuador es el pais mds densamente poblado de América del Sur.
Sus unidades subnacionales se encuentran dentro de los rangos
de la region, con indices comparables.

Presenta notables avances en su politica de poblacion, habiendo
logrado reducir su tasa de crecimiento. De este modo, acelera su
“transicion demografica”.

Luego de Paraguay, es el segundo pais con mas alta tasa de ru-
ralidad. Sin embargo, este indicador no necesariamente se tra-
duce, de modo automatico, en sintomas de retraso en su proce-
so de modernizacion, sino de vigencia y fortaleza de la sociedad
agraria.

Las proyecciones de poblacion indican que hacia el ano 2015, el
pais mantendra las proporciones de poblacion asentada en el
campo y la ciudad, lo que determina una perspectiva para su de-
sarrollo y, especialmente, para la descentralizacion.

En los ultimos 20 anos, el Ecuador ha sido uno de los paises
del mundo con mas capacidad para reducir su tasa de analfa-
betismo.
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CUADRO N° 1
ANALFABETISMO ADULTO (total, hombres y mujeres), 1970-2001

Pais - Ecuador

Total Hombres Mujeres
1970 25,7 19,9 31,5
1980 18,1 14,1 22
1990 12,3 9.7 14,9
2000 8.4 6,7 10
2001 8.1 6,5 9,7

NOTA: Los datos son el porcentaje de la poblacion adulta analfabeta. El analfabetismo
adulto se refiere a la poblacion de 15 afos o mayor incapaz tanto de leer como de escri-
bir un breve enunciado simple sobre su vida cotidiana. Las cifras regionales son el térmi-
no medio o promedio de todos los casos.

Fuente: Democracia En América Latina, PNUD, 2004.

6. Lared urbana se caracteriza por la presencia de dos ejes pobla-
cionales de importancia econémica, Quito —sede de la adminis-
tracion- y Guayaquil —sede de los principales contactos exter-
nos-, un grupo de “ciudades intermedias” —-de dimensiones
comparables en el desarrollo urbano interno- y una importante
red de ciudades chicas y pueblos —funcionales a la produccion
agraria sea como economias productivas o de servicios o como
dormitorios laborales~.

7. Enlos ultimos el Ecuador ha cambiado los patrones migratorios.
Mientras tradicionalmente, a lo largo del siglo pasado, la direc-
cion general del flujo migratorio fue de la sierra hacia la costa;
en las ultimas décadas, cambid hacia una migracion intraregio-
nal, que partiendo en el agro pasa a las ciudades intermedias de
respectiva region y puede culminar en una de las ciudades gran-
des. Esto determina patrones de desarrollo local y socializacion
de la poblacion notablemente diversos, que influyen en la con-
formacion de las identidades locales y en la percepcion de la co-
munidad nacional.

8. La demografia electoral, en general, sigue a los patrones demo-
graficos nacionales. El padron electoral estd formado por pro-
porciones relativamente similares de electores asentados en la
sierra y la costa. Esas cifras incorporan una distorsion adminis-
trativa acerca de la ubicacion de los electores.
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En general, las provincias denominadas de la region sierra ocu-
pan, con cantones y parroquias, pisos ecologicos de subtropico y
tropico, mientas que las provincias denominadas de la costa se cir-
cunscriben a su ambito ecologico. Solamente dos provincias pre-
sentan una composicion cruzada de pisos ecologicos. Esto tam-
bién coadyuva en la conformacion de identidades territoriales.

10. Las vertientes étnicas del pais son la poblacion mestiza y la po-

blacion indigena. Se asume que el lenguaje no es el indicador
mas idoneo por las caracteristicas de avasallamiento de la mo-
dernizacion mestiza. Las organizaciones indigenas demandan
que una categoria a utilizarse sea el autoreconocimiento €tnico
de las comunidades y las organizaciones indigenas. En todo ca-
S0, subsiste una discusion acerca de las categorias censales que
deben combinarse para llegar a una proporcion definitiva, mas
alla del autoreconocimiento.

b) Crisis y “modernizacion conservadora”

Podriamos denominar al periodo en analisis como de “moderni-

zacion conservadora”, cuyo patron parece descomponerse en la actua-
lidad. Las crisis por las que atraviesa el Ecuador han roto acuerdos na-
cionales en los siguientes ambitos:

Internacional: la dimension internacional de la crisis ecuatoria-
na se manifiesta en la dificultad para asumir a la globalizacion
desde una forma nacional, en actitudes reiteradas de oposicion
alainsercion externa y a una baja capacidad de desarrollar nive-
les altos de productividad. No existe una vision estratégica acer-
ca del rol del pais en el contexto regional, especialmente, como
consecuencia de la dolarizacion y de la retirada estatal del prota-
gonismo de la gestion publica.

Local: con la crisis, el escenario local vive una clara dualidad.
Por un lado, se manifiestan las nuevas formas de pobreza; vy,
por otro lado, determinados renglones de la actividad produc-
tiva se expanden bajo diversos estimulos. En todo caso, el esce-
nario local se re-estructura tanto por la presencia de nuevas
formas de capital social como de estimulo del capital economi-
co. Las localidades han entrado en una relacion de integracion
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y/0 ruptura, segun el caso, con la globalizacion. Las situacio-
nes de desarrollo local son heterogéneas: cuencas de alta pro-
ductividad; cuencas de desarrollo institucional; integracion de
subregiones; bolsones de incremento de la pobreza cronica; vy,
bolsones de nueva pobreza.

Territorial: el tema del asiento territorial de las relaciones socia-
les y politicas esta marcado por la terminacion del pacto territo-
rial que fue referencia del pais, dada la actual innecesariedad
mutua entre las regiones, la formacion de nuevas cuencas de de-
sarrollo, la disfuncionalidad de la representacion territorial y la
pervivencia de identidades irresueltas. Esto se manifiesta en la
dificultad de lograr un acuerdo sobre descentralizacion / auto-
nomias referido a temas fiscal, administrativo y politico, la co-
rrupcion, el clientelismo y la debilidad de representacion ac-
tuante en el sistema politico.

Cultural: la crisis cultural se manifiesta en las dificultades del sis-
tema politico para incluir a las demandas indigenas; la exacer-
bacion de los rasgos excluyentes, patrimoniales y contrarios a
los derechos humanos; vy, la dificultad para asumir la apertura
externa desde una perspectiva nacional. En suma, el pais no ha
podido disenar un modelo cultural para la transicion, que plan-
tee a la identidad nacional como unidad para la diversidad y di-
versidad para la equidad. El modelo educativo permanece an-
clado en viejas visiones y practicas, pero fundamentalmente ais-
lado del desarrollo.

Etico: se manifiesta en el incremento de la corrupcion publica y
privada; en la incredulidad ciudadana frente al sistema judicial;
y, en la desconfianza entre los actores sociales, politicos y regio-
nales. El elemento central de la crisis ética del pais es la ausen-
cia generalizada de un sentido de responsabilidad, en que los
mecanismos de rendicion de cuentas son débiles y el control so-
cial de la gestion publica virtualmente inexistente.

Domeéstico: el plano doméstico, privado y familiar ha logrado
“resistir” a la invasion de la crisis o la ha asumido también como
resistencia al cambio. En este sentido, la familia apenas puede
plantearse como un espacio de preparacion ciudadana, pero
que se niega a reconocerse como espacio de verificacion de de-
rechos de los miembros, es eficiente como forma de sobreviven-
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cia y medio de respuesta alimenticia a los sectores de bajos in-
gresos y relativo ambiente de socializacion, la que ahora es pre-
ferentemente publica.

Econdmico: la crisis ha sido visible en sus aspectos mas estruc-
turales en la dificultad para definir la transicion, en la baja com-
petitividad nacional e internacional general de la economia y en
la dificultad para entrar en una decidida reconversion producti-
va. Esto se manifiesta en la imposibilidad fiscal de mantener el
modelo estatal, la ruptura de las instituciones financieras, el
abultado endeudamiento externo, la resistencia a los cambios
tributarios y en el cambio de moneda como amparo en la esta-
bilidad extranacional.

Politico: la crisis se manifiesta en la desintegracion sistémica; el
debilitamiento de los partidos como intermediarios de la politi-
ca y el Estado; la refuncionalizacion del Estado con diferentes
funciones sociales y econémicas en relacion con el mercado; la
ilegitimidad del sistema electoral; y, la generalizada desconfian-
za ciudadana en lo publico y en la ilegitimidad de la politica.
Institucional: la crisis también ha afectado a las rutinas de fun-
cionamiento social y politico, tendiéndose fuertemente a la ano-
mia y a los enfrentamientos; la ausencia estatal como eje prota-
gonico de los cambios y la estabilidad ha mostrado una sociedad
civil débil y desinstitucionalizada, salvo casos precisos locales; y,
la cultura patrimonial en las instituciones ha provocado mayor
ineficiencia, ausencia de respuesta a las demandas ciudadanas
y corrupcion.

Social: lo estratégico es el quiebre de la curva de desarrollo social
y emergencia de nuevas formas de pobreza, marcadas por la de-
sintegracion y la exclusion. El cambio de los patrones de consu-
mo y sociabilidad se manifiesta en una reestructuracion clasista
-medida desde los ingresos— migracion, violencia y nuevas con-
diciones laborales.

Lo caracteristico de la crisis ecuatoriana en lo social es la caida

del ingreso en todos los estratos pero con mas significacion en los sec-
tores medios y en los estratos urbanos mas que en los rurales, la caida
absoluta del ingreso per capita lleva a una sensacion mas profunda de
la inequidad en todos los actores, la generalizacion de la incertidumbre
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por la ausencia estatal como referencia para todos los 6rdenes, en es-
pecial para la regulacion y la provision de servicios, la inseguridad en
el futuro social de todos los actores, la disminucion de la cobertura y
baja de la calidad de los servicios, la aparicion o mayor visibilidad de
nuevas vulnerabilidades tales como violencia, inseguridad personal y
conflictividad étnica.

Los efectos estructurales de la crisis social se manifiestan en mo-
dificaciones profundas del mercado laboral en que se generaliza la in-
formalidad y cuando se genera empleo, éste tiene caracteristicas impro-
ductivas; los movimientos sociales tradicionales que se han replegado
perdiendo sentido publico la reivindicacion y generalizandose las prac-
ticas de “refugio privado”; y, una muy lenta reconstitucion del aparato
financiero, que apenas cumple su funcion de distribucion de recursos,
junto con una declinante participacion de los salarios en el producto, lo
que conduce a una movilidad social descendente generalizada.

Como se puede colegir, la crisis en el Ecuador es nacional, inte-
gral y estructural, la misma que se expresa en los planos internacional,
cultural, €ético, institucional, territorial, social, economico y politico. Se
ha desmoronado la “idea” de nacion que estructuré al pais, situacion
que se evidencia en que los ecuatorianos han debilitado sus lazos de
pertenencia a la comunidad. Los grupos dirigentes, quienes no diferen-
cian lo privado de lo publico, tampoco han podido conducir a la demo-
cracia hacia el desarrollo de la ciudadania y la produccion. Por ello, la
nacion no puede ser el horizonte estrategico de sus acuerdos politicos y
de desarrollo. La politica ~operada por una elite mediocre- se basa en
una falta de conocimiento de la realidad y en el rechazo a la cultura que
piensa desde la nacion. En suma, un pais articulado por diversas formas
de “rentismo”, dificilmente puede entenderse en sus crisis.

La crisis nacional tiene la forma material de crisis de Estado.
Frente a la crisis evidenciada por el “neopopulismo” que desestabiliza
a la democracia, la sociedad quiso evitar la fusién de todas las crisis,
responsabilizando del encuentro de una salida mediante el rediseno
de la institucionalidad. La falta de consensos y el exceso de pragmatis-
mo en la Asamblea Constituyente esterilizaron el vigor para repensar a
la nacion. No se pudo construir un consenso soélido sobre: ;Qué Estado
aspira la sociedad? ;Qué Estado podia la nacion? ;Qué modelo de de-
sarrollo (Estado y mercado) demanda la ciudadania?
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CUADRO NF° 2
INDICE DE REFORMA ECONOMICA, 1985-2000

Pais GESTION

1985|1986(1987|1988[1989[1990[1991|1992[1993[1994[1995[1996| 1997 |1998[1999| 2000

Ecuador [0,55 (0,54 (0,54 (0,54 0,56 (0,6 ]0,61]0,75(0,76 0,77 {0,7710,78|0,79 {0,790,8 |0,82

Fuente: Democracia En América Latina, PNUD, 2004.

El Ecuador vive ahora las dos crisis que soslayo. En los anos 80,
la crisis economica de la region fue evadida por el Ecuador bajo el ale-
ro de la “modernizacion de arrastre” del petroleo. En los anos 90, Ameé-
rica Latina respondi¢ con reformas institucionales, acordes con la aper-
tura y la globalizacion, a la crisis estatal.

El Ecuador no ha podido acometer hasta ahora una consisten-
te modernizacion economica y estatal. La actual crisis es estructural
ya que el desarrollo contemporaneo se basa en una inequidad sin li-
mites, mercados sin capacidad competitiva, Estado sin eficiencia, es-
cenarios politicos sin representatividad y sociedad sin transparencia.
El anterior modelo no ofrecio salidas al crecimiento y la distribucion;
el que adviene tampoco da lugar al optimismo. Existe un sentimiento
generalizado de pesimismo que agobia a la ciudadania. La excesiva
concentracion del ingreso es sinénimo de ineficiencia productiva e
incapacidad estatal. Las elites politicas no han “negociado” una repro-
duccion moderna del sistema basada, al menos, en algunas cuotas de
solidaridad.

En el plano internacional, la crisis ecuatoriana se basa en una in-
capacidad para comprender lo que ocurre en América Latina y el mun-
do. Predomina la “autoreferencia” nacional y grupal (politica, territorial
y corporativa), y no se han creado imagenes de insercion externa.

La inconsciencia del Estado ecuatoriano acerca de sus dimensio-
nes territoriales se manifiesta en los peligrosos contornos que ha ad-
quirido en “regionalismo”. El sistema politico se ha regionalizado —en-
tre otras razones por la vigencia de un proto-sistema electoral-, situa-
cion que no se afronta con sentido nacional. Las regiones no tienen
una vocacion economica claramente reconocida —de aporte al sistema
nacional y de integracion internacional-. Las sociedades regionales no
han logrado la conformacion de sistemas politicos intermedios que las
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representen y ejecuten su vision del desarrollo. La vision exclusiva-
mente “municipalista” de la descentralizacion ha detenido el proceso
en el umbral del desastre fiscal, ya que no es posible seguir transfirien-
do recursos sin responsabilidades precisas.

El funcionamiento de las instituciones es precario, con el consi-
guiente descreimiento en la democracia. La crisis institucional se basa
en varias confusiones tales como entre “refuncionalizacion” y reduc-
cion del Estado; entre reduccion del Estado y privatizacion. Se perci-
ben sintomas de desintegracion social en todos sus referentes. El Esta-
do dejo de ser el instrumento de integracion social, pero tampoco lo es
el mercado en la actualidad. El ajuste puede poner en peligro a las
“modernizaciones” ya logradas en el pais.

Gobernabilidad y pobreza

Hasta la erupcion de la crisis (1996), la curva de desarrollo social
del Ecuador tuvo un ascenso mas pronunciado que Bolivia y Peru, pe-
ro menor que Venezuela y Colombia. En los ultimos cinco anos presen-
ta una aguda caida en el grado de desarrollo humano, el que ademas
deja de tener una tendencia redistributiva. Antes el pais se caracteriza-
ba por la convivencia entre un alto nivel de pobreza, medido por ingre-
sos, y un nivel menor de pobreza, medido por privaciones (pobreza hu-
mana). Cabe resaltar, que existe una disociacion respecto de los indica-
dores de desarrollo de género, los que ubican al pais en un grado su-
perior, respecto del grado en que lo ubican los indicadores de pobreza
medida por ingresos.

La nueva Constitucion Politica del Estado (1998) es una expre-
sion diafana del nivel de los acuerdos politicos. Registra importantes
logros en todos los temas de derechos, especialmente, salud, educa-
cion, mujeres, medio ambiente y pueblos indigenas y afro ecuatoria-
nos. Asimismo, en procedimientos judiciales como el derecho de am-
paro y en la organizacion de la Administracion de Justicia. Las normas
relativas al régimen econdémico fueron modificadas resolviéndose es-
collos para la modernizacion. Los mayores fracasos se relacionan con
el diseno de las funciones del Estado y el modelo de gobernabilidad.
Mientras que, en una situacion intermedia, se encuentran los disenos
de la seguridad social y de descentralizacion, que se definiran en su
aplicacion y desarrollo juridico y administrativo.
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Es conveniente introducir algunos indicadores de comparacion
internacional en relacion con la situacion ecuatoriana en algunos as-
pectos sociales, los que describen a la magnitud de la crisis.?

Algunos paises, con una tasa de crecimiento del 3% anual, para
erradicar la pobreza necesitarian, por ejemplo, Argentina (zona urba-
na) 33 anos; Bolivia (zona urbana) 57 anos; Brasil, 82 anos; Chile, 37
anos; Colombia y Costa Rica, 52 anos; El Salvador, 98 anos; Honduras,
82 anos; México, 23 anos; Panama, 93; Paraguay, 78; Peru, 72; Uruguay
(zona urbana) 20 anos; y, Venezuela 41 anos. El Ecuador precisaria 131
anos para erradicar a la pobreza.

Uno de los indicadores mas usado para medir el Indice de Desa-
rrollo Humano, IDH, es el Producto Interno Bruto, PIB, y el ingreso por
habitante. Datos de la CEPAL para 1999, muestran que el Ecuador se
encuentra entre los mas bajos de la region, con 1.406 y 1.350 ddlares
americanos, frente a 7.467 y 7.434 ddlares de Argentina y, a 471 y 446
dolares de Nicaragua.

Los paises que encabezan las altas cifras de desempleo en la re-
gion son Colombia, Venezuela y Ecuador con el 19.4%; 14.9% y 14.4%,
respectivamente.

La poblacion de mas de 60 anos, representa a mas del 10% del
total en la region. Los paises que han alcanzado la etapa mas avanzada
de la transicion demogréfica estd constituida por Uruguay, Argentina y
Chile y que superan el 10%; un segundo grupo —en plena transicion- es
mas heterogéneo y el porcentaje de adultos varia entre 6% y 8%. El ter-
cer grupo, en transicion plena, es el mas numeroso y de mayor tama-
fno poblacional y en €l se encuentran Brasil, Colombia, Costa Rica,
Ecuador, México, Panama, Peru, Republica Dominicana y Venezuela y
que son los paises que enfrentardn mayores desafios debido a la rapi-
dez con que esta envejeciendo su poblacion.

En ese contexto, el porcentaje de poblacion de mas de 60 anos
en el Ecuador, corresponde al 6.9%. En los extremos, Uruguay tiene el
17% vy, Nicaragua el 4.8%. El envejecimiento de la poblacion, ademas,
tiene incidencia en la estructura familiar ya que la mayor parte de ellos
no reciben jubilaciones ni pensiones. Los paises de transicion plena en-
tre los que se encuentra el Ecuador, tienen natalidad en declinacion,
baja mortalidad y una tasa de crecimiento natural cercana al 2%.
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El porcentaje de poblacion urbana de mas de 65 anos que reci-
be un ingreso por jubilacion en el Ecuador es del 21%. Por el contrario,
Uruguay tiene al 89% y Honduras al 9%, respectivamente. Estos reci-
ben entre el 50% y 80% del total percibido antes de su jubilacion. En es-
te contexto, el Ecuador, se encuentra en rezago, aun con paises como
Bolivia donde este sector de poblacion urbana no recibe ingresos por
jubilacion o trabajo, el 39.4% frente al 48.4% del Ecuador. Ademas, co-
mo forma compensatoria, Bolivia ha establecido mecanismos de redis-
tribucion como el Bonosol y el Bolivida, destinado a esta poblacion.

En el Ecuador mas del 50% de nifios menores de 2 anos, se en-
cuentra en situacion de riesgo frente a Honduras que tiene mas del
60% y a Bolivia con el 48%. Asimismo, a nivel latinoamericano, entre el
10% y el 60% de ninos habitan en viviendas sin agua potable y, entre el
20y 80% en viviendas sin un adecuado sistema de eliminacion de de-
sechos.

Para 1997, los datos de la CEPAL indican que solo Honduras y Ni-
caragua superan al Ecuador en el porcentaje de pobres e indigentes ur-
banos en este grupo generacional con el 72% y 42%, el 72%y 4%1 y, el
56 y 22%, respectivamente.

En el Ecuador, los avances educativos han sido importantes en
la cobertura y el acceso y no asi en la calidad de la misma. El pais su-
pera los 5 anos de escolaridad, frente a Argentina que tiene mas de 7
y Honduras con menos de 2. Asimismo, ha eliminado substantivamen-
te, el analfabetismo. De la misma manera se puede sefialar enormes
avances en la lucha contra la mortalidad infantil y materna. La prime-
ra alcanza, segun el Banco Mundial, al 39.4% sobre mil nacidos vivos,
por encima de Chile, Costa Rica, Cuba, Colombia y Venezuelay, por de-
bajo de Peru y Bolivia. Otro logro significativo estd relacionado con la
esperanza de vida al nacer. Estos datos confirman la ubicacion del
Ecuador como pais de desarrollo medio entre los paises latinoamerica-
nos, entre Paraguay y Peru.

Desde una optica cualitativa, pueden senalarse los siguientes “ti-
pos” de pobreza en el Ecuador.
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» La pobreza aguda, de historico arrastre, preferentemente rural,
emerge con fuerza, al fundirse con la segregacion cultural.

e La pobreza cronica-no severa, en las ultimas dos décadas asocia-
da a los ajustes economicos realizados durante la democracia,
afecta a una poblacion que fue no-pobre o que tenia expectativa
de no serlo, especialmente, durante la fase de expansion de los
anos setenta. Este segmento fija su atencion en la eficiencia de
la democracia.

* La nueva pobreza asociada a la crisis.

Los conceptos asociados a las nuevas situaciones de pobreza de-
tectadas refieren a informalidad, anomia, control, reproduccion; y a las
modalidades “emergentes” de la pobreza (dualidades) como nacion y
localidad; ciudadania y clientelismo; reproduccion y desarrollo. Las vi-
siones de los pobres acerca de la pobreza levantan temas tales como la
democracia institucional y los “subsistemas” de la pobreza; y, el progre-
so y la insatisfaccion de necesidades. Es importante destacar que en
esas visiones se ha debilitado la pertenencia a la sociedad debida a la
“carencia”; la construccion de comunidad; los linderos fragiles entre lo
publico y lo privado; y, la aparicion de nuevas heterogeneidades entre
los pobres. En suma, existen nuevas identidades sociales de la pobreza
emergentes con la crisis; y, las responsabilidades del bienestar y del de-
terioro de la reproduccion se han modificado sustancialmente.

Las variables centrales de la nueva pobreza en el Ecuador pare-
cen ser:

» El “registro” del estado del bienestar: alimentacion, vivienda, se-
guridad, transporte, empleo, cuidado, solidaridad, habitabilidad,
transporte, servicios, religion, cultura, condiciones laborales.

* Los dmbitos de la insatisfaccion: publico/privado, relaciones so-
ciales y de género, produccion y reproduccion.

e Los sujetos de analisis: la familia y los actores sociales.

» El desarrollo en relacion a la competitividad internacional, tran-
sicion y gobernabilidad para el desarrollo humano.

La mas urgente tarea conceptual es enfrentar el actual paradig-
ma de perdedores/ganadores; incluidos/excluidos que han generado
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los modelos de desarrollo en el pais y la globalizacion. A la denomina-
da pobreza estructural, en la actualidad se suman “los nuevos pobres”,
que incluyen sectores medios urbanos y rurales. La pobreza es un pro-
blema complejo con muchas dimensiones y de carécter general, urba-
no y rural, que afecta a los grupos generacionales y, especialmente a
las mujeres y grupos indigenas. La pobreza no solo se relaciona con la
ausencia de ingresos, sino que afecta a la vida cotidiana de las perso-
nas y su sociabilidad, a los tejidos familiares y comunitarios, sus valo-
res e identidades y, fundamentalmente es fuente de incertidumbres y
ausencia de futuro y se resquebrajan las confianzas en los otros y de-
saparece el sentido de pertenencia a una comunidad.

;Qué vinculos existen entre los segmentos de pobreza con el
surgimiento de conflictos desestructuradores de la democracia? Esta
es la preocupacion central de la estabilidad ecuatoriana. La forma con-
creta que asume la “inseguridad humana” es un conjunto de incerti-
dumbres referidas a la identidad social o politica. Su mayor expresion
actual es territorial. Se ha apelado a los métodos basicos de la demo-
cracia —a través de consultas electorales para definir estatutos de auto-
nomia en las unidades subnacionales provinciales— creandose certe-
zas temporales y exiguas.

A las incertidumbres originadas en la politica se suman las que
nacen en la sociedad. Las incertidumbres estructurales que hemos re-
ferido —pobreza, empleo, ingresos, seguridad y movilidad sociales— son
el marco desde el cual emergen “nuevas” incertidumbres, que se ubi-
can en los intersticios de los sistemas social y politico.

Las “nuevas incertidumbres” ocupan la escena y son la fuente
de conflictos de significacion variable. Cada momento politico de los
ultimos cinco anos arrastra consigo a “todo” el sedimento de los con-
flictos de la modernizacion. En los estudios de opinion en el Ecuador
de hoy esta presente, de modo constante, una agenda de insatisfaccio-
nes en las relaciones sociales primarias, a las que ahora se suman las
insatisfacciones con el sistema politico o el sistema econémico.

Sin embargo, no toda situacion politica “presenta” y desarrolla
todo el sistema de incertidumbres frente a la modernizacion. Los con-
flictos que ocupan el primer lugar en la escena politica estan, en gene-
ral, articulados a las “nuevas incertidumbres”. A su vez, solamente al-
gunos conflictos articulan a las incertidumbres estructurales con las
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“nuevas incertidumbres”. Los conflictos que pueden desestructurar a
la democracia responden a esta especial combinacion. Por ello, debe-
mos fijar nuestra atencion coyuntural y prospectiva en la “nueva pobre-
za”, cuya capacidad heuristica es similar a la de la globalizacion.

Desde otro nivel de andlisis, se puede afirmar que los conflictos
que pueden desestructurar a la democracia ecuatoriana no emergen
por si mismos de las incertidumbres estructurales de la moderniza-
cion, ni su composicion se reduce a ellos. Estos conflictos son combi-
naciones particulares de incertidumbres de distinto origen y especie.
Muchas veces, los acontecimientos ocasionales anudan a las incerti-
dumbres estructurales, que al “ascender” al primer plano de la escena,
pueden desestabilizar a la democracia.

A su vez, la combinacion desestabilizadora de la democracia
puede ser incertidumbres estructurales de la modernizacion expresa-
das en el sistema institucional, que no tiene ninguna capacidad de pro-
cesamiento y respuesta. La fragilidad e inadecuacion institucionales
—que no pudieron ser solucionados con un nuevo pacto constitucio-
nal- convertiran al desfase entre modernizacion econémica y moder-
nizacion politica en un conflicto desestabilizador. El pais estd atrapado
en las insuficiencias de un proceso de reforma economica, sin reforma
politica suficiente y deficiente reforma social.

Las metas nacionales mas inmediatas para reaccionar frente a la
crisis social son evitar el retroceso de las modernizaciones alcanzadas
por el pais en las ultimas décadas (y no solamente la caida en el ingre-
so de un sector); coadyuvar en la construccion colectiva de nuevas me-
tas de desarrollo social (sentido de progreso) como afirmacion de la de-
mocracia; e, identificar los puntos esenciales del tejido social, que se
encuentran amenazados de una pérdida o desacumulacion de la in-
fraestructura social alcanzada.

Notas

1 Algunas de estas ideas fueron presentadas en Verdesoto, Luis “Las agendas de
desarrollo de los noventa”, CEPLAES-ABYA YALA, Quito, 1999.

2 Los datos citados pertenecen al Panorama Social de América Latina 2000, CE-
PAL, Santiago de Chile, 2001.
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Un cuarto de siglo de Democracia



TREINTA'Y CINCO ANOS DE HISTORIA

Lineas de INTERPRETACION

En la matriz 1 que presentamos a continuacion, se sintetizan la
informacion y las claves de interpretacion en torno a cada periodo po-
litico ecuatoriano en los ultimos treinta y cinco anos,! incluyendo au-
toridad presidencial, tipo de régimen, ideologia, acontecimientos prin-
cipales, definicion de gobernabilidad y representatividad.

Durante el periodo en andlisis, 1970-2004, el Ecuador pareciera
vivir una “transicion permanente”, que le aleja de las clasicas formas
de ejercicio del gobierno del “régimen oligarquico”, basada en el con-
trol especialmente territorial de los recursos y de la politica, hacia una
forma mas moderna, ligada al ensanchamiento de la base productiva
y de articulacion internacional, a través de la institucionalidad demo-
cratica.

Esta transicion tiene varias caracteristicas. Resaltamos, por un
lado, el cambio en la composicion de las bases sociales de la democra-
cia y del rol del Estado en el desarrollo; y, por otro lado, la imposibili-
dad de generar un bloque social y politico capaz de asumir al proceso
modernizacion, entre otros factores, por la intermediacion forzosa del
“neopopulismo”.

Se presenta una paradoja por el cardcter semi-circular de la histo-
ricidad democratica ecuatoriana: la imposibilidad de resolver la transi-
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cion del populismo hacia un nuevo “centro politico” al iniciar el proceso
democratico (1979), vuelve a hacerse visible en la actualidad, al “cerrar”
la fase de estabilidad democratica, con una tendencia consistente hacia
la informalizacion de la politica y la economia. Evidentemente, en este
resultado -la salida del populismo y el retorno hacia un “neopopulis-
mo”~ estd implicada la inconsistencia del modelo econémico y, en es-
pecial, la debilidad de la articulacion externa del pais.

El periodo presenta varias constantes, las que resumimos como
factores que afectan a las decisiones publicas. Se puede constatar la
persistente fragmentacion politica. Ninguna coalicion ni lider politico
ha ejercido el poder, sustentado en procesos electorales, por dos ve-
ces.? Esta acelerada rotacion nos habla de grandes insatisfacciones po-
pulares y de una transicion inacabada durante la democracia.

En el Ecuador persiste la asociacion entre crisis y democracia,
mientras que el auge sigue asociado a la dictadura. Si bien se produje-
ron ondas de crecimiento econémico modesto durante la democracia
y, mas aun, el Ecuador evadio relativamente la década perdida en la re-
gion, la crisis nacional integral actual* es un sintoma exacerbado de
una “agenda represada”, la misma que ha sido atenuada por los pre-
cios internacionales del petroleo.

De la informacion consignada en la matriz ya citada obtenemos
varias lineas de anélisis.

Respecto de las Fuerzas Armadas, se establecen dos momentos.
Este ciclo se abre y se cierra con dos formas de intervencion activa de
las Fuerzas Armadas en la vida democratica. En el un caso (1972), las
Fuerzas Armadas sucedieron a la ruptura de la democracia provocada
por un lider populista civil al iniciar el ciclo; y, en el otro caso (2004) las
Fuerzas Armadas han intervenido en la gestion publica bajo la protec-
cion del régimen civil.

A lo largo del periodo, las Fuerzas Armadas acompanaron a la
transicion a la democracia mediante un rol “tutelar” del sistema politi-
co, el que se agoto con la apertura de una fase de inestabilidad en el ul-
timo quinquenio del siglo pasado. La actual intervencion politica
acompana a situaciones internacionales, las que sostienen su protago-
nismo, especialmente en relacion con el Plan Colombia, que ha lleva-
do a una progresiva “seguritizacion” de la gestion publica.
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No es posible afirmar sustentadamente el grado en que la corrup-
cion ha afectado a las Fuerzas Armadas, aunque si es posible plantear
que en el Ecuador se estan reproduciendo las condiciones que en el Pe-
ru permitieron el mayor fenémeno de corrupcion de la region. Esto es,
la capacidad del “poder civil” (sea por su conocimiento o por su relacion
previa con los diversos estamentos militares) para desinstitucionalizar-
las —por manipulacion de normas y formas prebendales— e involucrar-
las en la gestion publica, en especial, en niveles de extraordinaria expo-
sicion a la corrupcion. Las consecuencias de la desinstitucionalizacion
agravadas por la corrupcion rompen con el modelo de insercion de las
Fuerzas Armadas en el sistema politico, de modo preferente en su rol no
deliberativo y garante de las libertades democréticas.

Se ha roto la ecuacion social de soporte de las Fuerzas Armadas
—clases medias pueblerinas serranas- y la unidad de las ramas en su
relacion con el sistema politico.> Las Fuerzas Navales han entablado
una activa relacion con los sectores neoconservadores costenos mien-
tras que se ha fracturado la relacion del Ejército con los sectores cen-
tristas serranos. También, el Estado del cual las Fuerzas Armadas de-
cian ser su “reserva estratégica”, se transforma sin rumbo cierto. Estos
cambios acentuan la desinstitucionalizacion, que actua como condi-
cion de posibilidad de la corrupcion e incluso de la intervencion deses-
tabilizadora contra la democracia.

En el periodo en analisis, la conduccion central de la politica va-
ria entre tres ejes, los que han caracterizado a la democracia. Si inicial-
mente la conduccion la sostuvo el centro politico, en especial su ver-
sion social-democrata; en una segunda fase, la conduccion es ejercida
por la derecha, en sus versiones neoconservadoras serrana y costena.
En la actualidad, el ciclo se cierra con una aguda crisis del sistema par-
tidario tradicional, en que las opciones “neopopulistas” ganan en in-
fluencia popular. En todo caso, la presente coyuntura se caracteriza por
la descomposicion o la dificil recomposicion de las tendencias antes
dominantes.

En el plano economico, estas décadas se caracterizan por una
primera fase de timidez en la rearticulacion internacional, especial-
mente mercantil; la que condujo hacia una segunda fase, que cubre
desde la década pasada hasta la actualidad, de abierto impulso a la ar-
ticulacion internacional por la via del comercio exterior y las migracio-
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nes laborales. Sucesivos ajustes, con resultados sin sostenibilidad, atra-
viesan a la democracia. El punto central es la pérdida de la principal
institucion economica -la moneda~- a traves de la dolarizacion, que
cambio los patrones de la poblacion de acceso al mercado y la dinami-
ca de acuerdos y oposiciones.

En las movilizaciones sociales también se desplazo el protago-
nista y los escenarios. En los primeros veinte anos, hasta la década de
los noventa, el protagonismo fue sindical, con variantes tradicionales
que culminaron en la acumulacion de un poder autoreferido, sin con-
notaciones de gestion publica o de acceso al Estado.6 Desde alli, la se-
gunda fase se caracteriza por el protagonismo del movimiento indige-
na, que encauza institucionalmente —como negociacion en aparatos
publicos, la Constituyente o en coaliciones politicas y/o de gobierno-
a la fuerza y legitimidad obtenidas en la sociedad.

La coyuntura’

En los 25 anos de democracia, el Ecuador ha mostrado una gran
dificultad para lograr una reforma institucional eficiente.® Desde 1996,
el pais asiste a la emergencia de “todas” las crisis, asentada en una
identidad nacional irresuelta. El débil desarrollo institucional dificulta
la difusion del capital social, la estabilizacion econémica y politica, y la
sostenibilidad de los compromisos sociales. La dinamica politica se ca-
racteriza por una dificultad para desarrollar tolerancias. En sentido
prospectivo, es dificil determinar las dimensiones y hondura de las cri-
sis tanto como el agravamiento de comportamientos informales y ano-
micos, siendo que los escenarios coinciden en prever momentos de
aguda sobreconflictualidad e inestabilidad institucional.

La pobreza y sus nuevas formas se han sobrepuesto a los emer-
gentes componentes étnicos de las identidades sociales. Las situacio-
nes sociales nuevas son la masiva pobreza subita y las migraciones in-
ternacionales El “pluralismo partidario fragmentado” monopoliza la
representacion. Las vertientes ideologico politicas son un populismo
intermediador y de base en la poblacion marginal; una derecha liberal
de altos y medianos ingresos; una centro izquierda pro estatal, de me-
dianos y bajos ingresos; y, una izquierda anti-modernizadora y nacio-
nalista, de base indigena y popular.
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En relacion con las bases sociales, electorales y regionales, el
pais se ve amenazado por un “enfeudamiento” progresivo consistente
en que cada segmento politico se ha apropiado de territorios: la dere-
cha, de la ciudad de Guayaquil y sus dreas de influencia; la centro iz-
quierda, de la ciudad de Quito y sus areas de influencia; el populismo
disputa con la derecha las ciudades intermedias de la costa y tiene ma-
yor influencia en las ciudades pequenas y el agro de esa region; y, la
centro izquierda disputa con la izquierda las ciudades intermedias de
la sierra y tiene mayor influencia en las ciudades pequenas y el agro de
esa region.

La agenda politica visible son las oposiciones entre corrupcion y
empleo, control estatal y mercado, y el conflicto colombiano. La agen-
da oculta es la “(des)dolarizacion”.

El presidente Gutiérrez recibio un mandato consistente en opo-
nerse a la representacion tradicional y a la corrupcion tanto como se
sustentd en una férmula ideoldgica de nacionalismo intercultural,
opuesta a la ineficiencia de la democracia, la que legitimo al movi-
miento indigena. Al romper con su férmula politica de sustento inicial,
se generalizo la ambiguedad ideoldgica y la incoherencia en el lideraz-
go presidencial. El Presidente de la Republica acudio, en lo interno, al
poder “factico” de las Fuerzas Armadas y de algunas fracciones em-
presariales, y a los factores de poder “partidario” de base social coste-
na de origen populista y de derecha tradicional y emergente. Su prin-
cipal alianza internacional se baso en la alineacion a la politica de se-
guridad de Estados Unidos a través de la incondicionalidad con el Plan
Colombia.

La situacion actual del pais es de profundizacion de una crisis
inacabada en muchos ambitos incluyendo al sistema de partidos, que
ha desestructurado a los codigos tradicionales de la politica. La dinami-
ca politica actual es basicamente corporativa y se caracteriza por la in-
vocacion del Presidente y su partido —que episodicamente copa la ges-
tion- a fracciones empresariales e indigenas (al margen de sus organi-
zaciones clasicas antes aliadas) en competencia por marcar el conteni-
do de la politica publica. Los partidos populistas y de derecha prestan
apoyo circunstancial dentro de una dinamica abiertamente clientelar.
El partido de gobierno es un sustento politico abiertamente insuficien-
te y distorsionador, por su estrategia unica de utilizacion de los recur-
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sos publicos. A su vez, la oposicion ha quedado conformada por la cen-
tro-izquierda y el movimiento indigena antes colaborador del gobier-
no, que ha retornado al asedio al sistema politico.

Planteamiento general?

Respecto de las condiciones de gobernabilidad en el Ecuador,

cabe destacar:

1.

En el plano institucional, el pais no dispone de un aceptable gra-
do de coherencia en el disefio de sus principales instituciones de
gobierno, pese al esfuerzo que significd a su comunidad politica
la realizacion de la Asamblea Constituyente. Las principales de-
ficiencias se encuentran en la Funcion Legislativa —que no al-
canza a ubicar su conformacion, roles y responsabilidades en re-
lacion con la Funcion Ejecutiva—; en el sistema electoral —que ge-
nera extraordinarias deformaciones a la conformacion del siste-
ma representativo en los diversos niveles de gobierno—; en el sis-
tema regulatorio —que ha permitido extremas distorsiones en el
funcionamiento economico en todos los planos incluyendo con-
tratacion, areas economicas, presupuesto y gasto social-; y, en la
conformacion del nivel intermedio de gobierno —en que subsis-
ten debilidades y trabas a la concurrencia.

En el plano de los actores, los principales problemas se ubican a
dos niveles. Por un lado, la escasa aptitud de la clase politica pa-
ra concertar intereses nacionales, por el alto grado de intoleran-
cia que exhibe y por la enorme incapacidad de ubicarse frente a
la separacion de los dominios publico y privado. Por el otro lado,
es bajo grado de desarrollo de la sociedad civil para regular su
demanda (alcanzar niveles aceptables de descorporativizacion)
y desarrollar sistemas de incidencia en las politicas publicas
dentro de marcos institucionales.

En el plano de los recursos humanos, de un lado, la imprepara-
cion de las elites economicas y sus practicas ligadas a “peque-
nos” beneficios; y, de otro lado, la incapacidad de los lideres gu-
bernamentales, especialmente en el nivel central, para adminis-
trar conflictos, ademas de otros factores, como expresion de su
inexperiencia en la gestion publica.
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En suma existe un déficit generalizado de “sentido republicano”

~en todos los ambitos— para reconformar la esfera publica y verificar en
la préctica los objetivos/intereses nacionales, condicion basica de un sis-
tema de concertacion que admita niveles mas altos de gobernabilidad.

Los principales factores que condicionan a las deficiencias de

gobernabilidad en el Ecuador son:

En el largo plazo, el desmoronamiento del Estado ecuatoriano,
que a diferencia de otros paises del drea, no ocurre por una ma-
siva privatizacion ni por su reduccion extrema. Se expresa en la
incapacidad para lograr su refuncionalizacion, en especial la de-
finicion del “Estado socialmente necesario”. No ha logrado asu-
mir su rol de eje de la modernizacion, especialmente en el esti-
mulo de la sociedad civil como cogestora y corresponsable del
desarrollo.

En el mediano plazo, el pais arrastra las consecuencias de una
transicion no concertada de modelo de desarrollo. Esta ha difi-
cultado la “difusion” el capital social con sus consecuencias, por
un lado, en la debilidad institucional y, por otro lado, en la difi-
cultad para lograr una articulacion internacional con un apropia-
do aprovechamiento de oportunidades.

En el ultimo quinquenio del siglo pasado, la emergencia sucesi-
va de diversos niveles de crisis y, en especial, de la crisis econo-
mica, genera una extrema inestabilidad pero, especialmente, la
imposibilidad de lograr minimas formas de prevision. La “dola-
rizacion” ha incrementado las dificultades para una insercion
externa exitosa, por la baja productividad y el aislamiento de los
mecanismos de integracion.

La incertidumbre ciudadana -en especial de la clase media-
acerca del futuro alcanza niveles alarmantes. Se agrava por la fal-
ta de liderazgos sociales y partidos politicos orientadores de opi-
nion, que permitan su conduccion sistematica y para evitar que
se profundice la “incertidumbre publica” que se traduce en reti-
cencia hacia las instituciones.

En el corto plazo, los efectos del Plan Colombia en el Ecuador
son, en primera instancia y relacionadas a la gobernabilidad, un
generalizado cuestionamiento a las decisiones y procedimientos
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gubernamentales, los que se perciben como faltos de autono-
mia. La concesion de la Base de Manta (1999) rompio con un
“acuerdo tacito”, de largo aliento, entre las necesidades naciona-
les de detener el conflicto colombiano en ese territorio y la rela-
tiva tolerancia a las necesidades de los actores de ese conflicto
en las fronteras.!0 Ahora, se pretende que el Ecuador juegue el
rol de “tapon militar”, mientras histéricamente, el Estado ecua-
toriano jugo el rol de “tapon social, politico e internacional” a las
principales tendencias de sus vecinos.!!

Los escenarios hasta ahora no son “catastroficos”. La emigracion
colombiana se profundiza por razones humanitarias y econémicas,
aunque dentro de dimensiones “manejables”. Sin embargo, el Plan Co-
lombia ha cambiado la naturaleza de las interacciones sociales y la se-
guridad ambiental en la frontera norte. Se ha puesto en juego la capa-
cidad de los gobiernos locales para responder eficientemente a la
emergencia, sin que se reduzcan a las decisiones militares.

La dolarizacion cambio la composicion de “ganadores” y “perde-
dores” con el desarrollo. El “mapa de conflictos” surgidos de la estruc-
tura de ingresos y acceso a los recursos no es el mismo de la situacion
previa a la dolarizacion. También el de articulacion intra-regional e in-
ter-regional e internacional. La dolarizacion convirtié al Ecuador en un
mercado de trabajo y de productos de los vecinos, por la relacion de
precios y divisa. Para efectos de la gobernabilidad, la mas importante
consecuencia es que el Ecuador corre el riesgo de convertirse en la
“ventanilla ilicita” de varias transacciones de capitales de los vecinos,
pues en una economia totalmente abierta en lo monetario, no se pue-
de controlar el flujo de esos capitales. El financiamiento de la politica
en el Ecuador corre el riesgo de contaminarse.

En el plano territorial, ha aflorado a la superficie publica que las
regiones “historicas” del pais (costa / sierra) ya no se necesitan mutua-
mente y que deben reformular su pacto de incorporacion / participa-
cion en la comunidad. Existen nuevas cuencas de desarrollo, la articu-
lacion internacional tiene varias opciones, se han desarrollado capita-
les agrarios e industriales en las dos zonas y existen instituciones socia-
les y representativas en cada una.
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La inconsciencia del Estado acerca de sus dimensiones territo-
riales agudiza los peligrosos contornos que ha adquirido en “regionalis-
mo”. El sistema politico se ha regionalizado —entre otras razones por la
vigencia de un protosistema electoral-, situacion que no se afronta con
sentido nacional. Las regiones no tienen una vocacion econémica cla-
ramente reconocida —de aporte al sistema nacional y de integracion in-
ternacional-. Las sociedades regionales no han logrado la conforma-
cion de sistemas politicos intermedios que las representen y ejecuten
su vision del desarrollo.

La vision exclusivamente “municipalista” de la descentralizacion
ha detenido el proceso en el umbral del desastre fiscal, ya que no es po-
sible seguir transfiriendo recursos sin responsabilidades precisas. La
unica salida que se vislumbra es la participacion social, en que la cer-
cania e influencia de la poblacion en las decisiones, eleve la eficiencia
de las inversiones y control de la corrupcion.

Notas

1 Escogimos un corte temporal de treinta y cinco anos bajo la premisa de que la
democracia que vive actualmente el Ecuador no se explica sin una referencia a
la primera década de exportacion de petroleo, la que se caracteriza en haber
permitido la mas amplia acumulacion de excedentes economicos y en haber
provocado una reestructuracion social sin precedentes.

2 Javier Ponce complemento la seleccion inicial de acontecimientos con que se
elabor6 esta matriz

3 El partido Democrata Cristiano ha ejercido dos veces el gobierno, una sola vez
originada en una eleccion popular presidencial directa.

4 La crisis ecuatoriana es quiza la mas aguda de su historia republicana. El ano
2004 se registré un crecimiento aceptable producto del inesperado crecimien-
to del precio internacional del petroleo y la estabilizacion de un alto nivel de re-
mesas de los migrantes internacionales.

5 En este sentido, las Fuerzas Armadas se vinculaban y formaban parte del Esta-
do, mientras que en la actualidad estan sujetas a las manipulaciones de las
fracciones politicas del régimen.

6 Sin que hayan alcanzado la notoridad y efectos de los “paros civicos” de los pai-
ses vecinos, en Ecuador las movilizaciones “pueblerinas” por servicios ocupa-
ron circunstancialmente la escena.

7 Para complemento de este analisis, ver el postcriptum de este libro.

8 Como referencia puede utilizarse Canete, Maria Fernanda, comp., “La crisis
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ecuatoriana: sus bloqueos economicos, politicos y sociales”, CEDIME, Quito,
2000.

Consultar CORDES, “La ruta de la gobernabilidad”, Informe final del proyecto
CORDES-Gobernabilidad”, Cordes, Quito, 1998, Programa de apoyo al sistema
de gobernabilidad democratica, Coleccion Reforma Politica, BID-Gobierno del
Ecuador, Quito, 1998 y Burbano, Felipe, comp. “Democracia, gobernabilidad y
cultura politica”, FLACSO-Ecuador, Serie Antologias, Quito, 2003.

Para unos, la guerrilla, el territorio ecuatoriano supuso una zona de respaldo
para sus estrategias de aprovisionamiento, lo que implicaba detener el conflic-
to en territorio colombiano; mientras que para otros, las Fuerzas Armadas co-
lombianas, el territorio ecuatoriano, significaba una frontera —a veces mas vir-
tual que real- al enfrentamiento.

Nos referimos, fundamentalmente, a la violencia social colombiana y a la con-
formacion estatal peruana. Esta “identidad negativa” definio al pais. Sin em-
bargo, la forma de “salir” de ella ha agudizado los diversos niveles de crisis que
hemos senalado.



TERCERA PARTE
Las elecciones y los partidos



EL ESCENARIO ELECTORAL!

Como hemos senalado reiteradamente, en agosto de este ano
(2004), el Ecuador logro un cuarto de siglo de vigencia ininterrumpi-
da de la democracia, periodo que se constituyé como en el mas lar-
go en la consolidacion de las instituciones de la Republica.? En efec-
to, en 1979, el Ecuador fue el primer pais de la region en redemocra-
tizarse, luego de dos regimenes dictatoriales de diferente intensidad
y caracteristicas.

La transicion a la democracia en el Ecuador fue el resultado de
acuerdos politicos, que le permitieron poner en vigencia una Constitu-
cion Politica —aprobada mediante Consulta Popular- con nuevas insti-
tuciones. Este disefio fue modificado sustancialmente por una nueva
Constitucion Politica, aprobada por la Asamblea Nacional Constituyen-
te, celebrada en 1998.

La democracia en el Ecuador ha dado muestras importantes de
fortalecimiento. Ha sobrevivido a la muerte de su primer Presidente y
a la substitucion de un Vicepresidente y dos Presidentes de la Republi-
ca. También el Ecuador presenta la peculiaridad de que sus cuatro ul-
timos presidentes han sido acusados de corrupcion y tres de ellos han
optado por el exilio politico.

Desde la transicion a la democracia en 1979, en el Ecuador se
han realizado siete elecciones presidenciales, culminado tres periodos
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de gobierno en sus plazos establecidos y sin sucesion presidencial, dos
gobiernos fueron interrumpidos y hubo dos sucesiones presidenciales
y un interinazgo. Ademas se ha realizado un referéndum, cuatro ple-
biscitos (1986, 1994, 1995y 1997) y una eleccion para Asamblea Cons-
tituyente (1997).

Los gobiernos de la democracia fueron los siguientes:

CUADRO N° 3
GOBIERNOS DEMOCRATICOS (1979-2003)
PRESIDENTE PARTIDO | VICEPRESIDENTE PARTIDO | PERIODO

1 |Jaime Roldos CFP Oswaldo Hurtado DP 1979-1981+
2 | Oswaldo Hurtado DP Ledn Roldos PSD 1981-1984
3 |Ledn Febres Cordero| PSC Blasco Pefaherrera | PL 1984-1988
4 |Rodrigo Borja D Luis Parodi D 1988-1992
5 |Sixto Durdn Ballén PUR Alberto Dahik PCE 1992-1996
6 |Abdala Bucaram PRE Rosalia Arteaga MIRA 1996-1997
7 | Fabian Alarcon FRA Rosalia Arteaga MIRA 1997-1998
8 [Jamil Mahuad DP Gustavo Noboa INDEP 1998-2000
9 | Gustavo Noboa INDEP Pedro Pinto DP 2000-2003
10| Lucio Gutiérrez PSP Alfredo Palacios INDEP 2003-

Fuente: Tribunal Supremo Electoral

En lo basico, las Leyes electorales y de partidos no sufrieron mo-
dificaciones importantes hasta 1995, sino en lo relacionado a la incor-
poracion de los movimientos y ciudadanos independientes y la fijacion
de barreras de entrada. Las reformas de fondo fueron disenadas a par-
tir de la Asamblea Constituyente particularmente el paso hacia un sis-
tema mayoritario y personalizado, dentro de circunscripciones gran-
des, dejando el sistema proporcional que durante 18 anos acompano a
la democracia.3

Asimismo, cabe destacar que desde la instalacion de la demo-
cracia representativa, y a diferencia de varios paises de la region, den-
tro del sistema electoral no han existido indicios de fraude que pusie-
ran en duda la transparencia de los procesos. Pese a las denuncias,
todo parece indicar la imposibilidad de tales actos, dada la credibili-
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dad de las autoridades electorales y la ausencia de tales précticas en
la ciudadania.

El Ecuador ingreso a la democracia representativa con un nuevo
modelo de desarrollo. Desde 1983, el pais, se encuentra en fase de
transicion, sin lograr una acabada constitucion del nuevo modelo. Des-
de el sistema politico se hicieron esfuerzos por mejorar la representa-
cion. Pero no se han traducido en una eficiente gobernabilidad ni en
elevar la calidad de la democracia. Fundamentalmente, no se renovo a
la elite politica.*

Los partidos politicos con representacion parlamentaria osci-
lan entre 10 y 14, los mismos que presentaron entre 6 (1979) y 12
(1992) candidatos presidenciales. Dado que el sistema electoral in-
corpor6 en 1978 la eleccion presidencial por mayoria absoluta —el
50% mas un voto— los dos principales candidatos se han sometido a
la segunda vuelta. La eleccion presidencial siempre ha requerido de
una segunda vuelta. En la primera vuelta, solamente dos candidatos
han superado el tercio de los votos validos, evidenciando la fragilidad
de los consensos que, en general, acompana a los candidatos en la
primera vuelta electoral.

Desde 1998, la Constitucion establece una “mayoria especial”
para la eleccion de Presidente de la Republica, la misma que consis-
te en que sera electo el candidato que alcance el 40% de votos validos
en la primera vuelta electoral y siempre y cuando se distancie del se-
gundo candidato, con un minimo del 10%. Esta férmula tiende a que
se agreguen consensos en la primera vuelta, pero mantiene la segun-
da vuelta como formula de diferenciacion, en el caso de resultados
apretados.

El sistema de partidos

El sistema de partidos, definido como de “pluralismo fragmen-
tado”, como hemos mencionado antes, se compone de cuatro partidos
“grandes” ubicados en las principales tendencias politicas, derecha,
centro izquierda, izquierda y populismo.

La segunda vuelta y las elecciones intermedias —-mientras estu-
vieron previstas por la Constitucion para la renovacion del Parlamento
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cada dos afos- impidieron la conformacion de alianzas orientadas ha-
cia el ejercicio eficiente del gobierno. La ausencia de alianzas forz¢ a
que los cuatro primeros presidentes electos traspasen el gobierno a la
oposicion. Estos mecanismos dan legitimidad del sistema politico, pe-
ro no le otorgan el necesario sustento al gobierno. El sistema “mejora”
la rotacion pero “baja” la gobernabilidad.

Los partidos que han logrado representacion parlamentaria, de
manera ininterrumpida, desde 1979, son Izquierda Democratica, 1D,
Partido Conservador Ecuatoriano, PCE, Social Cristiano, PSC, y Movi-
miento Popular Democratico, MPD; desde 1984, Democracia Popular,
DP, y Partido Roldosista Ecuatoriano, PRE.

El sistema de partidos tiende a conformarse establemente por
cuatro partidos “grandes” con representacion parlamentaria sistemati-
ca, PSC, DP, PRE e ID, y un quinto, de tamano menor a los anteriores,
que ha tenido un caracter flotante, sea el PC, Partido Socialista, PS, Mo-
vimiento Popular Democratico, MPD, Partido Liberal-Frente Radical Al-
farista, PL-FRA y mas recientemente Pachakutik y PRIAN. Ademas han
estado presentes otros partidos de menor volumen, debiéndose desta-
car la insignificancia de las organizaciones politicas de independientes.
De los partidos antes mencionados, desde una perspectiva de sosteni-
miento de un electorado constante, el PSC es el mas representativo se-
guido por la DP.

El sistema electoral ha sido cuestionado desde diversos angulos.
Por ello se introdujo, por un lado, a las agrupaciones politicas de inde-
pendientes como interlocutores politicos (1994); mientras que, por otro
lado, se plante¢ a la personalizacion electoral como criterio (1997). En
los dos casos, se apelo a la ciudadania como origen de esas transforma-
ciones mediante sendas consultas populares.

Hasta la Consulta Popular de 1994, los partidos politicos ostenta-
ban el monopolio de la representacion. Desde su incorporacion, las
principales caracteristicas de la participacion de los “independientes”
en el sistema politico son la escasa relevancia dentro de la representa-
cion nacional (Parlamento) y su relativamente creciente importancia
local o regional; son patrocinados por organizaciones “transitorias” que
no contribuyen a “estabilizar” a la representacion; y, forman parte de
alianzas “a-ideologicas™ o se cobijan bajo patrocinio partidario y se so-
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meten solo formalmente a su disciplina llevando al limite las normas
al respecto.

Las normas que permitieron la introduccion de los indepen-
dientes al escenario electoral los ubican por sobre los partidos. Estas
“organizaciones transitorias” tienen, ademas, menor responsabilidad
politica pero iguales derechos que los partidos. La realidad electoral ha
mostrado, que el publico no adhiere a esas organizaciones y que pre-
fiere, globalmente, seguir votando por los partidos en las elecciones
plurinominales.

La consulta popular de 1997 incluyo temas electorales. Entre
otros se introdujo una nueva modalidad de eleccion de los candidatos.
Para la eleccion de los miembros de la Asamblea Nacional se introdu-
jo la eleccion “personalizada” de los candidatos en reemplazo de la
“proporcional” que habia regido durante todo el periodo democrético.
En efecto, la Carta Constitucional establecio un “sistema electoral que
garantiza la representacion proporcional de las minorias”, derogado de
facto en la disposicion por la que “los ciudadanos podrdn seleccionar
los candidatos de sus preferencias de una o entre listas”. Esto permitio
aplicar el sistema del “mas votado™ y, en los hechos, se convirtio en un
obstaculo para la representacion de las minorias electorales, las cuales,
quedaron sin representacion.

La eleccion “plurinominal personalizada” esta dentro de los “sis-
temas electorales personalizados”. Esta nueva forma, en sus propositos
generales tiene como objetivo fortalecer la relacion entre electores y
candidatos, dependiendo la modalidad que se asuma y el grado de
proporcionalidad que se defina entre votos y escanos.

Debe agregarse que posteriormente, en una “lectura intenciona-
da” del mandato de la Consulta Popular de 1997, la Asamblea Nacional
Constituyente de 1998 ratifico la participacion de independientes y la
eliminacion de las diputaciones nacionales —base de la comunidad po-
litica nacional- dejando las decisiones parlamentarias a las elites loca-
les; rompio el “numero adecuado” de legisladores produciendo una in-
flacion de cuadros politicos de menor preparacion; y, los puso a fun-
cionar durante todo el ano, produciendo una alteracion de las rutinas
de gestion politica. Incluso la supresion de las elecciones intermedias
de diputados, no pudo ser completada con la unificacion de todas las
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elecciones del régimen seccional, con caracter “no concurrente”; es de-
cir, a medio periodo, con la consiguiente despartidizacion como resul-
tado esperado.

Uno de los fracasos de la Asamblea Constituyente fue la imposi-
bilidad de acordar un sistema electoral. Al haber dejado irresuelto este
tema, por la falta de un acuerdo politico y por la evasion de un “deba-
te técnico”, la representacion quedé en manos de un “proto-sistema
electoral” y de los cambios que discrecionalmente introduzca el orga-
nismo electoral. En la préctica, el sistema eliminé cualquier forma de
representacion proporcional. Se paso al otro extremo de los disenos
electorales, adoptando los que se utilizaron en los inicios de la demo-
cracia. Esto es a la representacion de mayorias simples al margen del

tamano de la circunscripcion y del numero de dignidades que se elijan.

El proposito de disminuir al sistema de partidos no fue conse-
guido porque se manipul6 a la personalizacion. Si se pretendio bajar
el numero de partidos a través de un diseno institucional, hay que re-
cordar que la logica de la sociedad prevalece por sobre las institucio-
nes. El pais retrocedio en el diseno de su horizonte institucional es-
tratégico / electoral, lo que impide la plena verificacion de los dere-
chos de ciudadania, especialmente en la transparencia de la repre-
sentacion. El redisefio del sistema electoral es un importante tema
pendiente, cuya falta de resolucion deteriora seriamente la credibili-
dad de las instituciones y lesiona a las capacidades representativas de
los partidos.

Un acuerdo basico del sistema politico es la forma como se orga-
niza el sistema electoral en temas tales como el principio de represen-
tacion, los mecanismos de transformacién de votos en escanos, la con-
figuracion territorial de la representacion, los sujetos electorales, las
metas de representacion politica que se plantea una democracia, etc.
La gran disyuntiva del sistema partidario ecuatoriano esta en definir
entre los sistemas mayoritario, —vigente segun las normas- y propor-
cional, permanentes en la historia electoral, desde la democratizacion
y, en la perspectiva de la busqueda de la mayor representatividad. Esta
definicion debe superar la forma vergonzante como a los electores se
les conduce a tomar una decision en base a un sistema personalizado,
pero que es “corregido” en la contabilidad aplicando un sistema de
contabilidad proporcional.
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Los sistemas personalizados “ayudan™ a mejorar la representa-
cion de los proporcionales. Tal como se aplico, el sistema permitio la
conformacion de mayorias artificiales, especialmente en las provincias
de mayor relevancia electoral. El diseno de una ingenieria electoral que
permita la mejor expresion de los votos ciudadanos traducidos en es-
canos, evitando distorsiones en la conformacion de las mayorias e in-
corporando a las minorias y la expresion de todas las diversidades que
componen el tejido social ecuatoriano es una asignatura pendiente.

En suma, las debilidades mas importantes del sistema electoral,
son:

e El multipartidismo fragmentado.

» El anclaje regional de los partidos, que no permite hablar de or-
ganizaciones politicas nacionales. Dos partidos “grandes” repre-
sentan a la Costa (Partido Social Cristiano y Partido Roldosista) y
dos partidos “grandes” a la Sierra (Partido Izquierda Democrati-
ca y Partido Democracia Popular). El sistema electoral refuerza
el “enfeudamiento” regional de esos partidos.

e Las organizaciones de independientes y el sistema personaliza-
do no han podido acercar al publico a sus elegidos.

* El sistema de “listas abiertas”, personalizado y mayoritario, ge-
nera distorsiones extremas en la traduccién de votos en escanos,
la que se acentua por el tamano de los distritos electorales.

¢ Las elecciones de autoridades locales (Alcaldes, Prefectos, Con-
cejales y Consejeros) siguen bajo la hegemonia de los mecanis-
mos tradicionales del sistema partidario. Es, asimismo, el unico
espacio en que las minorias y los independientes adquieren re-
presentacion municipal o parroquial. También es el espacio en
que se verifican alianzas reales de todos los partidos, con altos
margenes de discrecionalidad de la disciplina partidaria.

e La conformacion del Parlamento en base solamente a represen-
taciones provinciales, acentua la falta de formacion y calidad de
los diputados; restringe la agenda parlamentaria, especialmen-
te, en cuanto a los temas de cardcter nacional; y, convierte a los
cuadros parlamentarios exclusivamente en gestores de sus pro-
vincias e intermediarios de sus demandas locales.
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e La division politico administrativa del pais actual, permite que
ciertas regiones, especificamente, la Costa, el Oriente y la provin-
cia de Loja, se encuentran sobre representadas en el ambito local.
En cambio la Sierra, como region, se encuentra sobre representa-
da en el ambito legislativo, pero subrepresentada en el ambito lo-
cal. El Oriente estd sobre representada en todos los ambitos.

Los partidos politicos®

En el area andina se asiste a un colapso de los sistemas de parti-
dos. No solo se trata del inacabado logro de un sistema de partidos as-
pirado (numero de partidos, estabilidad en la votacion, representativi-
dad de los escanos y autoridades) sino del retiro de la confianza ciuda-
dana al mecanismo de la delegacion. Como consecuencia, en varios ca-
sos, en reemplazo de los partidos tradicionales formales han aparecido
liderazgos “neopopulistas” o, como en el Ecuador, se ha mantenido
constante la lealtad de una fraccion del electorado al populismo tradi-
cional, con las consecuencias en la coherencia de la gestion publica.

El sistema de partidos ecuatoriano fue disefiado en torno a un
imaginario de creacion de economias de bienestar de referencia esta-
tal. El Estado aparecia como el depositario de “lo publico”. En la actua-
lidad, para el publico ecuatoriano, la politica estd asociada con el Esta-
do y los partidos, los que aparecen como asientos de la corrupcion. La
forma partido no se ha modernizado.

La crisis del modelo de desarrollo de base estatal se encuentra
en la base de la crisis actual de los partidos. Los partidos se identifi-
can con el modelo en declinio. La definicion estatal de los partidos re-
dujo la politica al Estado, la tecnoburocratizé e imposibilito la incor-
poracion organica de la sociedad. Incluso los partidos que han asumi-
do al modelo liberal no han podido dejar su definicion “estado-cen-
trista” asentada en el bienestar derivado de las politicas publicas. Tal
es el caso de los partidos de la derecha ecuatoriana que, en la actua-
lidad, tienen la hegemonia del sistema. La rearticulacion del Estado
con el mercado en el contexto del modelo de desarrollo aun no se re-
fleja en el sistema partidario.

Los resultados electorales que se observan en el Ecuador son re-
sultado de la acumulacion de desconfianza ciudadana en los partidos
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que funcionan como matrices del sistema. Lo importante a destacar
desde las cifras es que, al parecer, la crisis de los partidos en el Ecua-
dor se encuentra en su fase inicial y no ha adquirido aun las manifes-
taciones que se presentan en los restantes paises del area andinay de
América Latina. De algun modo, el Ecuador repite un “ritual” de crisis
que ya se ha observado en otros paises y la “clase politica” ecuatoria-
na se niega a reconocer la contundencia de las cifras consignadas en
el anexo 1.

Notas

1 Ver al respecto “El sistema electoral ecuatoriano —evaluacion de las elecciones
nacionales 1998, la crisis de 1999 y la agenda electoral pendiente-"(en con-
junto con Gloria Ardaya), Revista del CENDES, Caracas, 1999.

2 Debe reconocerse, en beneficio de la objetividad y la rigurosidad, que ha
habido dos golpes de Estado, de muy corta duracion, que rapidamente se han
re-encauzado como sucesiones constitucionales. En el primer caso, las Fuerza
Armadas actuaron como viabilizadores pasivos del cambio de régimen, mien-
tras que en el segundo, fueron actores protagonicos.

3 Con este cambio se intentd superar la crisis de credibilidad de los partidos e
implantar una personalizacion de la politica.

4 Sin embargo, también ha existido cierta capacidad para producir transforma-
ciones institucionales en un marco de relativos equilibrios. Un ejemplo fue la
institucionalizacion de un sistema de partidos y de la Funcion Electoral.

5 En los momentos en que se redactan estas notas, el Parlamento vuelve a
debatir acerca de un sistema de contabilidad electoral, especialmente el
“método Imperiali”, que sustituya al “método D Hont”, el mismo que fue
declarado inconstitucional por el Tribunal Constitucional, ateniéndose a la
letra de la Constitucion. Sin embargo, los intereses partidistas han bloqueado
una decision.

6 Ver al respecto, Pachano Simon, “El territorio de los partidos”, IDEA, Lima,
2004.
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Relaciones institucionales
HorizonTales y verTicales



RELACIONES EJECUTIVO-LEGISLATIVO!

Una de las tensiones que permanentemente acosa al disefo ins-
titucional del Estado ecuatoriano ocurre entre las funciones Ejecutiva
y Legislativa. La tension expresa la incapacidad de lograr relaciones de
colaboracion sin que se pierda la independencia.

Desde la perspectiva del Parlamento, éste episédicamente puja
por definirse como la “principal” funcion del Estado, asociado a la cur-
va de ascenso de la oposicion dentro del ciclo de cada régimen. Como
se afirmd antes, salvo un caso en la democracia, todos los gobiernos
han contado con mayorias opositoras en el Congreso, las mismas que
se profundizan conforme se aproxima un proceso electoral local o na-
cional, y dependiendo de la capacidad politica de “cooptacion” exhibi-
da por el Ejecutivo.

Ha sido frecuente atribuir la dimension de la oposicion parla-
mentaria a la celebracion de las elecciones parlamentarias junto con la
primera vuelta presidencial en el contexto del “pluralismo partidario
fragmentado”, ocasion que no permitiria a la coalicion triunfante en la
segunda vuelta contar con mayoria parlamentaria.

Ciertamente, en el unico caso en que el Presidente electo conto
con mayoria parlamentaria no puedo mantenerla sino durante la pri-
mera mitad de su gestion. El gobierno con mayoria de oposicion lleva,
con rigurosa sistematicidad,? a conflictos entre funciones, cuya conse-
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cuencia es la paralisis politica. La capacidad del Legislativo para desti-
tuir al presidente es limitada.3> Tampoco existe capacidad presidencial
para disolver el Congreso.

En intima relacion con lo anterior, la definicion de las autorida-
des parlamentarias, asociadas a la correlacion politica y la eventual
colaboracion con la funcion Ejecutiva, ha generado muestras de into-
lerancia e incapacidad de concertacion. La Asamblea Constituyente
ensayo un diseno institucional para responder a esta incapacidad
apelando a la misma decision de los electores. La modalidad como se
ha tratado de procesar la situacion fue estableciendo un procedi-
miento por el cual la Presidencia del Parlamento recae sobre el parti-
do mas votado, la Primera Vicepresidencia sobre el segundo partidos
mas votado y la Segunda Vicepresidencia para los partidos monorita-
rios. En la segunda mitad del periodo (dos anos) se invierte el acceso
de las dos primeras dignidades. Una “solucion” tan débil y de escasa
imaginacion en su disefio ha permitido numerosas maniobras y, fun-
damentalmente, ha vulnerado la principal naturaleza parlamentaria
como espacio de acuerdos.

El Parlamento ecuatoriano es unicameral. Esta conformacion es
bastante aceptada por la poblacion. En las dos primeras décadas de de-
mocracia, el Parlamento estuvo estructurado por diputados nacionales
y diputados provinciales. No obstante, que los primeros no tuvieron
atribuciones especiales, exhibieron mayor respetabilidad y capacidad
de orientacion de la gestion parlamentaria. En la Asamblea Constitu-
yente, como consecuencia de una oleada de privilegios a los sentidos
locales de la gestion, se los elimin¢ para aumentar las representaciones
regionales.* La consecuencia ha sido que la unica autoridad surgida
del conjunto de la nacion es el Presidente de la Republica (y su bino-
mio), lo que ratifica las tendencias a la regionalizacion y enfeudamien-
to de la representacion.

La calidad de los cuadros parlamentarios es la consecuencia de
las disyuntivas a las que periddicamente se ha acudido. Inicialmente,
en los primeros anos de democracia e incentivados por la necesidad
de alejar las experiencias populistas y fortalecer los liderazgos partida-
rios, se prohibio la re-eleccion parlamentaria. Esta disposicion tuvo
poca duracion porque la sociedad fue incapaz de producir liderazgos
suficientes, las sociedades regionales presionaron por el sostenimien-
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to de sus lideres tradicionales y se pretendio una mayor “profesionali-
zacion” de la gestion parlamentaria. En la actualidad, es evidente que
la menor rotacion de cuadros parlamentarios no ha redundado en in-
cremento de la calidad.

Ciertamente, el recorrido de las atribuciones parlamentarias du-
rante la democracia ha sido su progresivo recorte y la afirmacion del ré-
gimen presidencial. Esta afirmacion basicamente opera en dos niveles.

De un lado, en las modalidades y los mecanismos de proposi-
cion y aprobacion del Presupuesto, que a partir de la Asamblea Cons-
tituyente, evita la forma mas evidente de intromision clientelar de los
diputados para lograr asignaciones regionales o incluso personales.

De otro lado, también desde 1998, se restringio la capacidad fis-
calizadora del Parlamento al reducir la sancion que deriva del enjuicia-
miento politico a los Ministros de Estado (cuya naturaleza también se
modifico) de la destitucion que antes regia a la discrecion presidencial
de ratificarlo o no.

Esta fue una timida solucion al problema de las colaboraciones.
El pedido de destitucion adjunto a la censura fortalecia los desequili-
brios de poder relativos entre las funciones, por la discrecion con que
el Ejecutivo pueda proceder y por el estado de agitacion social que
pueda acompanar a una decision del Ejecutivo en uno u otro sentido.

Asociado a lo anterior, también se ha tratado de especializar aun
mas la gestion parlamentaria al ambito legislativo y fiscalizador, san-
cionando a traves del Codigo de Etica, también de reciente vigencia, a
las gestiones en el poder ejecutivo. Esta, que pretendia ser una limita-
cion para las dos funciones, tiene muchas formas de evasion, también
en los dos sentidos. Existen muchos mecanismos de lograr prebendas
burocraticas y discreciones presupuestarias.

La iniciativa para la propuesta de legislacion favorece amplia-
mente a la Funcion Ejecutiva. Como es conocido, en el Ecuador tam-
bién la Funcion Legislativa tiene poca capacidad para adoptar iniciati-
vas en areas de legislacion sustantiva. En esta desventaja se asocian
tanto la calidad de los legisladores como la disposicion de informacion.
La desigualdad se incrementa por la atribucion presidencial de adop-
tar iniciativas con legislacion economica de emergencia, que forzan a
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un tratamiento bajo términos precisos. También el Presidente es la uni-
ca autoridad facultada para presentar proyectos que impliquen crea-
cion o modificacion de impuestos, aumento del gasto publico o modi-
fiquen la division territorial del pais.

Las fuentes de conflicto tradicional entre las Funciones Legisla-
tiva y Ejecutiva cristalizan, ademas, en el nombramiento de autorida-
des en que se requiere el tratamiento conjunto, en especial, las del sis-
tema de regulacion y de la Funcion Judicial. La sociedad civil no ha po-
dido ser convocada como una mediadora exitosa, aunque existen algu-
nos indicios en instituciones periféricas. Su participacion en la designa-
cion de candidatos para jueces de la Corte Suprema ha sido manipula-
da por los partidos y los grupos de presion econdémicay regional. En las
dos regiones existen intereses diferentes por participar/controlar el
ambito de procesamiento de los litigios, los que se traducen en bloques
partidarios de jueces.

Un nuevo orden del Parlamento que no ha podido ser instalado
y utilizado es un “Estatuto para la Oposicion”, basicamente por la into-
lerancia entre las elites politicas. Se inscribe dentro de una propuesta
de “consociatividad forzosa”, presente en otros sistemas politicos, por
la que los actores parlamentarios y las funciones estatales son “forzo-
samente” convocados como socios de una empresa comun consisten-
te en el afianzamiento de la democracia y el perfeccionamiento de la
gestion publica. Tiene vigencia exclusivamente en el articulado consti-
tucional.

Igual sentido tiene la creacion de bloques legislativos, que per-
mite una mayor “organicidad de la representacion”, evitando aventu-
ras o representaciones ocasionales, consecuencia de la formaciéon de
mayorias estables. Esto no excluye que diversas minorias parlamenta-
rias puedan asociarse y buscar ideas en comun que les permita funcio-
nar como bloque. Muy probablemente, representaciones regionales
dispersas podrian converger en propoésitos comunes. También esta for-
ma permitiria canalizar la formacion de bloques socio-territoriales.

Para finalizar, cabe listar las capacidades del Ejecutivo, que ac-
tian como parametro de la gestion y de su relacion con el Legislativo.
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a) Prerrogativas legislativas: iniciativa de presentacion de proyectos
e iniciativa especial por emergencia economica. Ejercicio exclu-
sivo de la capacidad reglamentaria. No tiene capacidad legislati-
va temporal, ni circunstancial.

b) Facultad de veto: parcial y total de la legislacion. El veto total per-
mite el tratamiento después de un ano, siendo posible la apro-
bacion y promulgacion sin aceptacion del Ejecutivo con las dos
terceras partes del Congreso. Igualmente, puede hacerse con el
veto parcial dentro de treinta dias de vetado.

¢) Convocatoria a Consulta Popular: en el Ecuador esta es una po-
sibilidad de los diversos niveles de gobierno y de la iniciativa po-
pular.

Los niveles subnacionales y la gobernabilidad

A continuacion resefiamos las practicas mas usuales de los go-
biernos subnacionales. Posteriormente, relacionaremos estas practicas
con algunas caracteristicas de la descentralizacion, el desarrollo local y,
en particular, de las experiencias exitosas.>

El sistema politico ecuatoriano es complejo. Estd estructurado
en diversos planos incomunicados y se basa en una “conflictividad” in-
termedia, que tiende a neutralizar a las partes.6 La modernidad tuvo
como horizonte estratégico el logro del orden y una integracion colec-
tiva asentada en la neutralizacion de las diferencias, especialmente, de
aquellas que puedan generar disgregacion social o dificulten la confor-
macion del interés general. En la actualidad, la democracia ecuatoria-
na atraviesa por una severa crisis de legitimidad por el predominio de
préacticas ligadas al patrimonialismo, prebendalismo, arreglos cupula-
res y componendas entre elites desvinculadas de los procesos reales.

Los niveles de complejidad y especificidad del sistema politico
nacional y de los subsistemas provincial y local son diferentes.” El sub-
sistema politico provincial ecuatoriano comparte las caracteristicas del
sistema politico nacional, basicamente, la busqueda de la globalidad
con un bajo o casi inexistente nivel de reconocimiento de la diversidad
social. Insisten en los mecanismos de delegacion antes que de partici-
pacion. El Consejo Provincial ha tenido una historica dificultad para
constituirse en instancia de intermediacion entre los niveles nacional
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y local. Pretendio canalizar instructivos de la planificacion nacional
~cuando ésta existio— tanto como articular inorganicamente deman-
das locales dispersas. La labor del Consejo Provincial estda enfocada ha-
cia la realizacion de obras antes que en la formacion de una vision glo-
bal y particular del desarrollo regional.

La ventanilla mas importante de canalizacion de la demanda lo-
cal son los alcaldes y los lideres barriales y comunitarios, que configu-
ran, en grado variable, articulaciones de patron (personal o institucio-
nal) y cliente (organizativo y territorial). En la practica, las instituciones
—-conjuntos normados de garantias para el ejercicio de derechos- no
generan una relacion con la ciudadania —que colectiva e individual-
mente demanda derechos y debe asumir responsabilidades—. Por lo
tanto, en el funcionamiento cotidiano, el sistema no se requiere / de-
manda un sistema de rendicion de cuentas.

Los entes provinciales dependen de los recursos financieros
transferidos por el gobierno central® mientras que la mayor parte de
los Municipios han logrado ingresos propios en un nivel superior al
provincial. También, en este nivel, la primacia del territorio permite
que la multiplicidad de actores e instituciones canalicen las demandas.

Los controles de recursos son menores en el ambito provincial
que cantonal y se focalizan, especialmente, en las transferencias. Las
auditorias internas adquieren mas relevancia conforme al interés que
muestra la poblacion. En el ambito local, los controles de la ciudadania
funcionan en mayor grado ya que cotidianamente enfrentan a la defi-
ciencia de servicios. La oferta de servicios de los entes provinciales es
mas difusa y esta destinada a una demanda dispersa.

Los Municipios han logrado una insercion social mas solida por-
que su diseno institucional les permite roles mas claros, de materiali-
dad mas ligada al usuario del territorio y expresiva de necesidades sen-
tidas. Mientras tanto, los Consejos Provinciales no encuentran una ubi-
cacion institucional en la transicion que vive el Estado ecuatoriano, los
actores ~fundamentalmente la empresa privada- no alcanza a configu-
rar un interés vinculado al territorio de sus mercados con las politicas
estatales, y los roles asignados —especialmente competencias concu-
rrentes— carecen de especificidad.
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La politica publica provincial debe buscar su especificidad entre
lo nacional y lo local. No deben ser operadores o verificadores de deci-
siones nacionales en un ambito menor, ni mecanismos de restriccion
de la demanda local. Su gestion provincial debe estar asentada en las
bases sociales de la provincia. La provincia es un ambito en que se ge-
neran y se distribuyen recursos. Desde esta dimension debe producir
decisiones procesadas normativa y democrdticamente, las mismas
que tienen referencia en un grado de autonomia respecto a la nacion
y en un grado de integracion a su interior.

Esta dimension, confundida entre otras, expresa las demandas
por un “Régimen autonémico provincial”. La modalidad “heroica” de
esta demanda (autodeterminacion via consulta popular) tiende a “po-
ner en posicion de ventaja” a la provincia que adopte la modalidad
frente al gobierno central. Ahora bien, las dos principales limitaciones
son, por un lado, la imposibilidad de determinar, con precision y justi-
cia, los recursos para el funcionamiento autdbnomo y las competencias
que le permitiran asumir; y, por otro lado, las modalidades de integra-
cion interna, especialmente, de los municipios de desigual participa-
cion en los intereses provinciales.

La posibilidad de articular la nacion y la localidad estan en la
conformacion de un subsistema politico provincial que procese, en un
marco normativo pactado por la nacién y los interesados, una distribu-
cion justa y eficiente de los recursos econémicos y politicos de la pro-
vincia. El empoderamiento de la provincia y de los actores y autorida-
des provinciales debe corresponder también a una redefinicion del Es-
tado y de las modalidades territoriales de gobierno y de las funciones
y ejercicios politicos de las autoridades provinciales.

Entre los niveles local y provincial se ha producido una articula-
cion pasiva basada en la omision. Los procesos politico-administrativos
de los dos subsistemas deben ser integrables. Sin embargo, 1o que se
constata en el caso ecuatoriano, es que los actores locales se han con-
figurado e influyen mientras que los provinciales apenas participan.

Desde el ambito local, la Prefectura y la Gobernacion (delega-
cion provincial del Presidente de la Republica) no son obstaculos ya
que su capacidad operativa es cada vez menor. La distancia y la inope-
rancia entre los niveles no permiten la coordinacion de competencias
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concurrentes, que finalmente deviene en duplicacion con desperdicio
de recursos.

En el ambito provincial se produce una relacion estrecha con los
partidos, a los que se representa, situacion que no se reproduce a esca-
la cantonal y barrial. En el ambito local, la relacion de las instituciones
con los partidos politicos es menos subordinada y es mas estrecha con
otros grupos de interés como la burocracia, otros entes locales y la em-
presa privada

La misma relacion se produce entre la Asociacion de Municipa-
lidades del Ecuador, AME, que se presenta como mas institucionaliza-
da y con objetivos de largo plazo y al Confederacion de Consejos Pro-
vinciales del Ecuador, CONCOPE, con escasos niveles de institucionali-
dady, en la practica, con objetivos coyunturales y de corto plazo.

La existencia de diversos planos de funcionamiento del sistema
politico-territorial y los subsistemas muestra una fortaleza y una debi-
lidad relativas a la descentralizacion. El ambito local ha concentrado las
rutinas institucionales para la descentralizacion, especialmente relati-
vas a la gestion de servicios publicos. Existe una capacidad politica vy,
en menor medida técnica, instaladas para asumir nuevas funciones y
atribuciones, previa transferencia de recursos. A su vez, el &mbito pro-
vincial es el espacio para la demanda politica para la descentralizacion
sin que exista una estructura institucional para asumirla

El principal factor del empoderamiento provincial es la justa re-
definicion de las cuotas de ingresos propios y transferencias. Sin em-
bargo, la fuente de legitimidad de la autoridad ya no debe ser exclusi-
vamente la capacidad personal, politica e institucional para obtener re-
cursos del gobierno central sino orientar esa capacidad a la obtencion
y distribucion de recursos internos.

La gobernabilidad en un subsistema politico provincial debe es-
tar ligada a, por un lado, la legitimidad otorgada por las bases sociales;
y, por otro lado, a la coherente adopcién de decisiones en el marco ins-
titucional. De este modo, un subsistema politico provincial debe cada
vez mas autosustentarse en recursos econdmicos y de consentimiento
propios, y debe alejarse de las transferencias de recursos centrales de
todo tipo. Sin embargo, gran parte de su gestion esta dedicada a lograr
gobernabilidad sustentada en el clientelismo y la corrupcion.
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En cambio, una parte de los gobiernos municipales han traspa-
sado el mandato formal para avanzar en un conjunto de nuevas atribu-
ciones como respuestas a las demandas de la gente. En efecto, crecien-
temente asumen la gestion de un conjunto de servicios mejorando la
calidad y la cobertura, al mismo tiempo que incrementan los costos de
los mismos.

Como rasgos positivos de tendencia general puede afirmarse
que los Consejos Provinciales buscan administrar recursos propios; re-
conocimiento del Estado y de la sociedad civil; mejorar la calidad de la
representacion; realizar obras de mayor reconocimiento e impacto; ac-
ceder a recursos financieros internacionales; y, calificacion y mayor re-
conocimiento monetario a la burocracia.

Asimismo, las Alcaldias pretenden una mayor participacion ciu-
dadana; mejoramiento de la calidad y cobertura de los servicios; am-
pliacion de la ciudadania tributaria; estimulos productivos; consolida-
cion de mancomunidades; reconocimiento de la diversidad social y re-
gional; impulso a la planificacion; y, articulacion de nuevos mercados.

Notas

1 Ver al respecto, Pachano, Simon, “Modernizacion de las instituciones
democraticas: el congreso”, FLACSO-Ecuador, Quito, 1997 y Sanchez-Parga,
José, “Pugna de poderes. Analisis critico del sistema politico ecuatoriano”,
Abya-Yala, Quito, 1998.

2 Ver Matriz 1

3 La Asamblea Constituyente aprobé un mecanismo de revocatoria del manda-
to para Alcaldes, Prefectos y Diputados.

4 Este fue el resultado objetivo, aunque se argumento, para su eliminacion, la
necesidad de reducir el tamano del Parlamento.

5 Resume conclusiones del articulo “El sistema politico y la descentralizacion: una
lectura desde la cultura politica ecuatoriana”, Gloria Ardaya y Luis Verdesoto,
Revista de Ciencias Sociales, Quito, 2003. Consultar Carrion, Fernando, “La
descentralizacion desde el gobierno intermedio”, mimeo, Quito, s/f.

6 Sus vertientes historicas son el conservadurismo, el marxismo, el liberalismo 'y
el populismo. La ideologia finalmente asumida por el Estado es el liberalismo.
El proceso de consolidacion del sistema fue liderado por las Fuerzas Armadas
y sustentado en una burocracia estatal entonces emergente. El modelo de
desarrollo economico y politico se basé en tendencias centralizadoras, planifi-
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cadoras e intervencionistas en la economia y excluyentes del populismo en lo
politico. Estas visiones constituyeron la vocacion programadtica de las dic-
taduras militares desde 1925. En el rediseno contemporaneo, las Fuerzas
Armadas contaron con el excedente petrolero y consolidaron, al mismo tiem-
po, su papel de actor corporativo.

7  El cumplimiento de los roles asignados y la coherencia de su disefio deberia
garantizar su eficiencia.

8 94% en al ano 2000.



QUINTA PARTE

Descentralizacion, desarrollo local
Y EXPERIENCIAS EXITOSAS



DESCENTRALIZACION

A continuacion recogemos un diagnostico realizado con anterio-
ridad acerca de las competencias, gobiernos subnacionales, participa-
cion y representacion.!

a) Competencias

e Incoherencia del sistema juridico de la descentralizacion.

* Resistencia de los organismos seccionales para asumir compe-
tencias, debido al mecanismo constitucional de solicitud. Los
convenios pueden generar asimetrias extremas.

» Transferencias discrecionales de fondos publicos a los organis-
mos seccionales y preasignaciones establecidas mediante Ley.

e Inexistencia de una Estrategia de Descentralizacion inducida
por el gobierno central, y acciones de descentralizacion sin prin-
cipios ni planificacion de respaldo.

* Diversidad de grados de desarrollo institucional y aptitudes de la
sociedad civil para la descentralizacion.

e Superposicion de roles y funciones en la relacion entre niveles
de gobierno e incapacidad de lograr acuerdos administrativos y
politicos.

e Ausencia de criterios de evaluacion de desempeno en la admi-
nistracion publica; las transferencias no estan asociadas a esa
evaluacion.
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Las transferencias no estdn vinculadas a incentivos, ni recono-
cen la especificidad del pais (escasa cultura tributaria, vigencia
de la sociedad agraria y crisis generalizada).

El déficit fiscal del gobierno central se incrementa por la presion
de los organismos seccionales y la irracionalidad presupuestaria.
La deuda interna y externa de los organismos seccionales final-
mente incrementa el déficit.

Caos en la fijacion de competencias y funciones tanto como extre-
ma e innecesaria complejidad administrativa y presupuestaria.
Ineficiente sistema de contraloria, especialmente, en corrup-
cion, ineficiencia en la utilizacion de fondos, incumplimiento
en la participacion de la comunidad y en la evaluacion de re-
sultados.

b) Gobiernos subnacionales

Disfuncionalidad del Consejo Provincial en sus actuales funcio-
nes y conformacion.

Deficiencias del modelo de gestion municipal para la adminis-
tracion y estimulo del desarrollo local.

Incoherencia normativa de las atribuciones de las Juntas Parro-
quiales Rurales y Jueces de Paz.

Indefinicion de la naturaleza y caracteristicas de las circunscrip-
ciones territoriales indigenas.

C) Participacion

Ausencia de una politica publica de participacion.

Obstaculos a la aplicacion de la legislacion sobre participacion y
falta de una cultura institucional que la promueva.

Declaracion constitucional sin reglamentacion, que dificulta la
vigencia practica de los derechos colectivos.

Trabas juridicas y administrativas para la contratacion y segui-
miento de obras de desarrollo local a través de organizaciones de
la sociedad civil.

Multiplicidad y desconexion de las intervenciones de los Orga-
nismos de desarrollo de la sociedad civil.

Inexistente contraloria social de la gestion publica e institucio-
nal.
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e Vigencia exclusivamente formal de la institucion de la consulta
popular.

¢ Falta de sustento consensual en las acciones de descentraliza-
cion.

d) Representacion

e Indefinicion de sistema electoral.

e Sistema personalizado, mayoritario, aplicado en distritos electo-
rales grandes.

e Oferta de candidaturas cerrada a los partidos y organizaciones
de independientes.

* Inexistencia de organizaciones representativas locales que no
tengan referencia en los partidos nacionales.

e Rezago en la eleccion de minorias de concejales y consejeros,
que se eligen conjuntamente a las elecciones nacionales.

e Normas electorales inadecuadas y reformas constitucionales so-
bre organismos de cada unidad subnacional.

Desarrollo local y control social’

Partimos del supuesto de que el control social sobre la gestion
local es la forma més viable de cristalizar la participacion como una po-
litica publica.3 ;Cuales son las variables mas importantes del desarro-
llo local ecuatoriano que pueden viabilizar el control social de la ges-
tion publica?

a) Modificaciones en la vida local

Los “viejos™ actores de las sociedades locales resisten a la mo-
dernizacion y se asientan en practicas de control de la poblacion. Los
actores emergentes, como los movimientos indigenas y el empresaria-
do local, asociados con nuevos hechos productivos y de organizacion
social pretenden formar nuevas orientaciones sociales.

La emergencia de actores y la transformacion de la vida local su-
ponen una modificacion en las formas representativas y en la interac-
cion de los actores, al margen de las tradicionales modalidades de con-
trol territorial asociadas, en general, al Estado Oligarquico. Esta rela-
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cion entre los actores y las instituciones estimula a la mayor transpa-
rencia como vinculo entre las partes de la comunidad y crea condicio-
nes externas para el éxito del control social.

b) Modernizacion via mercado

La modernizacion local en el Ecuador estuvo fuertemente aso-
ciada a las politicas publicas. El Estado ejercié un liderazgo incuestio-
nable. Durante este ciclo de la modernizacion, en que el Estado fue el
pivote de las relaciones sociales, la contraloria fue concebida como una
modalidad interna de la politica publica. Se formularon solo sistemas y
procedimientos interiores al Estado. La legitimidad del acto contralor
estuvo vinculada a la delegacion del mandato.

La modernizacion asentada en el Estado supuso un Ejecutivo en
el ejercicio del gobierno y un Legislativo en el ejercicio de la fiscaliza-
cion. Los mecanismos consistian en instituciones estatales, sujetas, en
ultimo analisis, a la dinamica y racionalidad estatales. La ineficiencia de
la contraloria estatal y la ausencia de criterios globales, técnicos y parti-
cipativos estimularon grandemente a la corrupcion publica y privada.

La generalizacion del mercado profundiza los problemas de la
contraloria social, especialmente, por la pérdida de capacidad repre-
sentativa y administrativa del Estado, sin que paralelamente hayan sur-
gido capacidades sociales. El mercado estimula a la sociedad civil pero
por si mismo no desarrolla instituciones. Tampoco el bajo grado de re-
funcionalizacién del Estado ecuatoriano ha permitido el control efi-
ciente de todos los mercados.

Experiencias locales exitosas

A continuacion presentamos algunos perfiles sobresalientes de
experiencias exitosas de desarrollo local, producto de las situaciones de
desarrollo local ligada a la descentralizacion.

* Liderazgo institucional municipal legitimamente reconocido y
plural.

* Ampliacion y vision integradora del ambito de accion (institucio-
nalidad) municipal al area rural.
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e Practicas de mancomunidad.

* Nuevas competencias municipales destinadas a la resolucion de
los principales problemas locales.

e Busqueda de nuevos recursos financieros, técnicos y materiales
al margen del financiamiento del gobierno central.

* Captacion de recursos no gubernamentales e internacionales.

e Mayor corresponsabilidad en el desarrollo.

e Institucionalizacion de planes de desarrollo.

* Ampliacion de los mercados y de la eficiencia productiva.

» Eficiencia y transparencia de la gestion.

* Impulso a la “ciudadania tributaria”.

* Asuncion de una nueva identidad local.

e Participacion ciudadana, incorporacion de nuevos actores loca-
les y préacticas de concertacion y de resolucion pacifica de con-
flictos.

e Experiencias de capacitacion para la competitividad y la inter-
culturalidad.

* Conformacion de “agendas locales”.

e Transito de la reivindicacion a la gestion.

* Mayor control ciudadano de la gestion municipal.

* Incorporacion de nuevos retos y problemas.

* Nuevas formas de hacer politica desde la localidad.

Notas

1 Verdesoto, Luis et. al "Descentralizar, grados de autonomia para enriquecer a la
democracia", Abya-Yala, Quito, 2001. Consultar ademds Barrera, Augusto,
"Ecuador: un modelo para (des)armar, descentralizacion, disparidades y mode-
lo de desarrollo", Abya Yala, Quito, 2000

2 Ver Verdesoto, Luis, "Concertacion para la descentralizacion educativa", Abya
Yala, Quito, 1999, Larrea, Fernando, "Relaciones interétnicas y poder local en
Saquisili", en ICONOS No. 9, FLACSO-Ecuador, Quito, 1999 e Hidalgo, Mauro, et
al, "Ciudadanias emergentes. Experiencias democrdticas de desarrollo local",
GDDL, Abya-Yala, Quito, 1999.

3 Otros niveles requieren de construcciones institucionales mas complejas.



SEXTA PARTE

LOS ACTORES EMERGENTES Yy
las SITUACIONES RECURRENTES



EL MOVIMIENTO INDIGENA!

Al igual que en el resto de la region, en el Ecuador se impuso la
imagen-objetivo de la “democracia eficaz”, basada en los plazos (la ur-
gencia de solucionar las carencias extremas de recursos) antes que en
las metas (produccion de una sociedad de iguales y diversos). Los mo-
vimientos sociales tradicionales (obreros y campesinos), que habian
puesto las imagenes, las utopias y una significativa parte de la fuerza
para organizar el modelo en declinio y cuya derrota posibilito a la tran-
sicion al nuevo modelo de desarrollo, dejaron de “existir” para una mi-
rada “positiva” de la gobernabilidad actual.

La disputa por la igualdad —~tan clasica de los movimientos obre-
ros- ha dejado lugar a una nueva disputa por el derecho a ser diferen-
tes —tan evidente en los movimientos indigenas-. A su vez, las luchas
ciudadanas —un acceso en igualdad de oportunidades a los mercados
econémico y politico- son, al mismo tiempo, culturales y politicas. Se
lucha por la identidad y su reconocimiento, un umbral minimo de de-
rechos y la ampliacion de la “ciudadania social”.

:Que aporta de nuevo el movimiento indigena ecuatoriano? In-
ducir al sistema a un reconocimiento de la “conformacion étnica” de la
politica, que estd asociada a la revaloracion de lo local en el desarrollo.

En el Ecuador, el movimiento indigena y su expresion organiza-
tiva, la CONAIE, tienen sus antecedentes mas solidos en los periodos
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CUADRO N° 4
GRUPOS ETNICOS
Analisis general desglosado, ¢. 2000

PAIS BLANCO | MESTIZO | INDIGENA | ASCENDENCIA | OTROS
AFRICANA

Ecuador 7 65 25 3 -

Nota: Los datos son porcentajes de la poblacion total
Fuente: La democracia en América Latina, hacia una democracia de ciudadanas y ciudadanos

CUADRO N° 5
PUEBLOS INDIGENAS CON RESPECTO A LA POBLACION NACIONAL
c. 1993-2000
PAIS POBLACION ESTIMADA % ESTIMADO
DE LA POBLACION TOTAL
Estimado Estimado Estimado Estimado
inferior superior inferior superior
Ecuador| 2'634.494 5'235.000 23 45.7

NOTA: La cifra regional para la poblacion total es un total de todos los casos para los cuales exis-
ten datos disponibles; en cuanto al porcentaje estimado de la poblacion, la cifra regional es un
promedio ponderado de todos los casos para los que existen datos disponibles

FUENTE: La democracia en América Latina, hacia una democracia de ciudadanas y ciudadanos

de intervencion estatal ligada al desarrollo rural-, el radical incremen-
to de la alfabetizacion ocurrida en los ultimos 25 afos —descenso de
25% a 9% de analfabetismo-, en la conformacion de una sociedad étni-
ca —que incluye diferenciacion social pero también liderazgos e inicia-
tivas— y la presencia de la Iglesia Catolica a través de la denominada
“Iglesia popular”. Podriamos denominar a la Iglesia como “administra-
dor de capital social”, que ha impulsado una importante legitimacion
del movimiento indigena. El resultado ha sido su incorporacion “estra-
tégica” a la democracia, inscribiendo a la movilizacién como una tacti-
ca complementaria de la negociacion.

El conflicto es inherente a la democracia y al desarrollo. En este
sentido, el bien publico se construye en medio del conflicto a través de
practicas de concertacion. La principal leccion del movimiento indige-
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na ecuatoriano es la posibilidad de sostener la orientacion estratégica
del actor, el que puede pasar (y retornar) de la movilizacion a la nego-
ciacion, y puede plantear su agenda social como politica publica sin
perder su identidad.

La cuestion central de la gobernabilidad ecuatoriana en relacion
con los actores subalternos se resume en la conformacion de institu-
ciones interculturales que garanticen la vigencia de los derechos colec-
tivos de los pueblos indigenas en un marco de reciprocidad de la leal-
tad de ese sector con el Estado. Por un lado, el incluir un capitulo de
derechos colectivos indigenas en la Constitucion Politica del Estado
(1998) implicé un cambio, aunque sea inicial, de la voluntad de las par-
tes de la nacion y del Estado tendiente a la “inclusion social”. En esta
perspectiva, el sentido mas estricto de la inclusion fue no sélo abrir las
expectativas de redistribucion de recursos economicos sino de recur-
sos estatales y politicos de la nacion (este es el sentido de la forma mul-
ticultural y de la forma pluriétnica).

Es preciso reconocer que es un ejercicio sumamente dificil con-
vertir a un Estado “reductor” de complejidades (centrado sobre parti-
dos politicos) en una forma que admita a las heterogeneidades socia-
les-nacionales. Esta forma plural deberia orientarse a la (re) construc-
cion del “nosotros” o de una forma plural étnica y culturalmente de co-
munidad. No podra haber proceso exitoso de reforma y moderniza-
cion estatales —en el sentido de admision de la pluriculturalidad- sin
construccion simultdnea de lealtades en el Estado al que se busca
transformar. Sin embargo, el reconocimiento de las “ciudadanias so-
ciales” es condicion de posibilidad de los incrementos de productivi-
dad que demanda el modelo de desarrollo.

La reformulacion del “pacto étnico” debe tener una forma es-
tatal y debe cambiar la “extension” de la ciudadania, reconociendo a
todas las ciudadanias sociales tales como indios, mujeres y ambien-
talistas. La mecdnica para lograr una forma estatal y politica toleran-
te a la diversidad étnica, debe estar inscrita en una relacion entre ma-
yorias y minorias de la sociedad, que buscan y consiguen hegemo-
nias locales y nacionales.

La tarea actual es descubrir las claves de la reinsercion politica
de los movimientos sociales emergentes. O nace una propuesta de go-
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bernabilidad desde los movimientos sociales o viviran sumidos en el
despotismo excluyente de las elites. La tarea urgente y permanente de
la democracia y los movimientos sociales es colaborar en el (re)conoci-
miento de los actores sociales, en especial, a traves del diseno institu-
cional intercultural.

Las Fuerzas Armadas

Histéricamente, las Fuerzas Armadas ecuatorianas se considera-
ron a si mismas como la “reserva del Estado”, en el sentido de su con-
tinuidad y su moralidad. En la actualidad, los vacios estatales produci-
dos con la transicion de modelo de desarrollo y la intervencion en la
politica coyuntural han permitido a las Fuerzas Armadas adoptar un
protagonismo informal. Esta basado ademas en la necesidad de segu-
ridad externa en la frontera norte, que ha alimentado de nuevas formas
a la llamada “mision institucional”.

La transicion a la democracia en el Ecuador (1979) no tuvo la for-
ma de derrota de las Fuerzas Armadas, lo que les permitio un alto gra-
do de legitimidad y aceptacion. Sobre la base de ello, asentaron solida-
mente un rol de “tutela” del sistema politico, “arbitral” frente a los con-
flictos que no podia resolver el sistema politico y de “promocion” del
desarrollo local vinculado a la concepcion de seguridad interna y desa-
rrollo. Las Fuerzas Armadas se ubicaron por sobre los partidos y los sin-
dicatos en la confianza de la ciudadania. Desde esta base de prestigio,
las Fuerzas Armadas fueron frecuentemente invocadas para llenar va-
cios estatales.

La definicion de seguridad en el Ecuador estuvo acompanada de
una ocupacion del territorio nacional por parte de las Fuerzas Arma-
das, accion que fue definida como respaldo interno exitoso de cara al
enfrentamiento militar con Peru. Esta ocupacion del territorio nacional
no fue ni es realizada por el sistema representativo sino por las Fuerzas
Armadas, que actuan en funciones “paralelas” a la representacion con-
vencional. Esta ocupacion del territorio permite el procesamiento del
conflicto étnico, a través de un “pacto” campesino indigena-militar,
surgido en la década de los afnos setenta. Durante seis meses, entre
agosto de 2002 y enero de 2003 este pacto se expresé —bajo modalida-
des civiles— a través de una coalicion entre el brazo politico del movi-
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miento indigena y la forma partidaria de los militares protagonistas del
golpe de Estado de enero de 1999.

Sin embargo, aquel rol publico de las Fuerzas Armadas se com-
parte con otra realidad. Al igual que otras burocracias ligadas a la pro-
duccion de servicios “estratégicos” del Estado y la colectividad, las
Fuerzas Armadas se han alejado de la idea y practica del servicio pu-
blico, y han consolidado una forma prebendal de usar los bienes publi-
cos. Esta es una forma concreta de acumulacion de poder, sin control
ni responsabilidad, que las autonomiza de las tendencias de la demo-
cracia, especialmente del control social de la gestion publica.

El Ecuador ha seguido un proceso de liberalizacion y apertura a
menor velocidad que otros paises de la region, el que ademas ha “afec-
tado” en menor medida a las Fuerzas Armadas. También predomina la
nocion de que las Fuerzas Armadas no forman parte del Estado del
mismo modo y con las mismas formas y contenidos que los otros apa-
ratos. Tendrian prerrogativas de diferentes como “poder factico”. A su
vez, los aparatos de seguridad no han sido reformados. En la actuali-
dad, la significacion del presupuesto militar, cuando el tema central es
Colombia, es comparable con los periodos no bélicos, cuando el tema
central fue Peru.

La redemocratizacion también tuvo el significado de una opor-
tunidad perdida para la definicion democratica de la insercion institu-
cional de las Fuerzas Armadas en el sistema politico. En el Ecuador,
donde se montd una experiencia de intervencion estatal en el desarro-
llo econdmico encabezadas por las Fuerzas Armadas en los anos seten-

CUADRO NF° 6
ECUADOR: GASTO MILITAR
GESTION

2003]|2002(2001{2000(1999[1998|1997(1996[1995[1994|1993[1992|1991]|1990
% del PIB | 2.1 1.4[15]1.5
% del PNB 1.6[1.6
Gto. en
Defensa
(% del PIB) 341343222

ELABORACION: Autor
FUENTE: Indices de Desarrollo Humano 1990-2003, PNUD, 1990-2003.
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ta, éstas asumieron roles de reformadores y se convirtieron en virtual
“partido (politico) de la reforma”. La democratizacion dejo al aparato
militar ecuatoriano con su estructura institucional intacta y alejada de
la corrupcion, lo que no parece caracterizar su actual situacion.?

Hasta 1999 en que protagonizaron un “golpe de Estado”, luego
revestido por una forma de sucesion constitucional, el publico ecuato-
riano aceptd que las Fuerzas Armadas eran una de las instituciones
mas legitimas para la produccion/conservacion de orden publico. La
victoria electoral de Lucio Gutiérrez (2002) tuvo como caracteristica a
un militar que sin haber llegado al maximo grado en el escalafon insti-
tucional encabezo una insurreccion vinculada a sectores populares. De
alli surgio una apelacion al caracter mesidnico de la accion, cuya resul-
tado? dejo, sin embargo, intacta a la expectativa popular, ya que no cul-
mino con asuncion del poder del lider militar.

El triunfo de Gutiérrez presento inicialmente la imagen de de-
rrota de la vieja “clase politica” y de reivindicacion de la poblacion ex-
cluida. La intervencion de las Fuerzas Armadas, activas y pasivas, ope-
ro a través del aparato partidario que constituyoé su lider, denominado
Sociedad Patridtica.4 Es evidente la utilizacion del caracter corporativo
de las Fuerzas Armadas. Esta forma de presencia militar en la politica
también tendio a “seguritizar” el disefio y la gestion de la administra-
cion publica.

La actual gestion gubernamental ha roto con el modelo de rela-
ciones civico-militares descrito profundizando aquellas caracteristicas
que conducen al “desgobierno”. Las Fuerzas Armadas ecuatorianas han
estado sociologicamente ligadas a las clases medias de las ciudades in-
termedias de la sierra, origen que les apego a las elites politicas e insti-
tucionales vinculadas al funcionamiento estatal y a los partidos de base
social serrana. Durante el presente régimen, las Fuerzas Armadas se
han fracturado por la relacion que cada rama tiene con una elite regio-
nal, siendo hegemonica la presencia de partidos de base social costefa.

A su vez, el masivo involucramiento del personal militar en la
gestion publica ha generado tensiones internas tanto como practicas
corruptas. La presencia del Presidente de la Republica en la conduc-
cion cotidiana de las Fuerzas Armadas, las ha politizado, en el sentido
de penetracion en su seno de intereses coyunturales y particulares (en-
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tre ellas el mismo sostén del régimen), para cuyo mantenimiento se ha
roto con la normatividad institucional. Esta situacion es la condicion de
posibilidad tanto de la inestabilidad democratica como de la generali-
zada corrupcion en el sistema politico.

En la actualidad ecuatoriana se percibe que el interés funda-
mental del régimen y del personal militar es conservar a las Fuerzas
Armadas al margen de los mecanismos de “responsabilizacion” publi-
cos, preservar los mecanismos de intervencion por excepcion en el sis-
tema politico y mantener la desvinculacion y desarticulacion entre po-
litica externa y politica de seguridad.

El publico ecuatoriano ha comenzado a cuestionar débilmente
el rol de las Fuerzas Armadas aunque aun es extremadamente insufi-
ciente la deliberacion de los actores politicos acerca de la seguridad.
Son muchas las debilidades en el modelo de relaciones civico-milita-
res, las dificultades para la produccion democratica de la politica de se-
guridad y la falta de control, y conduccion civil y débil profesionaliza-
cion de las Fuerzas Armadas.

Corrupcion

La corrupcion esta asociada con situaciones de auge y de crisis.>
En la percepcion del publico, la corrupcion atraviesa, con variada in-
tensidad y formas, a los ultimos treinta y cinco anos, de vida republi-
cana.b De los casos procesados publicamente, se puede sostener que
varia la visibilidad, el acento, los instrumentos y la ubicacion de la co-
rrupcion. El paso fundamental ha sido desde la corrupcion mirada co-
mo accion de grupos “consistentes” ligados a la cupula presidencial o
partidaria en ejercicio de gobierno hacia la corrupcion ejercida por la
via de instrumentos de politica economica. En los dos casos, la discre-
cionalidad del sistema normativo, de las decisiones y de las asignacio-
nes aparece como una causa central.

Es visible que los principales hechos de corrupcion en el Ecua-
dor pasan del plano de las debilidades éticas personales hacia la utili-
zacion de oportunidades abiertas por los instrumentos econémicos pu-
blicos. Ciertamente este proceso es acompanado por una mayor preo-
cupacion social acerca de la corrupcion, aunque esta preocupacion no
se refleje en instituciones de control social de la gestion publica.”
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Lo particular en la crisis actual es la percepcion de una situacion
generalizada de corrupcion. Existen pocas mediciones cientificas de la
corrupcion. Citemos una de las mas confiables.

Seligson (2002) en base a una encuesta realizada en 2001, con
una amplia cobertura, senala que la corrupcion de los empleados pu-
blicos es percibida como “muy comun” por el 50%; “algo comun” por
el 24,1%; “poco comun” por el 17,5%; “no del todo comun” por el 4,8%;
y, “no sabe” 2,7%. Un promedio de esta misma pregunta por ciudades
muestra cuan comun es percibida la corrupcion, siendo Quito —sede
del gobierno central- la mas alta con 83,4%, seguido por Guayaquil,
75,3% y las ciudades mas pequenas, 75,2%. El resto de ciudades media-
nas (71,8%) y ciudades grandes (71,6%) y el area rural (71,5%), en ese or-
den, perciben la corrupcion de los funcionarios publicos.

Cabe conservar como resguardo, que la pregunta refiere a la co-
rrupcion circunscrita a los empleados publicos, lo que excluye a otras
formas de corrupcion privada o intuida en otros niveles. Asimismo, pa-
rece reflejar la cobertura de servicios publicos antes que una gradacion
de la corrupcion por esa clasificacion.

La experiencia directa de corrupcion fue evaluada a través de
una bateria de preguntas, cuyo resultado general es el siguiente:

CUADRO N° 7

EXPERIENCIAS DE CORRUPCION EN EL ECUADOR

EXPERIENCIA %
Vio sobornar a un policia 43,6
Sobornos en escuelas 41,1
Sobornos en servicios de salud 34,6
Vio sobornar a un empleado publico 33,9
Sobornos en juzgados 27,1
Sobornos en Municipios 19,9
Empleado publico le pidio un soborno 18,9
Policia le pidic un soborno 13,6
Sobornos en trabajos 10,8
Sobornos en empresas eléctricas 7.5
Acusado por Policia 5,6

FUENTE: Seligson, Mitchel, “Auditoria de la democracia en el Ecuador”, USAID, Quito, 2002
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Cabe destacar, por un lado, la reiteracion de experiencias prota-
gonizadas por la Policia; y, de otro lado, el bajo rango de las experien-
cias de corrupcion en los gobiernos locales.8 Igualmente, con relacion
a una escala en los servicios, debe senalarse el bajo el rango de las ex-
periencias de corrupcion en justicia y el alto nivel en educacion y sa-
lud, en ese orden. Es evidente que la magnitud de los servicios publi-
cos de educacion y salud es amplia, pero la ocasion de la corrupcion,
asimismo, estd focalizada. Correlativamente, cabe afirmar que son ser-
vicios que no tienen un nivel aceptable de descentralizacion.

De modo complementario, utilizando la misma fuente, la victi-
mizacion de la corrupcion por género sefala que el 1.1% de hombres y
el 0,8% de mujeres tienen probabilidad de enfrentar experiencias de
corrupcion. La diferencia es evidente por el grado de exposicion al
mundo publico por género. Sin embargo, incluso desde esta perspec-
tiva, es muy alta la probabilidad femenina. En la misma linea siguen,
sin diferenciacion de género, la mas alta probabilidad en los ciudada-
nos con mas alto nivel educativo y los casados.

A diferencia de la percepcion de corrupcion en empleados pu-
blicos, la probabilidad de ser victima de la corrupcion tiene el siguien-
te orden: Quito (1,08%), ciudades medianas (1,02%), ciudades grandes
(0.89%), Guayaquil (0,93%), ciudades pequenas (0,93%) y areas rurales
(0,76%).9

El contexto de “arrastre” de la anterior descripcion es la falta de
“transparencia” en las relaciones sociales y politicas, la debilidad de las
garantias para el cumplimiento de las normas y la ausencia de contro-
laria social de la gestion publica y privada sin mecanismos de “respon-
sabilizacion”.

Algunas de estas caracteristicas tienen origen en la tardia cons-
truccion de la democracia. Ahora, ademas se basan en una cultura ins-
titucional, publica y privada, de débil y pasiva ciudadania. Se suma un
comportamiento social estamental, con un grado muy fuerte de into-
lerancia.!0



102 Luis VERDESOTO

El relajamiento de los compromisos sociales o la debilidad para
alcanzar sus metas historicas como nacion multiplico —mas alla de los
estandares— a la corrupcion. La corrupcion se expandio por la insufi-
ciente institucionalizacion de los sistemas social y politico ecuatoriano,
la que se basa en desequilibrios culturales entre las elites y las masas.

La corrupcion es un factor de disgregacion del sistema social.
Cuando la corrupcién alcanza al sistema politico se produce apatia en
la participacion politica de la masa, desgasta a la legitimidad del siste-
ma y no presenta igualdad de oportunidades politicas o econdémicas.

La corrupcion acompana a la debilidad de los partidos politicos,
que no desempenan el rol de “fiscales politicos” en nombre de la socie-
dad. Esto no excluye que algunos partidos puedan convertirse en ins-
trumentos de la corrupcion.

A continuacion se muestra el grado en que la corrupcion forma
parte de la agenda publica.

La lucha contra la corrupcion camina erraticamente en el
Ecuador. No ha descubierto aun con claridad a sus enemigos. Varios
activistas de estas movilizaciones han visualizado que sus enemigos
son los politicos, a quienes han hecho portadores de todas las formas
de corrupcion, especialmente, de aquella que seria hacer politica. Y,
sin mas, ubican a la politica y a los partidos en el blanco de sus ata-
ques. Su consigna es que los partidos no son aliados potenciales sino
enemigos actuales.

La crisis de los partidos politicos es inobjetable e inocultable. Sin
embargo, los partidos no son asimilables con la corrupcion. Son estruc-
turas débiles de una democracia reciente, que no ha logrado confor-
mar a su sistema politico. Son reflejos de una sociedad desgajada que
tampoco ha logrado estructurar a su representacion politica. La practi-
ca que mas afecta es el clientelismo.!!
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CUADRO N° 10
CONOCIMIENTO DE CASOS DE CLIENTELISMO

Pais MUESTRA /CONOCE ALGUN CASO DE PERSONAS QUE
HAYAN RECIBIDO PRIVILEGIOS POR SER
SIMPATIZANTE DE UN PARTIDO DE GOBIERNO?

Total [Muestra| % No NO CONOCE SI CONOCE
valida |respuesta

Total |No conozco [|No conozco (Total |Si conozco| Si conozco
ninguin caso| ninguin caso un caso | mas de un
pero me han caso
Ecuador contado de
algunos
1201( 1170 2,6 75,6 64,5 11 24,4 11,1 13,3

PREGUNTA p7u: ;Conoce usted personalmente un caso en que una persona haya recibi-
do privilegios por ser simpatizante del partido de gobierno?

Procesamiento de pregunta p7u de la Seccion Propietaria del PNUD en Latinobarémetro
2002

Fuente: Democracia En América Latina, PNUD, 2004

La corrupcion debilita a la democracia. En situaciones de extre-
ma presion sobre los recursos por parte de intereses particulares se ge-
neraliza la ingobernabilidad. En el siguiente acapite se presenta los re-
sultados de investigaciones sobre practicas fiscales tendientes hacia la
corrupcion, escenario en el que se ejecuta privilegiadamente la compe-
tencia desleal por recursos. La inestabilidad institucional del Ecuador
es una prueba. También, con la distraccion de fondos por la corrup-
cion, se incrementan los costos de la gestion publica, se reduce la cali-
dad de las inversiones y se perjudica a los pobres, quienes no pueden
acceder a los servicios publicos.

En el Ecuador, las cuatro ultimas décadas del siglo pasado se de-
finen por una incierta conformacion del mundo publico, la que estd
contextualizada por la debilidad del mercado y el tipo de actores so-
ciales que produjo. En la actualidad se asiste a una reestructuracion
del mundo publico, entre otros factores, por cambio de la posicion re-
lativa del Estado. No es claro el destino de esta recomposicion. Los ac-
tores sociales y los actores politicos, “acostumbrados™ a mirarse en el
Estado, se repletan de incertidumbre, lo que se refleja en las précticas
institucionales.

La pérdida de la capacidad de regulacion e integracion de las ins-
tituciones ecuatorianas puede comprenderse como descomposicion
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de la politica, la autoridad y el gobierno, que se expresan a través de li-
derazgos con actitudes a-institucionales. La corrupcion surge como
practica que facilita a los méas aventajados, dominar los mercados; a los
mas débiles, sobrevivir en los segmentos del mercado que les son asig-
nados; y, a los que manejan resortes de poder, orientar a las decisiones
hacia su ventaja.

En el Ecuador, la corrupcion fue co-constitutiva de la democra-
cia en la medida en que ésta heredo los aparatos politicos e institucio-
nales del viejo régimen y no los reformo. En algunas situaciones, la co-
rrupcion ha constituido o consolidado grupos sociales a partir de la
exaccion del Estado. En general, estas formas permanecieron en la in-
visibilidad o fueron rapidamente olvidadas por la memoria colectiva,
hasta la crisis que la visibilizo.

En las ultimas décadas, la corrupcion también estuvo asociada
con el rapido crecimiento economico, que cambi¢ abruptamente los
sistemas de valores sin la construccion de codigos éticos de reempla-
zo. Se puede afirmar, que en el Ecuador no se conoce cuanto aumen-
taron los niveles “admitidos” de corrupcion. Sin embargo, si se puede
sostener que se incremento la denuncia y la visibilidad social del feno-
meno. Antes, la corrupcion era permitida como una forma necesaria
para “mejorar” el acceso de la poblacion a los mercados. Se la acepta-
ba como parte del crecimiento economico. Ahora, la crisis parece per-
mitir a la ciudadania que vuelva su mirada sobre la normatividad y la
eficiencia en la utilizacion de los recursos.

CUADRO N° 11
INDICADORES DE PERCEPCIONES SOBRE CORRUPCION, 2002

Pais TRANSPARENCIA INTERNACIONAL FORO ECONOMICO MUNDIAL

1999-2001 2002 2001 2002

Ecuador 2,3 2,2 3,91 3,67

NOTA:  Los dos puntos seguidos (..) indican que la informacion no esta disponible.
Ambas organizaciones construyen su indice entrevistando a paneles de expertos que ca-
da una de ellas selecciona. Obviamente, el resultado no tiene significacion estadistica
numéricamente. Los datos de Transparencia Internacional consisten en una escala de 11
puntos, con numeros mas altos indicando menos corrupcion. La escala del Foro Econo-
mico Mundial es de 7 puntos, con numeros mas altos indicando menor corrupcion.
Fuente: Democracia En América Latina, PNUD, 2004
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Practicas fiscales tendientes a la corrupcion

Como refuerzo empirico al analisis de la corrupcion incorpora-
mos conclusiones que provienen de otros estudios!? (acerca de practi-
cas presupuestarias corrientes en el Ecuador.!3 A continuacion las re-
sumimos.

La actual definicion de la descentralizacion es general y abstrac-
ta. Existe confusion entre transferencias por circunscripcion territorial
y subsidios. Es imprecisa la relacion entre propiedad y tipos de ingre-
sos por nivel de gobierno, en correspondencia con las funciones. No
existen normas en torno a propiedad y responsabilidad de la infraes-
tructura y clarificacion de los tributos segun su caracter nacional, pro-
vincial, cantonal o parroquial. Lo anterior redunda en la falta de acuer-
dos sobre el alcance de la propiedad de los recursos, la naturaleza de
los ingresos y la significacion de los tributos de las unidades subnacio-
nales, especialmente, nacion, pais y canton.

Un segmento de transferencias econémicas tiene pardmetros de-
finidos mientras otro es enteramente discrecional. Esto impide lograr
minimos de equidad en las transferencias e ingresos predecibles para
los organismos. El Presupuesto no tiene la fuerza de una Ley, lo que im-
pide determinar el porcentaje de las transferencias que correspondan a
un paquete uniforme y minimo de transferencias para el siguiente ejer-
cicio presupuestario. Obviamente, esto permitiria ejecutarlas.

Existe extrema confusion presupuestaria, por lo que no es posi-
ble transparentar las transferencias presupuestarias y lograr una perio-
dicidad respetada en la entrega. A ello se suma la discrecionalidad po-
litica en el manejo del Presupuesto. Para evitarla es preciso hacer una
“limpieza” presupuestaria de transferencias ocultas, transferencias dis-
crecionales y transferencias legislativas de preasignacion de ingresos, y
lograr un aumento correlativo del ritmo de entrega de las transferen-
cias a las unidades subnacionales.

También se han detectado multiples e incoherentes vias de
transferencia presupuestaria. Para superarlas es preciso implantar un
Sistema de Compensacion de Disparidades territoriales y sociales, que
supone una reforma juridica a la Ley del 15%, a la Ley de Descentrali-
zacion y al Presupuesto. También la integracion de los Fondos Espe-
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ciales y proyectos con financiamiento externo en un solo Fondo de
Compensacion por disparidades territoriales y sociales, complemen-
tario a las transferencias acordadas con las unidades subnacionales, e
integrado al Programa de Transferencias. Debera operar convergente-
mente con el subsidio a la pobreza, cooperando incluso con su mejor
focalizacion a través de las municipalidades, parroquias y circunscrip-
ciones territoriales.

El mayor problema presupuestario, que facilita el incremento de
la corrupcion, es el clientelismo en la entrega de transferencias. La ac-
cion de correccion mas radical debe consistir en la “despartidizacion”
en la entrega de transferencias y en el desarrollo juridico de la Consti-
tucion, la adopcion de decisiones politicas y el rediseno del sistema. La
accion mds importante debe ser la automatizacion de las transferen-
cias acordadas.

Existen casos de redistribucion positiva de recursos hacia el agro
en algunas unidades subnacionales. El reconocimiento a estas situa-
ciones de redistribucion positiva debe contener una forma juridica,
dentro de los limites constitucionales. También puede incentivarse a
través de transferencias, discriminadas por el grado de ruralidad de las
unidades subnacionales, impulsando la redistribucion hacia la pobla-
cion asentada en las dreas rurales.

Los aportes de la poblacion en trabajo, dinero y especies no son
visibles para los Presupuestos. Es preciso superar esta “invisibilidad fis-
cal” incluyendo en las cuentas de los niveles de gobierno, el aporte de
la participacion de la poblacion y reconocerlo como aporte fiscal en el
nivel correspondiente. Existen sistemas de seguimiento de la participa-
cion en varias Municipalidades. Sin embargo, se debe generar normas
comunes para la contabilidad de todas las unidades subnacionales, en
las que se contemplen las mediciones correspondientes.

Uno de los problemas principales es que las empresas asentadas
en dreas rurales en general no contribuyen en los cantones, de cuyos
recursos se benefician, especialmente, a través de las obras de infraes-
tructura. Los Gobiernos Provinciales son los responsables del desarro-
llo rural. Por ello, es preciso apoyar a su especializacion, como sopor-
tes de la creacion de infraestructura productiva y lograr una contribu-
cion de los beneficiarios a través de reformas a incluirse en la Ley Or-
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ganica del Regimen Seccional Autonomo. Estas deben incluir a la crea-
cion de impuestos provinciales a las actividades economicas asentadas
en el agro y contribucion al desarrollo de infraestructura, con exclusion
de la produccion y propiedad campesinas. Estos tributos podran dedu-
cirse, en un porcentaje, de los pagados por esas unidades economicas
en la unidad subnacional en que se encuentran asentadas.

Las transferencias presupuestarias no incentivan a ningun tipo
de desarrollo especifico. En respuesta debe incentivarse el desarrollo
institucional, especialmente en gerencia local. También se debe rela-
cionar las transferencias presupuestarias con los incentivos al incre-
mento de la capacidad tributaria y gerencial de las unidades subna-
cionales.

Por ahora, la mancomunidad de organismos seccionales es solo
una declaracion. No se ha sistematizado a las experiencias de manco-
munidad, lo que puede operar efectivamente a traveés de reformas a la
Ley Organica del Régimen Seccional Autonomo que contemplen esti-
mulos fiscales a la mancomunidad.

Existe un excesivo endeudamiento externo e interno de ciertas
Municipalidades. En respuesta se debe convertir a las transferencias en
un mecanismo de saneamiento financiero y establecer limites y condi-
ciones para el endeudamiento subnacional. Se debe determinar el es-
tado real de endeudamiento de las unidades subnacionales, especial-
mente las Municipalidades, condicionando las transferencias al cum-
plimiento de sus obligaciones. A su vez, depurar la deuda interna del
gobierno central a las Municipalidades buscando mecanismos de com-
pensacion.

Los decisores son inconscientes acerca del aporte de las unida-
des subnacionales al producto nacional y local, lo que se superard so-
lamente con la creacion de un Sistema de Cuentas Territoriales y las
decisiones administrativas correspondientes. Para ello se debe asociar
a las transferencias con el aporte de cada unidad subnacional al pro-
ducto y, en general, a las cuentas nacionales.

Se desconoce el impacto del gasto publico en el cumplimiento
de los objetivos de desarrollo. Para superarlo es preciso crear un Siste-
ma de Control Social de la Gestion Publica, en especial de medicion de
la eficiencia del gasto, a través de una Ley de Participacion Social espe-
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cifica, que permita evaluar la calidad del gasto en todos los niveles na-
cional y subnacionales.

El Presupuesto es extremadamente complejo y confuso. Por
ello, se debe simplificarlo y transparentarlo, dandole una referencia te-
rritorial mas clara. Se debe hacerlo, sustentado en renovados consen-
sos politicos y sociales. Debe proponerse nuevos alcances a la Ley de
Presupuesto en sus definiciones, funciones de los decisores y de terri-
torializacion de asignaciones.

La legislacion sobre contratacion publica y contraloria es arcai-
ca y precisa modernizar las normas de contratacion publica y dictar
normas de contraloria financiera, administrativa y de calidad del gas-
to. Existe una opinion publica favorable en torno a la lucha contra la co-
rrupcion, que podria sustenta a la modificacion de la Ley de Contrata-
cion Publica, para flexibilizar las capacidades de contratacion ordena-
da de las unidades subnacionales y endurecer los controles internos y
externos.

Las transferencias presupuestarias se ejecutan sin responsabili-
dades, con métodos inadecuados, poca claridad en la base de célculo
y referencia incompleta a los niveles de gobierno. Es preciso racionali-
zar y dotar de eficiencia al sistema de transferencias presupuestarias.
El entendimiento generalizado de las burocracias en todos los niveles
de gobierno es que las transferencias presupuestarias son un “derecho
adquirido”. Ademas de buscar una nueva cultura tributaria es preciso
ampliar la legislacion sobre transferencias a organismos subnaciona-
les, de acuerdo a los consensos que se logren.

Notas

1 Ver al respecto Guerrero, Fernando y Pablo Ospina, “El poder de la comunidad.
Ajuste estructural y movimiento indigena en los Andes ecuatorianos”, CLAC-
SO-ASDI, Buenos Aires, 2004, Barrera, Augusto, “Accion colectiva y crisis politi-
ca. El movimiento indigena ecuatoriano en la década de los 90”, USAL, CLAC-
SO, CIUDAD, Abya-Yala, Quito, 2001, Ramon, Galo: “El regreso de los runas”,
Comunidec, Quito, 1995, Leon Trujillo, Jorge, “De campesinos a ciudadanos
diferentes. El levantamiento indigena”, Quito, CEDIME, 1994, Almeida, José, et
al, “Sismo étnico en el Ecuador. Varias perspectivas”, CEDIME, Abya-Yala,
Quito, 1993.
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El ultimo intento por sostener la posicion tradicional de las Fuerzas Armadas
ecuatorianas fue la elaboracion de un Libro blanco sobre la seguridad, que dejo
claro una mayor preocupaciéon de la sociedad sobre el tema y una mayor
impermeabilidad de las Fuerzas Armadas para recibir esos insumos mas alla
de la formalidad.

Derrocamiento del Presidente Mahuad.

Partido politico formado por militares y policias en servicio pasivo y empresar-
ios emergentes, generalmente ligados a actividades informales, de las ciudades
intermedias.

Ver al respecto la columna observaciones de la Matriz 1.

Solamente se puede expresar las percepciones y consecuencias en la escena
politica pues no existen indicadores solidos que permitan comparar a los dis-
tintos regimenes.

No es este el lugar para abordar una discusion amplia acerca de temas y fac-
tores instrumentales o sustantivos que causan la corrupcion.

Ultimamente, sin embargo, han aparecido casos ligados al ejercicio arbitrario
de la autonomia, en base a la cual se hacen gastos discrecionales en sueldos de
las autoridades municipales.

Seria importante correlacionar esta serie con la distribucion territorial de los
diversos tipos de actos de violencia en Ecuador.

En los estudios Auditoria de la democracia Bolivia y Ecuador (Seligson, 2002 y
Seligson, 2003) se compara a los dos paises con los niveles mas altos de intol-
erancia de la region. Del andlisis de los contextos politicos y otras cifras de los
dos paises, se puede colegir que la intolerancia en Bolivia refiere a los difer-
entes grupos sociales, en tanto que en Ecuador a las elites.

Ver al respecto: Menéndez-Carrion, Amparo, “La Conquista del Voto: de Velasco
a Roldos”, Quito, FLACSO-CEN, 1986, Burgwald, Gerrit, “Struggle of the Poor:
Neighborhood Organization and Clientelist Practice in a Quito Squatter
Settlement”, CEDLA, Amsterdam, 1996 y De la Torre, Carlos, “Un solo toque,
populismo y cultura politica en el Ecuador”, CAAP, Quito, 1996.

DyA, 2000 y CORDES, 2000.

Estos estudios fueron un apoyo al Diagnostico de la descentralizacion en el
Ecuador (Rojas Fernando, Banco Mundial, 2000), que aun se encuentra inédi-
to y cuyo resumen formo parte del Informe Nacional a cargo de Luis Verdesoto
(2000).
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Conclusiones Generales y
cOMPARATiVAs SObRe Gobernabilidad



INDICADORES COMPARATIVOS SOBRE
GOBERNABILIDAD

A continuacion se presentan algunos indicadores de gobernabi-
lidad elaborados por el Banco Mundial,! los que permiten una ubica-
cion internacional del caso ecuatoriano.?

Respecto de América Latina, con la salvedad del indicador “Cali-
dad regulatoria”, los indicadores de todos los paises andinos se ubican
por debajo de la media regional. Son especialmente llamativas las dis-
tancias de Colombia en “Voz y responsabilidad” ~inferior a la mitad de
la media- y en “Estabilidad politica —inferior a la décima parte de la me-
dia—; en “Calidad regulatoria” y “Control de la corrupcion”, Venezuela y
Ecuador, oscilan alrededor de la vigésima parte de la region; mientras
que en “Observacion de la ley”, Venezuela ocupa el ultimo lugar de Ameé-
rica Andina ascendiendo a una cuarta parte de la media regional.

Desde esta perspectiva, puede afirmarse que los Andes del Nor-
te, incluyendo solamente en este caso al Ecuador, viven una situacion
de crisis mas acusada definida por ocupar los inferiores rangos de los
indicadores. Incluso podria diferenciarse en que Colombia tiene los
rasgos de una crisis mas focalizadamente politica, definida en el plano
de la estabilidad, derechos y responsabilidad, en tanto Venezuela y
Ecuador presentan una crisis mas estatal e institucional, relacionada al
ejercicio de politicas publicas y de vigencia de la norma.
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CUADRO N° 12
INDICADORES DE GOBERNABILIDAD

Indicador de GESTION 2002 Promedio Categoria | Promedio

gobernabilidad de Ingreso Regional
Porcentaje Porcentaje

Venezuela| Colombial Ecuador| Peru | Bolivia

Expresion y 50.0 30.8 47.5 [57.6| 38.9 43.1 61.2

responsabilidad

Inestabilidad 17.3 4.9 243 |254| 368 41.2 51.2

Politica

Efectividad del | 10.3 45.4 13.4 |38.7| 345 41.5 53.3

Gobierno

Carga 34.5 53.1 30.4 [62.9| 50.5 40.5 58.4

Reguladora

Imperio de 13.4 26.8 33.0 [40.7| 325 40.0 53.2

la Ley

Peculado 18.6 38.7 144 |51.5| 253 39.9 54.9

(Control de la

corrupcion)

Elaboracion: Autor
Fuente: D. Kaufmann, A. Kraay y M. Mastruzzi 2003: Governance Matters lll: Governance In-
dicators for 1996-2002.

Sin embargo, conviene guardar la precaucion que dentro de los
indicadores existe una mayor disposicion a valorar politicas de libera-
lizacion, en que los paises de los Andes Centrales han guardado ma-
yor estabilidad y consecuencia, la misma que también estd presente
en Colombia.

Siguiendo la linea del anadlisis de los indicadores con menor
rango, puede extenderse hacia los paises del mundo con un promedio
de ingresos similares (“medio bajo”). En todos los indicadores, Améri-
ca Latina esta entre el 10% y el 18% por sobre este grupo de paises. ;En
que rubros algunos paises andinos se ubican por sobre la media de los
paises de ingresos similares? Primero, es preciso senalar que ningun
pais andino se ubica por sobre la media en el caso de estabilidad po-
litica. Peru es el pais de mejor rendimiento en los indicadores de Cali-
dad regulatoria, Imperio de la Ley y Control de la corrupcion; en tan-
to que en el drea andina, los indicadores de “Voz y responsabilidad”
presentan mejor rendimiento en los casos de Peru, Colombia y Ecua-
dor; y, de “Calidad regulatoria” en Peru, Colombia y Bolivia. Colombia
presenta un porcentaje superior a la media de esos paises en “Efecti-
vidad del gobierno”.
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CUADRO N* 13
ECUADOR: INDICADOR EXPRESION Y RESPONSABILIDAD

1996-2002
AN Ecuador
2002 47.5
2000 46.1
1998 58.6
1996 555

Elaboracion: Autor
Fuente: D. Kaufmann, A. Kraay y M. Mastruzzi 2003: Governance Matters lll: Governance
Indicators for 1996-2002.

Uno de los paises mas estables en las evidencias reunidas por es-
te indicador en esos anos fue Ecuador. Las variaciones de sus porcen-
tajes no son mayores al 10% entre sus mas bajas y mas altas. Cabe des-
tacar, por un lado, el peso que tiene en el indicador el re-encauzamien-
to de los procedimientos constitucionales, luego de las evidentes quie-
bras institucionales.

CUADRO N? 14
ECUADOR: INDICADOR ESTABILIDAD POLITICA

1996-2002
ARO Ecuador
2002 24.3
2000 15.2
1998 23.6
1996 20.7

Elaboracion: Autor
Fuente: D. Kaufmann, A. Kraay y M. Mastruzzi 2003: Governance Matters Ill: Governance
Indicators for 1996-2002.

En el caso ecuatoriano, como se puede observar en las cifras, la
oscilacion del indicador no es mayor en un ambiente general de ines-
tabilidad, que fluctua alrededor del 20%. Dentro de este pequeno mar-
gen de fluctuacion tuvieron lugar dos cambios de gobierno, que no
fueron golpes militares, sino movilizaciones civiles respaldadas en sus
resultados por las Fuerzas Armadas, que “permitieron” la reinstitucio-
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nalizacion. La rapidez de los cambios gubernamentales y su significa-
cion como actos “representativos” de amplias movilizaciones3 no gene-
raron inestabilidades perdurables. Sin embargo, en los afios posterio-
res el Ecuador muestra seguir inmerso en la inestabilidad politica de la
region sin una recuperacion sustantiva. La inestabilidad tiene una for-
ma episodica.

CUADRO N° 15
ECUADOR: CARGA REGULADORA

1996-2002
alale} Ecuador
2002 30.4
2000 36.2
1998 51.1
1996 48.6

Elaboracion: Autor
Fuente: D. Kaufmann, A. Kraay y M. Mastruzzi 2003: Governance Matters Ill: Governance
Indicators for 1996-2002.

El indicador muestra que el Ecuador tiende a imponer una ma-
yor “carga reguladora” a sus mercados en respuesta a las diferentes si-
tuaciones de crisis. La diferencia es el grado en que acude a los meca-
nismos de regulacion.

CUADRO N? 16
ECUADOR: EFECTIVIDAD DEL GOBIERNO

1996-2002
yalale! Ecuador
2002 13.4
2000 12.5
1998 21.9
1996 25.1

Elaboracién: Autor
Fuente: D. Kaufmann, A. Kraay y M. Mastruzzi 2003: Governance Matters Ill: Governance
Indicators for 1996-2002.
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El aporte del indicador es mostrar extremos en la calidad del go-
bierno. El Ecuador es uno de ellos en el area andina, que partiendo de
porcentajes de alrededor al 25% termina el periodo en torno al 10%,
rango comparable a la menor efectividad gubernamental en el mun-
do. Esta ubicacion esta estrechamente correlacionada con la calidad
burocratica que exhibe el pais, que no se ha sometido a reformas serias
del sector publico orientadas hacia la eficiencia.

Este es probablemente el indicador mas importante para efectos
de la deteccion de problemas de gobernabilidad.

Comparativamente, en general, puede afirmarse que este es un
plano de primera importancia para “medir” a la crisis andina, pues el
deterioro del indicador muestra los niveles mas bajos de la region y
mundialmente comparables, y se erige como un obstdculo de primera
importancia en su insercion internacional. La crisis del Estado andino,
vista desde la dificultad de articular politicas publicas, muestra un va-
cio institucional y una incapacidad operativa. Esta informacion propor-
ciona indicaciones importantes acerca de la prelacion que tiene la cri-
sis estatal en la crisis general de América Andina.

Legitimidad de la democracia*

La evaluacion del desempeno de la democracia entrana una
enorme complejidad. La mas importante es el grado en que la ciuda-
dania asume al régimen democratico como una combinacion de valo-
res, procedimientos y produccion de satisfactores. La prelacion con
que se combinan estos elementos muestra un tipo de desarrollo politi-
co. Si la prelacion va por el lado de los valores, se subordinarian los fac-
tores sensibles del bienestar. A la inversa, si la prelacion va por la pro-
duccion de bienestar a través de satisfactores de las necesidades basi-
cas, los valores se subordinarian. También podria ocurrir que la prela-
cion esté relacionada con una lectura mediada por los procedimientos
y los derechos civiles.

Estas combinaciones estan asentadas en tipos de cultura politi-
ca. Bajo este supuesto desechamos la vision de una escala en que, por
un lado, estarian los paises con excesivas necesidades y pocos valores
democraticos; y, por otro lado, estarian los paises que han construido
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valores que se sobreponen a las necesidades materiales, como expre-
sion de una tendencia mas alta de desarrollo politico.

La cultura politica de los actores inscribe a los elementos en ana-
lisis y les confiere una ponderacion. Esta ponderacion esta relacionada
con una agenda politica en resolucién y con histéricas modalidades de
conformacion de la politica. Por ejemplo, la irresolucion de la cuestion
nacional en los Andes pesa extraordinariamente en la relegacion de la
construccion institucional. Las instituciones no estan ausentes en la vi-
sion del publico, pero son asumidas desde las cuestiones de la agenda
que se resuelve en su mundo politico. Las instituciones de referencia
son aquellas presentes en su mundo ideologico y practico.

Las cifras que presentamos a continuacion se deben leer desde
las construcciones ideoldgicas andinas y fuera de una “escala” unifor-
me.5 La evaluacion del desempeno del régimen desde la agenda insti-
tucional muestra multiples contenidos.

CUADRO N? 17
LA SATISFACCION CON LA DEMOCRACIA EN 1996-2001
(La poblacion bastante y muy satisfecha)

Pais Promedio 1996-2001
(muy y bastante satisfechos)
Venezuela 39
Colombia 22
Ecuador 27
Pert 21
Bolivia 27
Promedio 18 paises 32
Mas alto (Uruguay) 62
Mas bajo (Paraguay) 17

Elaboracion: La politica importa
Fuente: Autor y Latinobarometro

El cuadro recoge solamente a las expresiones de algun grado de
satisfaccion con la democracia, mientras que las expresiones de insa-
tisfaccion en algun grado se pueden colegir por la diferencia. El prome-
dio latinoamericano es que para aproximadamente un tercio de la po-
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blacion la democracia ha tenido un desempeno satisfactorio mientras
que para los dos tercios restantes es insatisfactoria en alguna medida.

Los paises andinos, salvo Venezuela (39%), se encuentran por
debajo de ese promedio. Venezuela parece regirse por la situacion pre-
critica en términos de su desarrollo® y por el manejo de su crisis poli-
tica en el marco democratico. En este sentido, en esta variable, escapa
de una valoracion comparativa entre andinos.

De los cuatro paises restantes, Colombia y Peru, los paises de
mayor desarrollo relativo de la region y cada cual con agendas de pro-
cesamiento de una violenta conflictividad, presentan apenas a una
quinta parte del publico satisfecho con la democracia. Mientras tanto
Ecuador y Bolivia, los paises andinos de menor desarrollo relativo pre-
sentan un grado superior de satisfaccion con la democracia, probable-
mente asociada a la presencia politica de la cuestion étnica.

La propuesta general que hacemos es que en América Andina
las crisis (mas que las “urgencias” del desarrollo) prevalecen en la lec-
tura del desempeno democratico, por la incapacidad de generar “orde-
nes satisfactorios”, uno de los cuales es la satisfaccion de necesidades
materiales. La definicion de la (in)satisfaccion democratica por las au-
sencias de los 6rdenes requeridos plantea el problema del limite, o
mas exactamente, las situaciones que producen alteraciones en la eva-
luacion del desempeno institucional. Dicho de otro modo, varian las
ponderaciones de la evaluacion entre factores tales como los valores,
los procedimientos y la produccion de satisfactores.

La porcién de la (re)democratizacion andina recogida por la in-
formacion presentada en el siguiente cuadro muestra una curva en la
que, por un lado, los Andes del Norte viven hondas mas largas de fun-
cionamiento democratico ininterrumpido; mientras que, por otro lado,
los Andes Centrales superan las dos décadas de “retorno” a la demo-
cracia y es posible presumir que se habran asentado las percepciones.

El cuadro refiere al apoyo a la democracia, entendido como los
valores que la estructuran, en especial a las libertades.” La democracia
genera pocas apatias. Las cifras agrupadas como “no sabe” y “no res-
ponde” no alcanzan a volumenes significativos del electorado. Las res-
tantes categorias que agrupan a la mayoria de los consultados, tam-
bién muestran una actitud estable del publico hacia la democracia. Al-
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rededor del 60% de los consultados prefiere a la democracia y sobre el
30% se agrupa —en proporciones similares— entre quienes prefieren el
autoritarismo o esgrimen como criterio a la indiferencia. Esta es distin-
ta de la apatia.

El crecimiento apenas ligero de la indiferencia en relacion con
un gobierno autoritario o uno democratico denotaria la “relativa” esta-
bilidad del apoyo a la democracia, mientras que una diferencia mas
acentuada mostraria una situacion de transicion en las preferencias. La
transicion operarian entre el nivel de solidez de la legitimidad alcanza-
do por la democracia y la legitimacion creciente del autoritarismo a
través de la ampliacion de la indiferencia entre esas dos formas de go-
bierno. La aceptacion del autoritarismo puede tener un universo mul-
tiple de acepciones, que se mueven en un rango que va desde el auto-
ritarismo como expectativa de orden -vivido o imaginado- hasta una
valoracion aceptada del ejercicio despotico de la autoridad.

En el tema en analisis, el Ecuador es un caso de cambio de fun-
cionalidades en la comunicacion de tendencias entre los Andes del
Norte y los Andes Centrales. Como hemos sostenido antes, el Ecuador
jugd el rol histérico de “Estado tapon™ de las tendencias que se opera-
ban en esos grupos de paises. En este tema y como producto de la des-
composicion asociada a la crisis, deja su rol de bloqueo de las tenden-
cias y, al contrario, se transforma en el espacio nacional en que se asi-
milan las tendencias “negativas” emergentes en los otros bloques de
paises andinos y las comunica. En el Ecuador, al igual que Colombia, la
afirmacion autoritaria se extrae del campo de las preferencias por la
democracia.

Como se dijo, el Ecuador asume basicamente de Colombia la
disminucion de las preferencias por la democracia, que podria llevar a
afirmar un debilitamiento sustantivo, que divide a ese pais en una mi-
tad del publico en apoyo y una mitad que se distribuye en otras ten-
dencias, siendo una cuarta parte del publico se expresa indiferente an-
te la forma gubernamental. Esta indiferencia es sintoma de una situa-
cion de transicion, que en este caso tiende a fortalecer, en el futuro, a
la forma gubernamental autoritaria.

La referida ambigtiedad del publico ecuatoriano puede deberse
a que carece de referencias autoritarias en su historia reciente, siendo
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que las “dictaduras” de los anos setenta estuvieron matizadas por la ex-
periencia de mayor acumulacion econdémica de su historia con el ini-
cio de la exportacion petrolera y con un intento de reforma nacionalis-
ta como proyecto de desarrollo. En este sentido parece incubarse una
forma de legitimidad sin referencias. La tendencia opera sobre la crisis
de mayor hondura de su historia republicana. Cabe sefalar, sin embar-
go, que la transicion aun no se ha operado, pues el apoyo abierto al au-
toritarismo no es superior a la media latinoamericana.

Como un criterio general puede decirse que la preferencia por la
democracia en el refiere a una oposicion al autoritarismo desde una
perspectiva estatal comprendida como afirmacion de garantias al man-
tenimiento o ejercicio de derechos —especialmente sociales- y a una
capacidad estatal para generar bienestar, que incluye a la gestacion
desde politicas publicas de agrupamientos sociales. La democracia
aceptada por el publico, en general refiere a una forma de relacion en-
tre Estado y sociedad. Esto es, la democracia como una forma de vin-
culo no despotico entre el Estado y la sociedad en la que se garantice
un espacio de reproduccion social entendido como limites al mercado
y su influencia en la reproduccion econémica y como espacios de re-
produccion cultural e identitaria en sus dimensiones clasista y étnica.

Esta definicion del campo de apoyo a la democracia delimita, a
su vez, un campo gris sin apoyo explicito o de ausencia/falta de refe-
rencia. Las referencias al regimen como forma institucionalizada de las
decisiones son debiles e incluso, muchas veces se apela a la democra-
cia, como garantia para los procedimientos institucionales caracteristi-
cos de la informalidad politica. Ya en el campo de la abierta ilegitimi-
dad, la forma de las instituciones politicas es abiertamente criticada.

En razon de lo anterior, puede extraerse dos érdenes de conclu-
siones sobre el contenido del apoyo a la democracia. Por un lado, que
el apoyo valérico a la democracia se encuentra fuertemente sobrede-
terminado por las percepciones acerca del régimen, las capacidades
estatales de responder a las garantias demandadas y por el logro de si-
tuaciones de desarrollo/bienestar. Por otro lado, la asuncion de los va-
lores democréticos es un proceso estratégico de formacion que coyun-
turalmente se construye a través de una ubicacion variable de las liber-
tades en un universo de significaciones diversas acerca de la reproduc-
cion social.
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CUADRO N? 19
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PORCENTAJE DE CONFIANZA EN LOS PARTIDOS POLITICOS

Pais 1996 1997 | 1998 |1999/2000| 2001 Media
1996-2001

Venezuela 11,33 | 20,83| 15,41 23,25 29,60 20,08
Colombia 11,23 | 29,08 16,94 16,50 11,10 16,97
Ecuador 18,25 15,50 | 14,41 7,59 8,30 12,81
Peru 18,50 | 20,59 16,65 18,83 23,40 19,59
Bolivia 16,32 | 20,48 19,90 11,85 10,90 15,89
Mas alto promedio | 31,66 | 44,83 | 34,58 35,67 38,10 36,97
(Uruguay)

Mas bajo promedio | 18,25 15,50 | 14,41 7,59 8,30 12,81
(Ecuador)

Promedio 21,02 | 28,41 | 21,68 19,73 18,67 21,90

Fuente: La politica importa
Elaboracion: Autor y Latinobarometro

La polarizacion ideologica acompana a la intolerancia politica en
el Ecuador. Como se puede observar en el cuadro citado a continua-
cion, el Ecuador es el pais con mayor grado de polarizacion de Ameri-
ca Latina. Se ha podido determinar que los problemas de polarizacion
e intolerancia residen en las elites antes que en los ciudadanos.

CUADRO N° 20

GRADO DE POLARIZACION DE LA CIUDADANIA SEGUN SU PROPIA
UBICACION EN UNA ESCALA IDEOLOGICA (DESVIACION ESTANDAR
PARA EL PERIODO 1996-1999

Pais Amplitud del rango entre izquierda y derecha
Venezuela 3,01
Colombia 2,63
Ecuador 3,05
Perd 2,26
Bolivia 2,37
Mas alta (Ecuador) 3,01
Mas baja (Argentina) 2,18
Promedio 2,66

Fuente: La politica importa

Elaboracion: Autor y Latinobarometro
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El promedio de partidos que presenta el sistema ecuatoriano pa-
ra toda la redemocratizacion es el mas alto del area andina y uno de los
mas altos de América Latina. Sin embargo, cabe destacar, que pese a la
polarizacion, de ese promedio, tres partidos son constantes hasta la ac-
tualidad: Izquierda Democratica (Social Democracia), Social Cristiano
(Derecha), Roldosista (Populismo). Las tendencias Democrata Cristiana
e Izquierda “tradicional” tienen una aparicion mas episodica, ampara-
da en circunstancias determinadas y, la izquierda, bajo distintas deno-
minaciones y apelaciones, incluyendo a la étnica. De este modo, pue-
de senalarse que el sistema de partidos ha sido relativamente estable
hasta la ultima eleccion, en que surgieron nuevas agrupaciones que en-
cabezaron los resultados, constituyéndose en sintomas de la crisis que
se incuba.

CUADRO N° 21
NUMERO EFECTIVO DE PARTIDOS SEGUN LOS ESCANOS
OBTENIDOS EN LA CAMARA BAJA

Pais 78-79|80-81(82-8384-85|86-87|88-89(90-91/92-93|94-95|96-97/98-99| 00  |Promedio
para el
periodo

Ecuador 3,94 6,15 7,56 14,17 |6,55]6,61544|5,11](5,73) 5,70

Promedio 2,62 2,40 |2,68 |3,18|3,08|3,49(3,89|3,57| 3,49| 3,54({3,59| 3,29

18 paises

para cuatro

anos

Fuente: La politica importa
Elaboracion: Autor y Latinobarometro

Como se puede observar en el siguiente cuadro, la crisis de los
partidos en el Ecuador hace especial referencia a su rol en el desarro-
llo. Las dos terceras partes de la opinion publica nacional los conside-
ra “no indispensables” para el desarrollo, siendo visible que las princi-
pales decisiones las adoptan otros “grupos de consistencia”. Desde otro
angulo, la lectura de la informacién muestra que los partidos son res-
ponsables —por omision- de la implantacion de un modelo de desarro-
llo que no goza de aceptacion.
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CUADRO N° 22
PORCENTAJE DE LA OPINION PUBLICA QUE CONSIDERA
QUE LOS PARTIDOS POLITICOS SON INDISPENSABLES
PARA EL PROGRESO DEL PAIS

Pais 1997
Venezuela 42,17
Colombia 39,08
Ecuador 27,33
Peru 29,98
Bolivia 30,40
Mas alto (Mexico) 77,38
Mas bajo (Paraguay) 19,83
Promedio 41,09

Fuente: La politica importa

Elaborac

Notas

ion: Autor y Latinobarometro

Los indicadores surgen de la definicion que utilizan sus autores. Comprenden
a la gobernabilidad como el proceso (procedimiento) de seleccion de la autori-
dad, la capacidad gubernamental de ejecutar politicas publicas y el respeto de
la ciudadania y del gobierno a las instituciones.

El indicador “Expresion y responsabilidad” refiere a contextos politicos, espe-
cialmente, procesos, libertades civiles (informacion independiente) y derechos
politicos (capacidad de eleccion).

El indicador “Inestabilidad politica” refiere a cambios gubernamentales fuera
de los procedimientos establecidos.

El indicador “Efectividad del gobierno” refiere a al calidad en la provision de
servicios publicos, que incluye a la calidad e independencia de la burocracia y
de los servidores publicos, como factores para producir politicas publicas ade-
cuadas.

El indicador “Carga reguladora” refiere a la implantacion de politicas publicas
opuestas a los mecanismos de mercado.

El indicador “Imperio de la ley” refiere al apego a las reglas de la sociedad,
incluyendo a la efectividad y predictibilidad de la justicia.

El indicador “Peculado” refiere a varias formas de corrupcion, en el sentido de
ejercicio del poder publico para la obtencion de ganancias privadas.
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Cabe puntualizar que no hemos desagregado a las variables a las que refiere
cada indicador.

No realizamos una interpretacion exhaustiva de los indicadores “Control de la
corrupcion” (Peculado) y “Observacion de la Ley” por precaucion general acer-
ca de la capacidad explicativa que puedan tener en los casos de los paises andi-
nos. Sin embargo, los citamos para completar la comparacion que se plantea.

Obviamente no se pueda calificar de mayorias cuando no hubieron elecciones
que consagraran nuevas legitimidades.

Utilizamos como fuente al Latinobarometro, encuesta regional, a partir de los
cruces realizados por Payne, Mark; Zovatto, Daniel; Carrillo, Fernando;
Allamand, Andrés, “La politica importa. Democracia y desarrollo en América
Latina”, BID-IDEA, Washington, 2003.

Cabe insistir en que la lectura en base a la escala crea dualidades, por las que
en el extremo superior se encuentra la “conciencia democratica” formada por
las sociedades en que los valores alcanzan su mas alta ponderacion y recubren
la evaluacion del régimen, que consiguientemente alcanza mayor eficiencia.
Mientras tanto en el extremo inferior se encuentra la “barbarie democratica”
en que el mundo de las necesidades impregna al régimen y disminuye el espa-
cio de los valores.

Aunque ahora notablemente apoyada por los precios internacionales del
petréleo, factor también presente como apoyo a la gobernabilidad en Ecuador.
En los temas de participacion, tolerancia y concertacion, valores con los que
asocia a la democracia, la informacion recogida desde otras fuentes los mues-
tra mas débilmente ligados a la democracia.



POSICRIPTUM

1. Cuando el texto de este libro habia terminado su fase de “repo-
so”, volvieron a sucederse acontecimientos que, con cansina in-
sistencia, devolvieron al pais a una rutina de conflicto alrededor
de las instituciones. El Parlamento, la Corte Suprema de Justicia,
el Tribunal Supremo Electoral y el Tribunal Constitucional vol-
vieron a ser sujetos de una correlacion de fuerzas, que desnatu-
raliza su sentido. El pais volvi¢ a polarizarse en torno a las insti-
tuciones, su naturaleza y su funcionamiento.

La coyuntura presenta algunos rasgos de indefinicion. Ratifica-
mos lo dicho en el texto. Por un lado, no ha terminado de cerrase el ci-
clo politico bajo la conduccion de la derecha ni se ha abierto aun, con
claridad, el ciclo politico del populismo. Esta superposicion de ciclos
politicos en el Ecuador también evidencia la falta de hegemonias socia-
les y politicas, mds aun presentes en una fase de transicion en el desa-
rrollo y de (muchas) crisis irresuelta(s).

Bajo ese contexto, debimos cambiar los plazos de la publicacion
e indagar en la coyuntura de los dos ultimos anos a la luz de los acon-
tecimientos. También nos planteamos escribir algunas notas que
apunten hacia un objetivo “dificil”. El actual gobierno, que da muestras
diarias de incoherencia, hace necesario encontrar, de modo muy pre-
liminar en este texto, en esa incoherencia, un “modelo” de gestion po-
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litica. El modelo de gobernabilidad no surge ni es expresion del grado
de coherencia que la voluntad politico/partidaria/gubernamental que
le imprima a la gestion. Lo que debe establecer un modelo es el tipo de
relaciones, recurrencias, rupturas, pretensiones, metas, las que termi-
nan en un resultado. Los factores que produjeron este resultado —~mas
aun cuando se reproducen historicamente- pueden ser examinados
modelisticamente.

Entonces, el objetivo inicial del texto —revisar claves de la gober-
nabilidad en el Ecuador a través de una evaluacion de las instituciones
formales de la democracia- precisé de lecturas que, desde otras pers-
pectivas, nos apegasen a los acontecimientos. Por ello, bajo esta exigen-
cia aplastante de la coyuntura (y de la politica) asi como de la misma
editorial que, con sobrada razon insistia en la publicacion pronta para
evitar un texto meramente académico, decidi escribir el siguiente post-
criptum. Este capitulo, que solamente examina algunas tendencias de
una coyuntura abierta trata, sin embargo, de introducir la dimension
de la coexistencia entre las dimensiones formales e informales de la
politica ecuatoriana y su verificacion en el conflicto en torno a las ins-
tituciones.

2. Nos encontramos trabajando en otros textos sobre la dificil con-
formacion de lo publico en América Andina y, en particular, en
el Ecuador. El ritual de reconformar a lo publico se ha vuelto en
una necesidad de los sistemas politicos. El Ecuador y Bolivia, por
ejemplo, han tenido 18 Constituyentes en su vida republicana, lo
que nos muestra de modo impresionista, la inestabilidad de la
esfera publica pero también la dificultad para lograr conformar-
la. Es evidente que “lo comun” (el interés comun) no puede va-
riar con tanta facilidad en la agenda, lo que deja claro que la di-
ficultad reside en la conformacién misma de lo publico.

Presentado anecdoéticamente, en nuestros paises y el Ecuador es
un muy destacado ejemplo, se argumenta que “hecha la Ley, hecha la
trampa”. Esto quiere decir, que la formalizacion de un procedimiento
para tratar una relacion social o econdémica, antes que permitir la apro-
piacion por los usuarios de la nueva institucion, genera en los usuarios
la necesidad de crear un modo de informalizacion.! Esto es, un proce-
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dimiento al margen de la institucion inaugurada que, incluso, puede
llegar a adquirir la modalidad de “institucion informal” pero cuya fun-
cionalidad es legitimar a la transgresion.?

De este modo, la apropiacion de lo publico no se generaliza en-
tre los ecuatorianos. Sino, al contrario, se tornan mutuamente acepta-
bles el procedimiento formal y el informal; la rutina surgida de la lega-
lidad y la surgida de la ilegalidad. Del mismo modo en la escena publi-
ca, la opinion es conducida también a través de estas dos rutas parale-
las. Los procedimientos paralelos pueden ser mutuamente aceptados,
pues la instrumentalizacion en uno u otro sentido, puede ser realizada
por el mismo actor, incluso sin mediacion temporal.

3. Iniciemos este postcriptum con el examen de varias relaciones.
3.1. Relaciones politicas

En el lapso de los dos ultimos afios (2003 - 2004) han transcurri-
do, al menos, tres alianzas gubernamentales (con sectores de la iz-
quierda, de la derecha y del populismo), y una sola relacion fundante
(con los Estados Unidos).

Inicialmente, de acuerdo con las fuerzas de sustento electoral
—al menos con las visibles*~ el gobierno se formo con el concurso del
Partido Sociedad Patriotica, integrado por los militares en servicio pa-
sivo que participaron en el golpe de Estado de enero de 2001 y sus alle-
gados pueblerinos y de ciudades intermedias,® y el partido Pachakutik,
conformado basicamente por clase media mestiza y que actuaba como
expresion politica del movimiento indigena. Allegado secundario de
esta alianza fue, entre otros, el Movimiento Popular Democratico, fren-
te publico del maoismo y expresion en la institucionalidad politica del
gremio de maestros estatales.

Esta alianza que trato de estructurar en sus inicios al gobierno,
pretendio cierta racionalidad, en base a tres ejes (reactivacion y pro-
ductividad, anti-corrupcion y pobreza, seguridad externa e interna).
Pero pronto se vio sometida a determinaciones mayores. Luego de sus
primeras acciones fue evidente que los roles asignados al pais dentro
del esquema de seguridad subregional de Estados Unidos y que con-
textualiza al Plan Colombia, daban sustento al régimen y un margen de
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“laxitud” para sus alianzas internas. Dicho de otro modo, para el régi-
men la relacion politica internacional con Estados Unidos se volvié en
un sustento cuya funcionalidad fue superior a la racionalidad, acierto
u orientacion de la politica interna.6 Es decir, la sociedad con Estados
Unidos liber¢ al régimen de su mandato electoral.”

Al margen de cualquier maniqueismo interpretativo, no es atri-
buible la ruptura de la alianza politica con que se inicio el régimen a la
presion externa. La misma naturaleza de los aliados —~sumada a su fal-
ta de manejo politico de relaciones de coalicion- le hizo perder a la
alianza sus atributos positivos. El gobierno se habia estructurado en
torno a tres fracciones, un segmento mas bien asentado en el aparato
economico, ligado a las agencias multilaterales; otro dominado por el
partido de gobierno, con pretensiones de expandir su influencia buro-
cratica y la captura de prebendas; y, finalmente, el grupo de “mediado-
res politicos” de los indigenas, que pretendian influir en politicas liga-
das a los intereses de sus bases sociales y sus proyecciones de moder-
nizacion como aparato.® La cohabitacion de fracciones se definio, en
los primeros meses, entre la tension y la torpeza propia de una falta de
habitos politicos de concertacion y porque la division inicial de cuotas
de poder era aparentemente satisfactoria.

En sus inicios, el régimen parecia haber encontrado el “mejor
mundo politico de los posibles”. A saber, haber incorporado dentro de
la institucionalidad a las potencialidades disruptivas de los indigenas y,
simultdaneamente, por un lado, negociar con el Fondo Monetario Inter-
nacional una operacion de ajuste paralela a la negociacion sobre los ro-
les nacionales en el esquema de seguridad norteamericano? y, por otro
lado, controlar la mayor parte del aparto social para sus pretensiones
partidarias. La situacion politicamente “paradisiaca” consistia en lograr
en el exterior el sustento que no podria conseguir establemente en el
interior (los indios finalmente eran aliados incomodos) y lograr una
permisividad (inobservancia internacional y especialmente norteame-
ricana) para las politicas internas. Haber integrado a los indigenas co-
mo oposicion pasiva e interna a sus politicas externas equivalia a un ex-
tensisimo campo de maniobra ante la opinion publica.

El tema fuerte de la responsabilidad politica ante la sociedad no
es que Pachakutik (y por su intermedio el movimiento indigena) ha-
yan ingresado al espacio de la gestion publica, ni que se hayan consti-
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tuido en masa de maniobra del régimen. Las responsabilidades que
se pueden atribuir de la situacion descrita se relacionan con el susten-
to electoral que el movimiento indigena y su brazo politico prestaron
a una candidatura de la conformacién ideolégica y social del Partido
Sociedad Patriotica. La responsabilidad de las decisiones publicas no
es casuistica. La responsabilidad reside que en una situacion de defi-
nicion publica prevalecioé en el aparato la necesidad de capturar frac-
ciones de poder antes que de organizar responsablemente el poder
que se contribuia a conformar. Ni en la vida personal ni en la vida po-
litica nadie se casa con quien no quiere aunque aparentemente esté
forzado a hacerlo.10

Pachakutik pretendia, como resultado de su gestion guberna-
mental, entrar al escenario de la politica. Y ser aceptado por sus ac-
tores en condicion de par. En ese sentido, la pretension consistia en
la modernizacion de una izquierda, con antecedentes de severo an-
quilosamiento. La pretension modernizadora, sin embargo, solamen-
te alcanzaba a la representacion politica —el aparato partidario— pero
no incluia un proyecto modernizador del actor social indigena. Esta
fractura entre la modernizacion de la representacion y la situacion
del actor social fue decisiva para que actuase, en lo posterior, el apa-
rato clientelar del régimen. Y para el “desmoronamiento” del movi-
miento indigena.

Los resultados publicos que obtuvo el movimiento indigena fue-
ron exiguos: un grado de exposicion ante la comunidad internacional,
que no necesariamente luego fue recuperado en sus dimensiones or-
ganizativas; una asociacion entre la cuestion agraria —como conjunto
de actores-y la cuestion indigena —como dimension nacional-; y, un
intento por constituir a los subalternos como actores nacionales de in-
tercambio politico a través del dialogo.

La fundamental consecuencia de la experiencia gubernamental
de Pachakutik fue la inauguracion de una fase recesiva del movimien-
to indigena de profundas dimensiones. Por un lado, la dimension es-
tratégica del movimiento indigena fue la combinacion tdctica entre la
movilizacion (cuyo epigono fue el “levantamiento”) y la negociacion
(cuyo epigono fue la concertacion constitucional). Esta combinacion le
permitio adquirir una dimension nacional al sobreponer reivindicacio-
nes culturales y clasistas, y colocarse en la cresta de la crisis nacional.!!
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Por otro lado, la inmersion de esta corriente social en el orden/caos gu-
bernamental evidenci¢ todas las vulnerabilidades del movimiento in-
digena, en especial, las escasas destrezas para el manejo politico, las
heterogeneidades territoriales y organizativas que condujeron a mani-
pulaciones posteriores, el rechazo intuitivo a la conduccion politica y la
emergencia de corrientes protectivas del movimiento social antes que
de ofensiva politica.

El balance politico es que Pachakutik ha conseguido reservorios
de influencia politica en varias cuencas urbano-rurales de la sierra pe-
ro nunca conocera institucionalmente si perdié una oportunidad o si
nunca la tuvo. Es decir, la dimension histérica que se le abrio al movi-
miento indigena ha quedado reducida a la entrada de su “brazo politi-
co” al escenario de coaliciones partidarias, quedando en cuestion el ca-
racter del movimiento social indigena “mas adelantado” de América
Latina en las dimensiones institucionales.

Pero retomemos elementos del modelo que pudo configurar el
régimen a partir de la participacion indigena. El descubrimiento que
sucede a la relacion fundante con Estados Unidos es que el régimen
podia desligarse, sin consecuencias, de su origen politico, es decir, de
su mandato. En suma, que podia proseguir la gestion politica sin el es-
pectro ideoldgico de la moralizacidn, ni el sello social de los indigenas.
Asi reconoce también, en su esencia, a la informalidad politica que le
anima.!? Y se dota de una “libertad” extrema para moverse sin escru-
pulos por el escenario politico.

Ya en la segunda coalicion (esta vez parlamentaria) que experi-
menta el régimen, se mueve con evidencias empiricas, tacticas reduci-
das al corto plazo, y con instrumentos elementales de chantaje. Reco-
noce su “debilidad” y falta de instrumentos de control de la poblacion
asentada en la costa, en su doble dimension: empresarios de Guayas y
las ciudades intermedias costenas, por un lado; y, por otro, una “man-
cha” popular que oscila entre diversas formas de manipulacion.!3 En el
un caso, reconoce que no puede gestionar la economia sin asumir la
agenda y la presion de los empresarios costenos,!4 basicamente agru-
pados en torno al partido socialcristiano; mientras que en el otro caso,
reconoce la emergencia de una masa popular bajo control populista
que puede ser usada como asiento politico pero tambien como fuente
de presion al empresariado socialcristiano. De este modo se abre un es-
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quema elemental de gobernabilidad que explicara las oscilaciones que
comienza a vivir el pais, pero fundamentalmente, el contenido de las
politicas publicas y de control de la institucionalidad, especialmente,
de la juridica.

Si bien la invitacion al partido socialcristiano a cohabitar le per-
miti¢ al régimen evadir los temores de desestabilizacion (ya que las
realidades fueron escasas) y “conjurar” al espectro izquierdista de su
conciencia y apariencia,!® los costos fueron muy altos. La disposicion
y la exitosa estrategia de “gobernar desde el Parlamento” del partido
socialcristiano acababa con los objetos prebendales que pretendia el
partido de gobierno. La cohabitacion no pasé de una aventura intras-
cendente pero instalo, hacia delante en la escena publica, la cuestion
de la estabilidad del régimen. No nos detenemos a examinar en este
texto, en profundidad, la agenda del enfrentamiento entre el régimen
y los socialcristianos que, sin duda, tiene raices en los estimulos para
salir de la crisis de esa fraccion empresarial.

Agotada la alianza con un segmento de poder en la costa, el par-
tido socialcristiano, y en respuesta a la atraccion natural, el réegimen gi-
ré hacia el segmento populista, asentado en dos partidos: el partido
roldosista —con cuyo lider el Presidente Gutiérrez tuvo una cercana re-
lacion siendo su edecan presidencial- y el PRIAN -al que derroto en
segunda vuelta-.16 La ingenieria que elabord no revistio mayor com-
plejidad aunque si un extremo de audacia sumada a la consecuencia
con la informalidad que anima al régimen. Este pudo dar rienda suel-
ta a todas las formas de transgresion a los patrones politicos que ha-
bian organizado a la institucionalidad. La innovacion consistia en que
no se haria solo un ejercicio de la fuerza —una dictadura convencio-
nal-, ni solo un cuestionamiento de la institucionalidad —en base a de-
mandas de masa-17 sino que manejarian estas dos vertientes aupados
en la mencionada “franquicia” internacional, que consistia en mante-
ner las incondicionalidades demandadas por el esquema de seguridad
vigente en la subregion.

La capacidad del populismo en el Ecuador es que ha trascen-
dido a su origen en una region del pais. El populismo sigui¢ el rum-
bo de las migraciones inter-regionales, fundamentalmente sierra-
costa. Subid en su capacidad de influencia electoral y en el poder lo-
cal a través de aquellas zonas de las provincias serranas oferentes de



14 Luis VERDESOTO

migrantes hacia la costa y a través de aquellas provincias serranas
con pisos ecologicos en la costa. Ahora que la migracion es basica-
mente intra-regional, sin embargo, los populistas se han apropiado
de las rutas de influencia. De este modo, los resultados electorales
muestran una tendencia a una mayor distribucion nacional del popu-
lismo, medido desde la ubicacion territorial de los electorados. El
control de estas “rutas” y del electorado cautivo es parte del capital
politico que aportan los populistas.

En la actualidad,!8 el régimen ha hecho prevalecer una interpre-
tacion para tomar las directivas parlamentarias,!® reorganizar a las Cor-
tes y pretender una consulta popular, que aparente un mandato popu-
lar de reforma politica. Detengamonos en el aparato judicial.

La capacidad que tiene el aparato judicial —especialmente en su
nivel mas alto la Corte Suprema de Justicia— para controlar resortes fun-
damentales de la acumulacion es muy alta y en situaciones es decisi-
va.20 Es una fuente de poder tanto para el ejercicio de decisiones que
afecten a los negocios cuanto para el ejercicio de presiones sobre los ne-
gocios. La nueva coalicion elaboré como meta el torno al control de to-
do el aparato juridico del Estado, entendiéndose por ello, al aparato ju-
risdiccional, a la justicia constitucional y a la justicia electoral (compren-
diéndose en ella a la misma posibilidad de organizacion electoral).

El acuerdo politico no trasciende a los intereses inmediatos de sus partes

En el lado gubernamental, se trata solamente de lograr una ga-
rantia de estabilidad frente a la ola de cuestionamientos y demandas
de renuncia del Presidente de la Republica. Obviamente, la estabilidad
y fuerza presidencial garantizan las cuotas de gestion y prebendas pu-
blicas. El principal resorte de la decision juridico / politica del pais, el
Tribunal Constitucional, esta bajo su control.

En el lado de los aliados principales, la ingenieria reviste mayor
complejidad. Por un lado, el PRIAN trata de sostener sus expectativas
electorales para la siguiente contienda, para lo cual debe controlar al
Tribunal Supremo Electoral?! y estabilizar el régimen para llegar a ese
evento en las mejores condiciones.?2 Para ello, no debe contar con con-
tendientes en el campo del populismo y mejor si logra asir en un acuer-
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do al Partido Roldosista.23 Por otro lado, el Partido Roldosista, a su vez,
tiene como principal meta el “retorno” del Abogado Abdala Bucaram,
ex Presidente de la Republica, exiliado en Panama e internamente acu-
sado de varios delitos, entre otros de peculado. El Ab. Bucaram ha lo-
grado mantener el control del partido desde Panama y constituir al re-
torno en el motivador ideologico central. Para lograr un retorno “segu-
ro” este partido precisa controlar los aparatos judicial y policial, asi co-
mo tener capacidad de manipulacion de la oportunidad del retorno de
su lider.24 Es el socio mas aventajado de la actual coalicion, pues ha lo-
grado la Presidencia de la Corte Suprema de Justicia y del Congreso Na-
cional.

Mas alla de las denominaciones, el escenario politico ecuatoria-
no esta estructurado por dos bloques, cuya linea divisoria real, es la
institucionalidad. La formalidad y la informalidad politica es enfrentan
en una coyuntura que no presenta componentes de desarrollo. Pero si,
claros correlatos sociales.

3.2.Relaciones sociales

La sociedad ecuatoriana en los ultimos cinco afnos ha atravesa-
do por cambios de extraordinaria importancia. Examinemos aquellas
tendencias que hacen a la variable que pretendemos explicar.

La dolarizacion cambi¢ al Ecuador en muchos sentidos. La
orientacion de su insercion externay de su produccion sufrié drasticas
reorientaciones. La tradicional articulacion entre sus sectores internoy
externo fue modificada por la agresiva internacionalizacion de precios
de las principales variables econdmicas y de los productos y servicios.
El cuadro tradicional de “ganadores” y “perdedores” se reordeno, en
funcion de la articulacion a los mercados interno y externo, a la pro-
duccion y a los servicios.

Estos actores sociales que, como hemos mostrado al iniciar el li-
bro, se vieron subitamente sumidos en diversos niveles y formas de in-
certidumbre, reaccionaron politicamente de diferentes maneras.

Unos, del campo popular y del campo empresarial, se alinearon
en la defensa de las dimensiones y funciones estatales como forma pa-
ra mantener su futuro social (de clase y de identidad). A su vez, blo-



176 Luis VERDESOTO

quearon cualquier identificacion entre la dolarizacion y la moderniza-
cion. Otros, de origen urbano y rural, se insertaron en las nuevas con-
diciones y generaron emprendimientos —con mayor o menor €xito—
pero ligados a la nueva estructura de precios de bienes y servicios.2>
Adicionalmente, la economia dolarizada cambi6 la composicion de los
mercados laborales de las fronteras, lo que ha informalizado a amplios
segmentos de trabajadores.2® A su vez, el efecto no deseado de una
economia con ese tipo de apertura es la presencia de actividades ilici-
tas, en especial, ligadas al sector financiero.2?

Dentro de estas “consecuencias” de la dolarizacion en las rela-
ciones sociales actua la creciente informalizacion politica del sistema.
La informalizacion politica se asienta en subsistemas de produccion y
consumo de legitimidad. La dolarizada economia ecuatoriana ha ro-
bustecido una tendencia a la “regionalizacion” y “localizacion” de sub-
sistemas de produccion y circulacion, que actian como soportes tam-
bién de los subsistemas politicos.28 De este modo, el escenario politico
se configura como la suma de regiones y localidades antes que en la
produccion nacional de politica.2? La idea de comunidad politica se ha
debilitado al extremo, siendo que la institucionalidad formal se con-
vierte en obstaculo politico.

La verificacion en las politicas publicas de los intereses locales
y regionales, solo puede ocurrir bajo el control de los aparatos publi-
cos. La deliberacion incipiente en la politica ha sido reemplazada por
una incipiente violencia politica.30 La desestructuracion de los mini-
mos de funcionamiento democratico (los que incluyen a los derechos
civiles) es consonante con la desestructuracion de las relaciones so-
ciales, afectadas por el cambio en el desarrollo y de la institucionali-
dad de respaldo.>!

El Ecuador se caracterizd por ser un pais de referentes interna-
cionales negativos. Esto es, la relacion comercial internacional no tuvo
correspondencia con imagenes nacionales extranjeras fuertes a las
cuales aspirase la poblaciéon. Méas bien se acunaron definiciones nega-
tivas en relacion con sus vecinos. A su vez, si bien el Ecuador no reci-
bio fuertes migraciones internacionales tampoco, hasta el ultimo quin-
quenio, fue un expulsor significativo de poblacion. Las cifras de mi-
grantes internacionales ecuatorianos desde el ano 1999,32 de inicio de
la dolarizacion y de agudizacion de la crisis, hacen del pais un prototi-
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po latinoamericano y especialmente andino, de una nueva forma de
articulacion externa. Son muchas las particularidades que tienen con-
secuencias politicas.

Por un lado, tal como ha ocurrido en otros casos de migraciones
internacionales masivas, las nuevas condiciones de los paises de acogi-
da —generalmente con sistemas politicos mas democraticos y garantias
sociales mas avanzadas- transforman a los ecuatorianos, clasicamente
definidos como sujetos pasivos de las deficiencias ciudadanas, en suje-
tos activos del sistema de derechos y demandantes por su vigencia. Es-
tos “sujetos transformados” influyen decididamente en sus familias re-
sidentes en el Ecuador a través de numerosos mecanismos, especial-
mente, a través de las remesas. Son los portadores de la legitimidad
que otorga ser el principal proveedor de ingresos. Por otro lado, las fa-
milias de los migrantes alteran su insercion productiva y reproductiva,
dado el excedente que reciben. Pero, fundamentalmente, la significa-
cion politica nacional de las remesas es que su magnitud es igual al
conjunto del gasto social del Estado ecuatoriano33 y representan una
significativa fraccion de la fuerza laboral que deja de demandar al mer-
cado de trabajo y a los servicios publicos.34

En ese sentido, la migracion se ha convertido en el mejor “secre-
to” especulativo de la politica econémica y también en la mayor excu-
sa del ausentismo estatal. Un Estado cuya fraccion mas importante de
la politica social la obtiene de la exportacion de los ciudadanos a los
cuales debia atender, es un Estado con bajisima capacidad hegemoni-
ca y de orientacion de los comportamientos sociales. Esta es la base
fundamental del clientelismo politico-estatal, de la que se aprovecha,
como una “novedad”, el actual régimen.

Los cambios en el cuadro de la pobreza se expresan en el “mo-
delo” de gobernabilidad del Ecuador. Antes de la dolarizacion pero ace-
lerado por ella, se produjo un incremento subito de la pobreza urbana,
conforme ha sido documentado.3> No se conoce lo ocurrido con la po-
breza rural, la que probablemente se ha “estabilizado”. Esta composi-
cion de la pobreza en el pais se traduce en la movilizacion bajo un pa-
tron populista. A su vez, la “estabilizacion” relativa de la pobreza rural
se traduce en desmovilizacion indigena (luego de su ingreso al Estado)
y en apropiacion clientelar de organizaciones y espacios por la politica
publica. El resultado, hasta el momento consiste en el desmorona-
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miento del movimiento indigena y, simultaneamente, la (re)aparicion
de movimientos ciudadanos asociados a la descomposicion de los par-
tidos politicos.

Asociado con lo anterior, en el Ecuador se asiste a una descom-
posicion del clasico entramado social, en que la clase media jugo un
importante papel en la organizacion popular y en el establecimiento de
la organizacion politica. La formalidad politica en el pais esta asociada
con esta capacidad organizadora de la clase media, siendo que su re-
duccion y la caida subita de sus ingresos, tendra consecuencias. En lo
inmediato es la reduccion de su capacidad de organizacion ciudadana
de lademanday la cesion de espacios a las formas mas tipicamente in-
formales de reproduccion social. Debilitada la capacidad cohesiva de la
clase media, es muy probable que se profundicen las tendencias ano-
micas que recorren a la base social.

Si bien el Ecuador logroé sostener su curva de desarrollo humano
durante un periodo, debido al empuje de arrastre que conservan esos
indicadores, en la actualidad ya aparecen con fuerza los resultados de
la pauperizacion global de la sociedad subalterna. La caida no se expre-
sa en movilizacion social sino en la busqueda de formas de reproduc-
cion y emprendimientos, que tienen menos que ver con las preocupa-
ciones publicas y mds con la organizacion privada y local de la repro-
duccion. Esta es otra forma en que el contexto social impulsa hacia la
informalidad politica.

Al proceso de empobrecimiento de la mayoria de la poblacion
ecuatoriana también corresponde un enriquecimiento significativo del
estrato de mas altos ingresos. Este cambio en la curva de ingresos tam-
bién incide sobre la clase media, pero fundamentalmente incomunica
en el plano de la conformacion de la comunidad a los ecuatorianos. La
emergencia de estilos y niveles de consumo en el pais, se asocia con la
dolarizacion, la concentracion de ingreso pero también con la inmer-
sion de muchas formas econdémicas, especialmente de consumo, en el
ambito de la ilicitud. En este sentido, el tramo superior de los ingresos
no reflejaria un proceso econdmico de acumulacion productiva sino,
especialmente, las formas especulativas que acomparnan a una econo-
mia vulnerable y abierta. Dicho de otro modo, la conformacion social
del estrato superior de ingresos también se ha informalizado.
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3.3. Relaciones internacionales

Cabe reiterar nuestra hipotesis de arranque. Los sostenes del ré-
gimen, que le han permitido independizarse de su mandato electoral
son, de un lado, haber basado el crecimiento economico en el precio
del petroleo;3© y, de otro lado en la busqueda de una “relacion privile-
giada” con Estados Unidos, éste compensa economica y politicamente
la lealtad con el esquema de seguridad subregional de Estados Unidos
a través de muchas formas de tolerancia.3” Los Estados Unidos tienen
prioridades mayores a nivel regional (seguridad subregional) que les
lleva a sostener acontecimientos de “consecuencias menores” (debili-
tamiento de instituciones, generalizacion de la corrupcion). La relacion
de intercambio consiste el “permitir” (otorgar una franquicia de mane-
jo interno) al Presidente Gutiérrez a cambio de su incondicionalidad/
lealtad externa.

El Plan Colombia supuso colaboracion militar, que se ha produ-
cido como infraestructura, “financiamiento”38 y “costo social”.3° Pero,
fundamentalmente, ha cambiado la insercion internacional de Ecua-
dor, cuya agenda se ha visto subitamente internacionalizada y ha per-
dido los minimos de identidad nacional hacia un rol en el orden inter-
nacional de “tapon militar”.

4. En suma, la ruta de la gobernabilidad ecuatoriana parece defi-
nirse en torno a la creciente informalizacion de las relaciones so-
ciales se manifiesta como y contribuye a la informatizacion po-
litica a través de la desinstitucionalizacion del sistema politico.
La caracteristica central del sistema es la eliminacion o el dete-
rioro de los cauces de la responsabilidad publica, aunque debi-
les e incipientes. Esta forma de desresponsabilizacion publica
ampara, a su vez, la permanente recreacion publica y la inesta-
bilidad institucional.

La Paz, 18 de febrero de 2005
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Esto quiere decir que ante la instalacion de una forma liberal de lo publico, un
segmento de la misma sociedad se encarga de crear una forma de fun-
cionamiento i-liberal de la esfera publica, no como su complemento sino como
su de-construccion.

Desde esta perspectiva, la caracteristica basica de la “institucionalidad infor-
mal” no seria solo el de una rutina al margen de la ley, sino el de un proced-
imiento que ademas de no formalizado afecta a la institucionalidad vigente. La
“institucionalidad informal” existe no sélo como la expresion procedual de una
relacion social sino como expresion transgresora de procedimientos no acep-
tados pese a ser orden publico.

Desde esa perspectiva, para unos actores —en quienes ahora reside la infor-
malidad- no puede aceptarse o ser ilegitimo un procedimiento injuridico e
inconstitucional de remocion de la Corte Suprema de Justicia si ya antes
existieron procedimientos similares, instrumentalizados por actores que ahora
se puedan encontrar en el campo de la formalidad. No solo se trata del opor-
tunismo argumental sino de la coexistencia simultdnea de la juridicidad y su
transgresion, de la formalidad e informalidad, como modalidades necesarias
de existencia estructural del sistema politico, que asientan correlaciones de
fuerzas sin resolucion estable. Estas formas alargan a la curva de la transicion
de la cultura politica e institucional del pueblo y alejan a la ciudadania de un
comportamiento republicano. El individualismo, es otra forma de de-construir
el sentido publico, en que el bien comun es una expresion superior a la suma
de los intereses privados.

Luego han surgido evidencias de relacion con sectores empresariales ligados al
narcotrafico y con grupos de las Fuerzas Armadas.

Es muy importante reconocer estas particularidades desde el plano de la
gestion publica. La insercion de este estrato de la poblacion en las decisiones
estatales y en la vida politica no tiene las mismas caracteristicas que la forma
de hacer politica de la poblacion civil.

Es ampliamente conocido que la politica internacional de Estados Unidos
establece las prioridades de la vinculacion de las agencias con los diversos
rubros de politica interna de los paises. La solidez de la alianza internacional
estructurada permite a los operadores nacionales de la politica interna adoptar
decisiones bajo su amparo. La evaluacion de la situacion de un pais se supedi-
ta a la importancia del vinculo principal para Estados Unidos. Han existido
casos de tolerancia extrema en el tema de derechos humanos y narcotréfico
siempre que se sostenga estable el alineamiento del respectivo pais a la politi-
ca exterior y a las acciones dispuestas por Estados Unidos. Incluso, en el marco
de esta forma de relacion pragmatica, puede ser evadida la “calidad” del
cuadro politico dirigente, la que es suplida por la lealtad. A su vez, mientras se
cumplan las acciones determinadas como prioritarias para la politica de seguri-
dad de Estados Unidos, el régimen nacional goza de cierta licencia, que subor-
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dina a otras formas de cooperacion y relacionamiento. Varios han sido los
casos, por ejemplo, de subordinacién de la politica contra el narcotréfico a los
intereses de la politica contra el terrorismo.

Esto que ahora ocurre en politica, la des-responsabilizacion de los mandatarios
y decisiones politicos, ha ocurrido en su nivel con la exportacion de petréleo,
que ha des-responsabilizado a las elites economicas del pais de conseguir com-
petitividad.

Para otro contexto puede ser util debatir las caracteristicas de la interme-
diacion y de la representacion, en especial, para el caso de Pachakutik y el
movimiento indigena ecuatoriano. Este ultimo, a través de la CONAIE se car-
acteriza por “recuperar” su identidad de movimiento social y presentar aguda
resistencia a su conversion en partido politico. A su vez, el partido que asume
la representacion indigena tiende temporalmente a reducir su rol al de inter-
mediario, entre lo local y lo nacional, entre lo privado y lo publico, entre el
mundo indigena y el mundo mestizo, entre la participacion y la gestion.
Cuando esto ocurre, el movimiento indigena se encierra en los limites de la
sociedad y mas aun de la sociedad local, sin buscar otras formas de canal-
izacion de intereses. Se convierte en un bolsén de resistencia a la politica,
cuyas periferias son cooptadas por las mas variadas formas de clientelismo o
recuperan formas de identidad previas, sean religiosas o locales.

Como es evidente en tantos casos, la maleabilidad del Fondo Monetario estd en
consonancia con la disponibilidad politica que muestra un pais para con la
politica externa de Estados Unidos.

Esto no exime otros niveles de responsabilidad de aparatos y liderazgos que,
por conveniencias sociales o inconveniencias ideolodgicas, abortaron alianzas
electorales con el movimiento indigena.

Ver al respecto Verdesoto, Luis “El proceso constituyente boliviano”, ILDIS-
PLURAL, La Paz, 2005.

El presidente Gutiérrez resume esta esencia informal cuando se declara el
democrata para unos y dictador para otros.

En el discurso presidencial existen suficientes indicios de una atenta lectura de
los discursos del populismo historico ecuatoriano, que se destacan por una
apelacion a identidades no clasistas y de conformacion de una masa indis-
criminada, a la que se apela frecuentemente a través de la pobreza y del con-
sumo elemental. El simbolismo desestructurador de la ciudadania esta pre-
sente en muchas formas. Un ejemplo grotesco, entre muchos, constituia, en la
ultima fiesta de navidad, la convocatoria a los ninos pobres al Palacio
Presidencial para recibir regalos, llamativos e inutiles, entregados por soldados
que “descendian” por las paredes desde la residencia presidencial. Es una reit-
eracion, sin originalidad, de la sustitucion de la politica publica por el simbolo
y el patronaje.

Este reconocimiento luego se atenua por los nuevos precios internacionales
del petroleo, que actian como gran decisor publico. Ciertamente, en el
Ecuador los precios elevados del petroleo no actuaron como “gran elector”
pues, en este caso, se ha conducido a ese excedente en importantes cantidades
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hacia el pago de la burocracia. Los niveles del gasto corriente en los estratos
mas altos de todos los niveles de gobierno y de las entidades descentralizadas
han alcanzado significativas porciones de un déficit fiscal que se sostiene. Cabe
hacer una digresion para afirmar que en esto tampoco se diferencia el modelo
de la dolarizacion ecuatoriano respecto de la convertibilidad argentina.

Con quienes pocos afos antes habia protagonizado un golpe de Estado.

En la alianza, en su nivel parlamentario, se incluyé al Movimiento Popular
Democrético y al Partido Socialista. La tentacion populista de estos dos par-
tidos, nominalmente ubicados a la izquierda, ha sido constante. Carece de valor
explicativo la argumentacion de esta alianza, aunque debe senalarse que fue la
condicion de posibilidad del “asalto” institucional que se registro y que se anal-
iza a continuacion. La alianza con este segmento de la izquierda fabrico para el
régimen tenues apariencias de “cuestionamiento” desde la base (lo popular) al
poder oligarquico (el partido socialcristiano). Pero, mas alla de las justifica-
ciones que se elaboraron, ciertamente esta alianza abrio el cerrojo juridico-con-
stitucional para el abordaje institucional a las Cortes.

Por ejemplo la ineficiencia del aparato judicial que provoca una sentida retar-
dacion de justicia, tema que aparece entre las demandas mds sentidas.

Estas notas se terminaron de escribir el dia 16 de febrero de 2005, en que se
produjo una masiva manifestacion de la oposicion en la ciudad de Quito, ani-
mada basicamente por los partidos Izquierda Democratica y Pachakutik, en
asocio con organizaciones de la sociedad civil. Esta manifestacion sucede a otra
realizada por la oposicion en la ciudad de Guayaquil, que surgio con una moti-
vacion mas bien civica y demanda de descentralizacion pero fuertemente
respaldada por el Partido Socialcristiano. Las dos sedes de la oposicion hacen
expresiones de fuerza, que adicionalmente consisten en mediciones de su
fuerza relativa, en especial de cara al proceso electoral que se avecina. Como
nota al margen, cabe senalar que la estrategia y la composicion social de las
manifestaciones reflejan a los subsistemas politicos organizados en torno a
esas ciudades.

Como se ha senalado en el texto, una institucion mal disefada —~como es la
determinacion de las directivas congresales en base a los resultados electorales,
que elimina a la esencia parlamentaria que es el acuerdo- ha permitido una
extrema manipulacion de las funciones y roles del Parlamento.

En el texto hemos mostrado el interés que muestran los empresarios costefos
y sus representantes politicos en la Corte Suprema como instancia de litigio;
mientras que los empresarios serranos y sus representantes politicos muestran
un acento combinado con la representacion del capital, por obvias razones de
la localizacion del Estado.

El Tribunal Supremo Electoral ecuatoriano presenta un razonable nivel de insti-
tucionalizacion. Su eslabon débil esta en el disefio ya que se integra en base a
los principales partidos politicos, que ejercen control mutuo. Evidentemente, la
fragilidad del ejercicio de la justicia electoral es muy alta, aunque, cabe senalar
que ha logrado profesionalizar y tecnificar la organizacion de los eventos elec-
torales.
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En el sector mas protervo de los intereses estan los temas impositivos de las
empresas de su lider y las deudas por sancion al uso de financiamiento elec-
toral al margen de la ley.

Respecto del Partido Roldosista, consultar el estudio “Jama, caleta y camel-
lo. Las estrategias de Abdald Bucaram y del PRE para ganar las elecciones”, de
Flavia Freidenberg (2004).

En anteriores oportunidades, el “regreso” de Bucaram ha sido manipulado
para reconducir a la campana electoral. Bucaram controla a su partido y la
magquinaria electoral que ha montado. Sin embargo, cuando no esta en esce-
na —por su ausencia del pais o porque no es candidato— no logra mantener el
control del comportamiento electoral de la masa. La presencia de Bucaram en
una coyuntura electoral puede ser extremadamente util y valiosa, asi como su
ausencia.

El Ecuador comienza a aparecer en los primeros lugares de paises con
pequenos emprendedores, muchos de los cuales se ligan a la informalidad
economica.

En la frontera norte, el mercado laboral y la vida institucional local se han mod-
ificado con la presencia de refugiados colombianos, que son una nueva refer-
encia para el pais.

Periodicamente aparecen casos de financiamiento ilicito de actividades politi-
cas, que ademas generan conflictos politicos.

Los principales beneficiarios de esta segmentacion de la politica son los par-
tidos populistas.

Una obsesion inicial del régimen fue el control local de la informacion. No falté
el incidente por el cual algun jefe politico cantonal, seguramente militar en ser-
vicio pasivo, exigia censura previa de divulgacion local de informacion.

Los atentados contra miembros de la oposicion o periodistas concentradas por
periodos, se han convertido en una forma corriente en los ultimos dos afnos. Se
trata de casos que van més alld del amedrentamiento y procuran la elimi-
nacion fisica de las victimas.

Como es conocido, la anomia social es una base ampliamente suficiente para
que opere la anomia politica. La anomia es la forma mas caracterizada de la
informalidad politica para desestructurar a la politica formal.

Se ha llegado a cuantificar que los emigrantes internacionales ecuatorianos en
ese ano superaron al medio millon de personas.

Medido por la suma de los gastos del aparato social del Estado.

Esto al margen de los costos que tuvo para el pais la preparacion de los
migrantes, quienes forman parte del capital social pueblerino y ademas deben
afrontar altos costos de la migracion.

Tanto el Banco Mundial como el gubernamental Instituto de Estadisticas cuan-
tifican al incremento de la pobreza urbana en el orden de un 10% y de un 8%
el incremento de la indigencia urbana. También salvan la ausencia de cifras
sobre la situacion de la pobreza rural.
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El petroleo es el “circulo eterno” y la “maldicion econdémica” de la politica ecu-
atoriana. En la actualidad, ademds, baja la presion por la privatizacion.
También contribuye el sostén financiero como parte de las politicas de apoyo
de Estados Unidos, que actua a la sazon como “pago por servicios prestados”
en torno a su esquema de seguridad subregional.

Podria ser, por ejemplo, mantener en el limite del “funcionamiento” -sin
esperanza de resultados definitivos— a las politicas de control de actividades
financieras ilicitas.

El esfuerzo presupuestario ecuatoriano es muy alto. El gasto militar ecuatori-
ano en relacion con el producto es uno de los mas altos de América Latina.
Tiene dimensiones comparables a rangos de gasto en momentos de tension en
la frontera sur).

Especialmente de la poblacion asentada en la frontera norte y del Estado en
relacion con el refugio.
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CUADRO N° 23
CONFIANZA EN INSTITUCIONES
indice de confianza en instituciones y actores politicos

Pais CONFIANZA CONFIANZA indice de
EN EN confianza en
INSTITUCIONES ACTORES instituciones
y actores
Poder |Gobiernd|Municipios| Congreso| indice | Gente que| Partidos |indice
judicial dirige Pais | politicos
Ecuador| 1,66 | 1,66 1,86 1,49 1,67 2,07 1,45 | 1,76 1,72

Cada uno de los promedios estd basado en un tamafio de muestra diferente, debido a la
variacion de la cantidad de no res-puestas en cada pregunta. El "Indice de confianza en
instituciones y actores” para América Latina se basa en una muestra de 17.421 personas
(13,3% de no respuesta).

PREGUNTA p17st: Por favor digame si esta Ud. muy de acuerdo, de acuerdo, en desacuer-
do o muy en desacuerdo con "En general se puede confiar que la gente que conduce el
pais hara las cosas correctamente”.

PREGUNTA p34st y p36st: ¢Dirfa que tiene mucha, algo, poca o ninguna confianza en...?
“Poder Judicial’, Gobierno”, "Partidos Politicos”, "Municipios”, "Congreso nacional” Fuente:
Procesamiento de preguntas p17st, p34st y p36st de Latinobarometro 2002.

Fuente: Democracia En América Latina, PNUD, 2004
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CUADRO N° 26
RELACIONES ENTRE EJECUTIVO Y LEGISLATIVO V
Poderes presidenciales globales, c. 2002
PODERES FORMALES PODERES NO-FORMALES

Pais Poderes no Poderes Indice general Poderes

legislativos * | legislativos ** | de los poderes | partidistas ****
presidenciales
formales ***

Ecuador| 0,5 | Medio alto| 0,59| Muy alto| 0,55 | Muy alto | 1 Muy bajo

*  Promedio entre el voto de censura legislativo al gabinete y el poder presidencial para di-
solver el Congreso.

** Promedio ponderado de los poderes legislativos del Presidente, basado en la siguiente
formula: Poderes legislativos = [(promedio puntaje veto total y parcial x 4) + (puntaje de-
cretos x 4) + (puntaje presupuesto x 3) + (puntaje introduccion exclusiva de legislacion x
3) + (puntaje plebiscito x 1)]/15.

*** El indice general de los poderes presidenciales formales es un promedio entre los pode-
res presidenciales legislativos y no legislativos.

**** os poderes partidistas se basan en los mecanismos de control partidario sobre candida-
tos comunes (leyes partidarias y electorales).

Fuente: Democracia En América Latina, PNUD, 2004.
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Notas

1 Edison Hurtado elaboro basicamente a la matriz
2 Santiago Bustillos realizo la busqueda inicial.



"Este trabajo, resultado de una investigacidn minuciosa realizada por Luis
Verdesoto, un gran conocedor de la politica ecuatoriana, parte del analisis
de tres temas centrales: la democracia, la pobreza y la seguridad.Temas que
estan vinculados precisamente con el papel del Estado, su vinculaciéon con
la sociedad y la manera en que el aparato estatal responde a las demandas
de la ciudadania, en términos politicos y sociales.... El autor contribuye con
su exquisito conocimiento de la realidad politica andina, a determinar los
aspectos centrales de la crisis, muchas veces haciendo ejercicio de la
politica comparada, para poner en contexto la especificidad ecuatoriana.”

Flavia Freiddenberg, Universidad de Salamanca
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