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Capitulo I

Introduccion

1.1 Aclaraciones preliminares

Las pdginas siguientes se refieren a los conflictos en torno al servicio de transporte
publico en Quito en el periodo comprendido entre 1990 y 2004. Se trata de un esfuerzo por
comprender, a partir de un caso puntual, la conflictividad que contrapone a gremios

poderosos con el Estado, tanto a nivel del gobierno central como a nivel del gobierno local.

Empecemos haciendo algunas puntualizaciones sobre el alcance de este estudio. La
categorfa “transporte publico” es sumamente amplia, por lo que cabe aclarar que aqui
solamente se hard referencia a lo que suele llamarse el transporte “masivo” de pasajeros, es
decir, aquel que se brinda con buses, trolebuses, y busetas. Ademads, este trabajo se refiere
al servicio brindado en el drea urbana de Quitol. Si bien el estudio de otros conflictos como
los relacionados con los servicios de taxis y de transporte pesado hubiesen resultado
interesantes, sobre todo para andlisis comparativos, habrian ampliado demasiado el 4mbito
de la investigacion y probablemente no hubiesen alterado las principales conclusiones de la

misma.

Por otro lado, cabe hacer notar que ademds de albergar los conflictos que pertenecen
estrictamente al dmbito local, la condicién de capital del pais que tiene Quito hace que la
ciudad frecuentemente sea escenario de muchos conflictos cuyos actores y reivindicaciones
pertenecen mas bien al 4ambito nacional. Puesto de otra forma, hay conflictos que suceden
en la ciudad pero son “nacionales”. En esta categoria se incluyen, entre otros eventos, las
reiteradas confrontaciones entre el gobierno nacional y los transportistas cuando estos han
pretendido incrementos en las tarifas de transporte publico; las protestas estudiantiles y
gremiales cuando se ha concedido dichos incrementos; la oposicién de los transportistas a
que los estudiantes paguen tarifas diferenciadas; los reclamos de los gremios del transporte
por los retrasos en el pago de su subsidio’; la resistencia de los transportistas a los repetidos
incrementos de los precios de combustibles; el conflicto que enfrent6 al gobierno nacional
con los miembros del Consejo Nacional de Transito cuando el primero intentaba transferir

las competencias del transporte a los municipios; y las presiones sobre el gobierno nacional

! Quedan excluidos entonces del objeto de este estudio el transporte publico “interparroquial”, “intercantonal”, e
“interprovincial”.

2 Desde el gobierno de Rodrigo Borja (1988-1992) se instaurd un subsidio directo a los propietarios de los buses como
compensacion frente al no incremento de las tarifas.

1de 196



por parte de los transportistas para que vete una reforma legal que incrementaba las multas a

los infractores de transito.

Hasta que la Municipalidad de Quito decidi6é asumir las competencias relacionadas con el
transporte urbano e iniciar proyectos para el mejoramiento del servicio, los conflictos
mencionados en el parrafo anterior eran practicamente los tinicos que salian a la luz en torno
al tema del transporte publico. Pero cuando a inicios de la década de los 90 el cabildo
quitefio entrd en escena, surgieron otro tipo de conflictos, en los que el gobierno local se
volvié contendor o autoridad reguladora. Dentro de esta segunda categoria se incluyen los
reiterados intentos de los operadores de transporte de Quito por detener los controles
municipales de emisiones contaminantes a los buses de transporte urbano; la férrea
oposicion de varios actores a la implementacién del proyecto Trolebis® a mediados de la
década de los 90; los esfuerzos de los transportistas por revertir el traspaso de la
competencia sobre el transporte publico a favor de la municipalidad; los conflictos del
Municipio con la Policia Nacional y el Consejo Nacional de Transito por los alcances y
limites de las competencias de cada organismo; las confrontaciones relacionadas con la vida
util permitida para que las unidades de transporte publico puedan operar en Quito; los
disensos que han enfrentado a los trabajadores del sistema Trolebus con las autoridades
municipales al reclamar los primeros beneficios laborales; los enfrentamientos del
municipio con la empresa operadora de la Ecovia a la que exigia que cumpla con sus
obligaciones contractuales; la confrontacién del municipio con las empresas que brindaban
el servicio de alimentacién del servicio Trolebiis; el conflicto que ha enfrentado a distintos
grupos de accionistas de la empresa concesionaria de la Ecovia; el conflicto sobre el
mecanismo legal para esta concesion; e incluso los reclamos de algunos barrios al municipio

al que solicitaban mejoras en el servicio de transporte publico.

En esta investigacién se han estudiado las dos categorias de conflictos descritas, es decir,
tanto los “conflictos nacionales” que se han desarrollado en Quito como los “conflictos
locales”, haciendo énfasis en el surgimiento de los segundos y en el andlisis de sus

similitudes y diferencias con los primeros.

1.2 Sobre la relevancia del caso estudiado

Los conflictos del transporte urbano son un caso de estudio relevante desde varias
perspectivas. En primer lugar, desde la teoria del conflicto y su resolucién, llama

poderosamente la atencion el hecho de que, en torno a este servicio, hayan surgido durante

3 El Trolebis, la Ecovia y el Metrobiis son los tres grandes corredores de transporte desarrollado por el Municipio de
Quito, que consisten en carriles exclusivos reservados para la circulacioén de vehiculos de transporte masivo.
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décadas reiterados conflictos con distintos motivos y dimensiones; al punto que podriamos
hablar de una conflictividad casi “permanente”4. Esto sugiere la existencia de un “conflicto
estructural” (Sdnchez-Parga 1995: 74) cuyos rasgos principales, como se intentard mostrar
en el titulo siguiente, parecen relativamente claros. Los tedricos de vertientes que enfatizan
en la dimensidn estructural del conflicto encontrardn aqui interesantes elementos de analisis.
Por otro lado, en los conflictos analizados se han puesto en juego por parte de los actores
repertorios tacticos sumamente variados. La posibilidad de identificar ciertos patrones mas
0 menos estables dentro de esta variedad resulta de interés para los teéricos del conflicto de
vertientes mds centradas en la interaccidn social y en la gestion del conflicto’. Més atn, la
evidencia que sugiere que un gobierno local es capaz de alterar de manera directa y en
plazos relativamente cortos algunas de las condiciones estructurales de un problema de este
orden, puede aportar a la discusidn sobre los puntos de encuentro entre estas dos vertientes
tedricas, y mostrar la riqueza -tanto en términos conceptuales como en términos de
tratamiento prictico de conflictos- de utilizar elementos de andlisis tanto de una como de

otra vertiente.

El estudio de conflictos que tienen como actores protagénicos al gobierno (central o local)
y a gremios con capacidad -histéricamente demostrada- de bloquear las iniciativas de
autoridades publicas y mantener sus privilegios a toda costa; resulta de interés también para
los debate sobre la gobernabilidad democritica y la descentralizacién. Cuando se habla de
los problemas de gobernabilidad -un tema ampliamente tratado en la literatura
contempordnea de las Ciencias Sociales- frecuentemente se menciona como sintomas de los
mismos a disturbios publicos u otros actos mediante los cuales actores poderosos logran
entorpecer o incluso bloquear por completo la implementacion de iniciativas
gubernamentales (Coppedge 1996:28). Algunos de estos actores poderosos tienen una base
social amplia y, en tal virtud, representan los puntos de vista y el sentir de un importante
nimero de ciudadanos®. Otros grupos, sin embargo, no cuentan con tantos partidarios pero
si con un instrumento de coaccién que los hace sumamente poderosos: la posibilidad de
paralizar servicios publicos fundamentales como los de educacion, salud o transporte. La
probada efectividad de estos métodos -en términos de las aspiraciones de quienes los llevan
a cabo- ha estado relacionada con la centralizaciéon del poder, que ha permitido que los

gremios tengan un solo interlocutor -el gobierno nacional- hacia el cual orientar todas las

* Pedro Luis Lorenzo ha sefialado a este tipo de conflictos entre los que, en su opinién, tienen un mayor interés cientifico.
En ellos se ha observado frecuentemente que, incluso cuando las “condiciones objetivas” que parecen ser la causa del
conflicto sostenido desaparecen, la actividad conflictiva se mantiene, lo que sugiere la necesidad de explorar otras posibles
explicaciones para la recurrencia y persistencia de la conflictividad (Lorenzo 2001:211).

5 Mds adelante en este mismo capitulo se propone una forma de ordenar la bibliografia existente sobre el conflicto,
precisamente en funcién de las 2 vertientes que aqui se ha mencionado brevemente.

® Sin duda alguna en el Ecuador el ejemplo mds claro de este tipo de actores ha sido, durante la década de 1990, el
Movimiento Indigena.
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reivindicaciones y medidas de presion. El proceso descentralizador surge como una
amenaza al poder de estos grupos de presion, en tanto colocaria muchas decisiones publicas
en manos de un nimero creciente de gobiernos locales, lo que harfa que los esfuerzos de
dichos grupos deban orientarse en multiples direcciones, perdiendo fuerza; y haciendo al
mismo tiempo que las organizaciones gremiales del nivel nacional pierdan gradualmente su
protagonismo.  La descentralizacién representa entonces, para quienes ven a la
gobernabilidad como uno de los problemas centrales de nuestro sistema politico, la
esperanza de un nuevo orden en el que el sector publico, a través de los gobiernos locales,
incremente su capacidad de llevar a la prictica sus iniciativas, es decir, de ejercer

. . 7
efectivamente el gobierno’.

Existe, en términos relativos, abundante literatura sobre la descentralizacion en el
Ecuador. Sin embargo, no se ha puesto ain suficiente atencién al hecho que, al
descentralizar competencias y recursos, se da también una “descentralizacioén de conflictos”.
En miiltiples situaciones conflictivas relativas a las competencias descentralizadas, el actor
publico fundamental deja de ser el gobierno nacional y cede su espacio al gobierno local que
ha decidido asumir dichas competencias. La actuacién de los funcionarios frente a esos
conflictos y el desenlace de los mismos influirdn significativamente en los logros que los
gobiernos locales puedan alcanzar e incluso, desde una perspectiva més amplia, en el avance
del proceso de descentralizacion. En este sentido, el caso de los conflictos del transporte
publico en Quito resulta también de interés para los especialistas en gestion publica local.
Los problemas de calidad del servicio del transporte ptblico en torno a los que giran estos
conflictos les han sido y les siguen siendo comunes a practicamente todas las ciudades
medianas y grandes del Ecuador. Por décadas, la situacion no ha mejorado en la mayor
parte de estas ciudades, pero en Quito se han alcanzado avances innegables. Mientras en el
dmbito nacional los conflictos en torno al transporte urbano -o, mds precisamente, sus
desenlaces- practicamente han anulado toda posible mejora de la calidad del servicio, en
Quito los grandes proyectos de transporte urbano han podido implementarse, y el servicio a
ha mejorado a todas luces. Carlos Arcos, a propdsito de la inauguraciéon del Sistema
Trolebus en 1995, sefialaba como “lecciones aprendidas” que: “I. Es posible hacer obras de
interés colectivo atin en tiempos de crisis. St existen administradores eficientes (...)” 'y, “2.

Es posible superar conflictos y especialmente anteponer el interés colectivo al de gremios y

7 Lo dicho explica la férrea y reiterada oposicién de los gremios de trabajadores de servicios como la educacién, la salud o
el transporte, a iniciativas de descentralizacién en esos dmbitos, y hace previsible que dicha oposicién se mantenga en el
futuro. Puede también preverse que, en caso de concretarse algunas de estas iniciativas descentralizadoras, se generaran
conflictos orientados sobre todo a evitar la consolidacién del poder efectivo de los gobiernos locales sobre la competencia
descentralizada y a lograr el regreso al statu quo anterior (Ojeda 2002: 122). Como se mostrard en las paginas siguientes,
esto fue lo que sucedid con el servicio del transporte en Quito y, en tal virtud, los aprendizajes que puedan obtenerse de
estas experiencias pueden resultar ttiles para el andlisis y toma de decisiones en casos similares.
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politicos mezquinos” (Arcos 1995). Esta constatacion representa un interesante punto de
partida, que tiene como continuacién légica las preguntas de cémo esto fue posible y qué

implicaciones tuvo, tanto en la dindmica de los conflictos como en sus desenlaces.

Un ultimo elemento que quiero destacar en relacion a la relevancia del caso estudiado es la
utilidad que tiene el andlisis de estos conflictos para la reflexién sobre las principales
estructuras y procesos de nuestra sociedad, en términos generales. En un pais tan
fragmentado social y politicamente como el Ecuador, la conflictividad es casi una norma de
interaccion entre muchos de los diversos actores sociales, econdémicos y poh’ticosg. Y, en
buena medida, la sociedad ecuatoriana es el resultado de la “yuxtaposicion, paralelismo y
articulacion” de estos conflictos (Carrién 1995: 150). Como lo ha senalado Sdnchez-Parga:
“desde el enfoque de la conflictividad es posible abordar el poliedro de una sociedad y su
régimen, desde las microfisicas sociales hasta sus instituciones politicas, pasando por los

micro y macro procesos que la atraviesan” (Sédnchez-Parga 1995: 14).

1.3 Sobre la problematica estudiada

El transporte en general es un servicio que tiene caracteristicas econdmicas singulares que
hacen de la planificaciéon y administracion del mismo una tarea harto compleja y proclive a
generar ineficiencias econdmicas y conflictos sociales y politicos. En el caso especifico del
transporte publico en el Ecuador, y mds ain en Quito, se presentan otras condiciones que
agravan las que les son comunes a todos los servicios de transporte del mundo, y han
configurado lo que muchos llaman “el problema del transporte en Quito” (Figueroa 1986:
62)°. A continuacién se ensaya una descripcidn general de esta problemdtica y de cémo se

ha configurado.

1.3.1 Rasgos economicos particulares del servicio de transporte

Habrd que partir diferenciando entre la planta fija, es decir, la infraestructura necesaria
para brindar el servicio; y la planta modvil, esto es, los vehiculos. La planta fija es
generalmente muy costosa, de larga duracidn, y carente de usos alternativos. Esto explica
que exista una tendencia hacia los monopolios y la provision publica de la infraestructura de
transporte. La planta mévil, por otro lado, tiene una estructura totalmente distinta. El costo

de las unidades es relativamente pequefio, la vida ttil de los vehiculos es mucho menor que

8 Cabe reconocer que, a pesar de lo dicho, la gran mayoria de estos conflictos no han llegado a desbordar en episodios de
violencia sistematica, lo que ha permitido que el Ecuador conserve en algo su prestigio de ser una “isla de paz” en relacién
a sus vecinos.

® No existen mayores antecedentes sobre el estudio de esta problemdtica desde la perspectiva de los conflictos que genera.
Los mads recientes que se han identificado son los trabajos de Oscar Figueroa (“Transporte Urbano y Conflictos Sociales en
Quito”, entre otros) que datan de la década de 1980. Estos trabajos se centran en el andlisis de las condiciones sociales y
econdmicas que dan origen a la conflictividad, pero hacen poca referencia al desarrollo de los conflictos como tales.
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en el caso de la infraestructura, y existen mdltiples usos alternativos para las unidades de
transporte publico. En consecuencia, el servicio de transporte es un negocio de alta
competencia, y estas fuerzas competitivas estdn presentes incluso cuando la entrada de
nuevos competidores se restringe legalmente (Thomson 1976: 41-48). La competencia crea
la necesidad de mantener los costos de produccion del servicio bajos, lo que frecuentemente
lleva a las empresas operadoras de transporte a pasar por alto precauciones de seguridad y
otro tipos de consideraciones relacionadas con la calidad del servicio, pues estas implican

gastos adicionales (Ibid.: 243).

Técnicamente hablando, si bien es aconsejable que el servicio sea brindado por operadoras
privadas para aprovechar las bondades que traen los altos niveles de competencia en una
economia de mercado, también es necesaria una regulacién efectiva por parte de las
autoridades publicas que prevengan los efectos nocivos de la competencia desmedida. Mas
aun, para un funcionamiento eficiente del servicio, la planificacion de la planta fija, la
planta mévil, y en general del uso del suelo deberian hacerse de forma coordinada (Ibid.:
124). Sin embargo, no es extrafio encontrar situaciones en las que, mientras la planificacién
del suelo y de la infraestructura del transporte publico estin en manos de organismos
publicos, la planificacion de la planta mévil estd en manos de los transportistas privados, sin
que medie un sistema efectivo de coordinacién. En el caso del Ecuador no solo se carece de
un sistema de este tipo sino que ademads no se ha podido implementar una regulacion estatal

.o -~ . 10
minima sobre el transporte publico .

1.3.2 Entorno legal

Para caracterizar con mayor precision la problemadtica del transporte urbano en el Ecuador
y en Quito, es indispensable referirse la normatividad que lo regula. En democracia, las
normas y su aplicacidn son esenciales para que las correlaciones de poder provenientes de
los dmbitos de la economia y de la sociedad, no impidan que el dmbito de la politica se
ponga en servicio del bien comuin (Burbano 1998: 5). En el caso del transporte publico
ecuatoriano, existen evidencias suficientes para plantear que esta funcién no ha sido
cumplida. Desde 1963, la norma bdsica que ha regido la planificacion, regulacion y control
del transporte publico en el Ecuador ha sido la Ley de Transito y Transporte Terrestre. En
la misma, y en sus sucesivas modificaciones, se han otorgado competencias vagamente
delimitadas a mudltiples organismos, configurando lo que Fernando Carrién llamé un

“sistema andrquico”, que ha hecho al transporte préacticamente “inmanejable” (Carrién

!0 En numerosas ocasiones la opinién piblica ha reclamado en mayor o menor grado la intervencién del Estado. Estos
reclamos, en un inicio orientados al gobierno central, en la década de 1990 comenzaron a orientarse a los gobiernos
subnacionales, en tanto el discurso de la descentralizaciéon como salida a la crisis del estado centralista fue ganando
espacio.
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1994). En 1995, la distribucién de funciones segin esta Ley era, en términos muy

generales, la siguiente:

“El Consejo Nacional de Trdnsito aparece como la mdxima autoridad en el
drea que dicta las politicas generales a nivel nacional; el Consejo Provincial,
como un organismo con jurisdiccion local, encargado de ‘cumplir y hacer
cumplir’ las disposiciones del Consejo Nacional, organizar y planificar las
actividades de trdnsito y transporte a nivel local y ‘presentar sugerencias para la
elaboracion de los proyectos de reglamentos’ (sus funciones son ademds
administrativas, burocrdticas y de capacitacion). La Policia Nacional es el ente
de planificacion, ejecucion y control, y los transportistas -con representacion y
enorme influencia en los dos consejos- brindan el ‘servicio’ como empresa
privada. A todos ellos, se suma la Direccion Nacional de Trdnsito y Transporte
Terrestre, concebida como un organismo del sector puiblico, encargado de
labores de planificacion, ejecucion y control y encargada de ‘ejecutar las
politicas y directivas del Consejo Nacional de Trdnsito y Transporte Terrestre’.
Pero, ademds, de ‘planificar la actividad de trdnsito y transporte terrestre en
escala nacional y ponerla en ejecucion, previa autorizacion del Consejo Nacional
de Trdnsito™ (Blanco y Negro: 09/07/95).

Un tema central en este dmbito es la conformacién del Consejo Nacional de Transito y
Transporte Terrestre - CNTTT"'. En las instancias de direccién de dicho organismo, que es
adscrito al Ministerio de Gobierno y Policia, los gremios del transporte tienen una
participacién decisiva. Un nimero significativo de los delegados, que son quienes toman
las principales decisiones, representan directa o indirectamente sus intereses'”. Por esta
razon esta entidad se ha constituido en una suerte de juez y parte, y en la prictica no ha
existido mayor regulacién sobre las actividades de los transportistas privados. Asi, el
organismo concebido como una instancia técnica de gestién, ha quedado a merced de un
sistema politico en el que se imponen los grupos de interés mas poderosos (Méndez 1991:
226). Esta situacién, como es de suponerse, ha sido vista como favorable por los
transportistas quienes muy frecuentemente han mostrado una acérrima resistencia a todo lo
que implique la presencia de una autoridad sobre la que ellos no ejerzan algiin tipo de
control. Sin embargo en Quito, con la aprobacién de la Ley del Distrito Metropolitano en

1993, y su entrada en plena vigencia en 1995, se faculté a la municipalidad para planificar,

! Cabe mencionar que este organismo regula no solamente el transporte urbano, sino todo el transporte terrestre del pafs.

12 Participan del CNTTT, ademds de los representantes del sector privado, delegados de la Policia Nacional (quienes muy
frecuentemente se han alineado con los transportistas) y del Gobierno (el Ministro de Gobierno o su delegado), que preside
la organizacion.
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regular, y coordinar todo lo referente al transporte publico “de forma exclusiva”; con lo que

las reglas del juego cambiaron radicalmente.

1.3.3 Estructura productiva del servicio de transporte urbano en Ecuador

Otra dimension del problema es la forma tipica de organizacion y de operacién de los
transportistas en el Ecuador. Aunque nominalmente estdn organizados en cooperativas y
empresas de transporte, en la prictica sus agrupaciones no son ni lo uno ni lo otro"’. En
ambos casos se trata de conglomerados de propietarios de unidades de transporte, que
utilizan estas denominaciones para poder operar legalmente, sin ceder la propiedad
particular de sus vehiculos (Ibid.: 207). A estas organizaciones, las autoridades pertinentes
les encargan la operacién de una o varias rutas. Con excepcion de la capital ecuatoriana
desde que el Municipio asumi6 la competencia, los controles sobre la forma en la que dichas

rutas se administran han sido casi inexistentes (Carrién 2002).

En lo que se refiere a la operacion del servicio, lo mds frecuente ha sido utilizar el sistema
de “destajo”, en el que los choferes y controladores a partir de un acuerdo -por lo general
verbal- se hacen cargo del bus o la buseta a cambio de una fraccién de los ingresos diarios
consistente ya sea en el excedente sobre una base fijada por los propietarios del vehiculo, o
en un porcentaje de los ingresos totales de entre el 10% y el 20% (El Comercio: 28/02/01).
Esto, combinado con el sistema de propiedad individual antes descrito, ha llevado a que
sean comunes las frenéticas carreras entre las unidades de transporte publico en su
competencia por pasajeros, generando tragicos y recurrentes accidentes. Desde el punto de
vista de quienes trabajan en las unidades de transporte -choferes y controladores- la
situacion es critica. No solamente trabajan un promedio de 12 horas al dia, deteniéndose tan
solo para comer, sino que ademas tienen ingresos solo el dia en que trabajan, y carecen de

toda estabilidad laboral y seguridad social (Carrién 2002).

La formacién de los choferes profesionales, tinicos habilitados legalmente para conducir
vehiculos de transporte publico, también dista de ser 6ptima. Estd a cargo de escuelas de
conduccién que son controladas por los sindicatos cantonales y provinciales de choferes.
Estas escuelas pueden, segin la norma pertinente, emitir certificados de capacitacion
unicamente a las personas que hayan cumplido con asistir regularmente a un curso tedrico y
practico de 2 afios de duracién (Blanco y Negro: 29/11/98). Han sido de conocimiento
publico miiltiples irregularidades cometidas en torno a estos procesos, denunciadas incluso

por los mismos gremios del transporte.

13 Si bien esta es la norma, en los dltimos afios han existido entre ciertos grupos de transportistas -especialmente de Quito-
iniciativas concretas de modernizacion de sus organizaciones.
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Una variable adicional a considerar tiene que ver con las caracteristicas de los automotores
utilizados para brindar el servicio de transporte piblico. Por lo general, se trata de unidades
pequeiias y antiguasm. Esto incrementa significativamente los costos de operacién debido a
las economias de escala. El costo promedio invertido en transportar un pasajero €s mayor
en el caso de los vehiculos pequefios que en el de los grandes; y los gastos de
mantenimiento, conforme ha sefialado el experto en transporte César Arias, se multiplican

hasta por diez a partir del octavo afio de circulacién del vehiculo (Figueroa 1985: 34).

Las formas de organizacion y operacion aqui descritas han limitado significativamente la
capacidad de los empresarios del transporte de generar utilidades significativas y de
acumular capital. Esto a su vez ha disminuido la posibilidad de que estos actores sean
sujetos de crédito, lo que en consecuencia dificulta la renovacion de su parque automotor,
credndose un circulo vicioso. Incluso la cohesién de los gremios de transportistas se ha
visto afectada por la diversidad de intereses y la competencia “desleal” entre los miembros

de estas agrupaciones (Gamboa 2000: 6).

1.3.4 ;Negocio o servicio piiblico?

Los transportistas han buscado una salida a esta situacién no solo en el sacrificio de la
calidad del servicio, sino también en la biisqueda constante de incrementos en las tarifas.
Esto los ha confrontado con las autoridades publicas en tanto los precios del servicio estin
sujetos al control estatal. Y lo estdn porque lo que desde el punto de vista de los
transportistas es un negocio -que en consecuencia estd guiado por la légica de la
maximizacién de utilidades-, desde el punto de vista de los usuarios y de las normas
vigentes es un servicio pliblico15 . Ello hace que este servicio sea visto por la gente como
algo a lo que tiene derecho, que el Estado estd llamado a proveer, y que ademds debe ser
ofrecido a precios que nadie pueda encontrar excesivos, sin importar los costos de
produccién (Thomson 1976: 263). En consecuencia, el mecanismo de racionamiento por

excelencia en las economias de mercado -el precio- no puede ser utilizado como tal.

Las autoridades nacionales se ven entonces frente a una situacion harto compleja. Estdn
llamadas, por un lado, a garantizar tarifas que sean aceptadas por sus electores y, por otro, a
generar los incentivos suficientes para que los operadores privados brinden el servicio de

forma sostenida. A lo dicho habria que afiadir que el mismo principio de establecer una

14 También en este dmbito han existido cambios importantes en Quito durante los dltimos afios, en su gran mayoria
derivados de iniciativas municipales.

15 Dada la distribucién geogréfica de los lugares residenciales y los que albergan la mayor parte de actividades
econdmicas, no acceder al servicio de transporte puiblico implica para muchos ser excluidos de los principales mercados
laborales y de consumo. En palabras del especialista britdnico David Briggs, “El sistema de transporte es a la economia de
un pais lo que el sistema circulatorio es al cuerpo humano, pues asi como la sangre lleva oxigeno y nutrientes a los tejidos,
el transporte es el nexo entre las actividades de produccion y las de consumo” (Hoy: 19/04/95).
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tarifa Unica a escala nacional es técnicamente erroneo, pues la longitud de los recorridos en
ciudades grandes y pequefias es muy distinta; y en consecuencia los costos operativos del
servicio varian; y lo mds apropiado seria el establecimiento de tarifas diferenciadas segin

las caracteristicas de cada localidad.

Las autoridades por lo general también estdn encargadas de regular la “vida util” de los
vehiculos, es decir, el limite de antigiiedad hasta el cual los vehiculos pueden operar
legalmente dentro de cada categoria de servicio'®. Mientras el CNTTT estuvo a cargo de
regular este tema en Quito como lo hace hasta la actualidad en el resto del pais, este limite
fue extendido varias veces hasta llegar casi a duplicar los estdndares maximos aceptados a

nivel internacional; y los controles del cumplimiento de la norma eran casi inexistentes.

En definitiva, temas sobre los que se requieren decisiones técnicamente fundamentadas
para el funcionamiento eficiente y efectivo del servicio, son sometidos a un proceso de
negociacidn politica. En dicho proceso, los transportistas tienen una gran capacidad de
influir, no solamente por su participacién en los organismos reguladores, sino ademaés
porque estin “armados por el volante”, es decir, controlan en la practica la provisién del
indispensable servicio de transporte publico, y estdn en capacidad de paralizarlo -asi lo han
hecho en numerosas ocasiones- como medida de presién para imponer sus requerimientos.
Aunque existe resistencia por parte de las autoridades a incrementar las tarifas del transporte
publico por tratarse de una decisién impopular, dichos incrementos se han producido con
cierta regularidad y en montos considerados por los usuarios casi siempre como excesivos.
Sin embargo esto no ha sido suficiente para brindar un minimo de estabilidad econémica a
los transportistas privados, puesto que las también regulares devaluaciones de la moneda e
incrementos del precio de los combustibles han hecho que los mérgenes de utilidad de los
transportistas, recuperados luego de cada incremento tarifario, tiendan a disminuir a veces

1
de forma muy acelerada 7.

1.3.5 Soluciones aisladas, problemas mayores

Asi, la responsabilidad de los sucesivos gobiernos nacionales en los problemas del
transporte publico en el Ecuador va mucho mads alld de su aparente ineficacia en la defensa
de los intereses de los usuarios en el Consejo Nacional de Transito. Tiene que ver también
con la falta de politicas publicas orientadas a fortalecer este servicio, y con un conjunto de

soluciones aisladas que, en el mediano plazo, han contribuido a agravar el problema

16 En el Ecuador se crearon a partir de la década de 1990, conforme se explica mas adelante, diferentes tipos o categorias
de servicio de transporte ptiblico, con calidades y tarifas diferenciadas.

17 Con la dolarizacién de la economia en el afio 2000 y la estabilizacién del precio de los combustibles una vez superada la
crisis econdmica que se inicié en 1999, estos problemas fueron controlados. Como se verd en el capitulo IV, esto permiti
que disminuya la conflictividad en torno al tema de las tarifas de transporte publico.
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(Figueroa 1982: 6). Conforme lo han sefialado algunos especialistas, el Estado entre otras
cosas ha privilegiado el fomento al uso del vehiculo particular como medio de movilizacién
en lugar del transporte publico, y “las politicas estatales se han dirigido, por un lado, a la
discusion exclusiva de una tarifa general para el pais, sea directa o indirecta (subsidios
bajo muiltiples formas) y, por otro lado, a afectar colateralmente con las medidas

macroeconomicas al funcionamiento del sector” (Carrién 1994).

Entre las medidas con las que se pretendié abordar el problema del transporte publico
estuvo la creacién de servicios diferenciados (buses “ejecutivos” o “solo sentados” que
contaban con mayor comodidad, mejor trato, paradas mejor establecidas y comodidades
adicionales), en los que mientras mejor era el servicio brindado mayor era la tarifa que se les
autorizaba a cobrar'®. Teéricamente hablando, una medida como éstas habria corregido de
alguna manera las fallas de mercado, permitiendo que mejoren tanto los ingresos de los
empresarios como la calidad del servicio. Sin embargo, en un entorno que carecia de
regulacion efectiva; el efecto fue el de volver atin mds complejo el funcionamiento y la
administracién del servicio. Como era de esperarse, se cred un incentivo para que muchos
transportistas abandonen el servicio “popular” -que era el mds barato y accesible a la
mayoria de usuarios- y pasen a brindar los servicios que tenian tarifas mds altas. Sin
embargo, gran parte de ellos no lo hicieron reemplazando sus antiguas unidades por nuevas,
sino camuflando sus vetustos vehiculos en carrocerias renovadas. Los que la prensa
denominaba con ironia “ejecutivos transformes” -buses que por fuera se veian flamantes
pero que por dentro eran obsoletos- eran en 1995 por lo menos el 18% del total de los buses
que brindaban el servicio ejecutivo (Hoy: 07/02/95). En términos generales, existi6 muy
poco control del cumplimiento de las condiciones de calidad que eran las que en principio
justificaban una mayor tarifa en estas categorias de transporte urbano. No solo se pasaban
por alto los controles sobre la edad de los automotores, sino también sobre su obligacién de
llevar solamente pasajeros sentados. El descuido en la calidad del servicio brindado en el

transporte “popular” fue atin mayor. En palabras de Fernando Quintana:

“(...) el grado de respeto a los usuarios varia de acuerdo al precio. Los mds
caros le permiten al pasajero subir y bajar donde le da ‘la gana’, a cambio le
brindan un viaje en medio del absurdo peligro de la velocidad e improperios

entre conductores. En los mds baratos, que son los mds viejos, simplemente no

18 Alejandro Moreano ha planteado que el bus popular vigente hasta los 80 no reflejaba las grandes diferencias
socioecondmicas que se habian consolidado entre distintos estratos de la sociedad quitefia, por lo que en la década de 1990
comenzaron a surgir, entre las dos soluciones socio econdmicamente extremas de transporte -el bus popular y el automévil
privado-, servicios “intermedios” -selectivos, ejecutivos, etc.- en los que las diferencias sociales y econdmicas se vieron
mejor expresadas (Moreano 1996b).
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ER1)

respetan al usuario quien tiene que subir y bajar del transporte ‘al vuelo
(Quintana 1995).

Adicionalmente se produjo una sobreoferta del servicio en las categorias que tenian tarifas
mds altas, haciendo que la capacidad de estos automotores sea frecuentemente subutilizada.
Un estudio del flujo del transporte en Quito concluia en noviembre de 1995 que: “En total,
cada hora pasan 600 buses como promedio en la Marin, pero se desperdicia la capacidad
de transportar a la gente en un 60%” (Hoy: 14/11/95). Se agravaron asi los ya importantes
problemas de congestion vehicular de Quito, con una gran cantidad de buses que circulaban

casi vacios por sus angostas calles (Ortiz 1996).

Otro intento aislado de solucién a la dificil situacién econdémica del transporte publico, fue
la creacion durante el gobierno de Rodrigo Borja, de un subsidio directo a los duefios de
unidades del servicio popular. Con dicho subsidio el gobierno buscaba evitar los costos
politicos de los incrementos de tarifas, compensando a los transportistas por la disminucién
de su margen de utilidad después de cada una de las recurrentes medidas econdmicas
gubernamentales. Esta iniciativa, sin embargo, generd mayores inconvenientes de los que
pretendia solucionar. En primer lugar, la falta de control de las normas para su
implementacién dieron lugar a multiples irregularidades, detectadas por la Contraloria
General del Estado en 1992 (Hoy: 25/10/92). En segundo lugar, se abri6é un nuevo “frente”
conflictivo entre los gobiernos de turno y los transportistas urbanos en relacién a los
constantes pedidos de ajuste al valor del subsidio, y a los frecuentes retrasos en el pago de
los valores establecidos. Por lo demds es importante anotar que, como sefialan muchos
expertos, este subsidio no atacé el problema de fondo -que tenia que ver con la estructura
organizativa y de gestién del servicio- y en consecuencia no representd una solucién

sostenible.

1.3.6 Externalidades

Con lo expuesto sorprende menos la permisividad de los gobiernos centrales en relacién al
sacrificio de la calidad del servicio por parte de los transportistas privados como método de
generacion de utilidades. [Esta permisividad, sin embargo, ha dado pie a miltiples
“externalidades negativas”lg. Es cierto que, en cualquier lugar del mundo, el transporte
constituye “por excelencia, la industria de las externalidades”, puesto que utiliza “medios
pesados” en las calles, donde la gente comun y corriente transita (Thomson 1976: 50-51).

Sin embargo, en el Ecuador la falta de regulacion sobre el servicio ha vuelto la situacion ain

19 En Economia se denomina externalidades a “las actividades de un agente economico que afectan a las de otro de una
manera que no se refleja en las transacciones de mercado” (Nicholson 1997: 523). Una externalidad negativa es,
entonces, cuando un agente econémico por medio de su actividad perjudica a otros y no lo recompensa por este dafio.
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mds grave. La ampliacion de la vida qtil, por ejemplo, trajo como consecuencia que la edad
promedio de los vehiculos de transporte ptiblico aumente, lo que incidi6 en el incremento de
los accidentes de transito provocados por fallas mecdnicas de estas unidades® y en mayores
niveles de contaminacién ambiental. Las emisiones contaminantes se incrementan también
por la mala calidad de los combustibles -argumento frecuentemente utilizado por los
transportistas como justificacién frente a las iniciativas de control ambiental de las
autoridades-, por el ritmo irregular de circulacion de estos automotores en sus competencias
por pasajeros, y por modificaciones que muchos transportistas hacen en los motores de sus
vehiculos para mejorar su rendimiento en dichas competencias (Blanco y Negro: 07/07/01).
Ademds, la polucién causada es mayor en Quito que en otros sitios por la altitud de la
ciudad, que hace que exista menos oxigeno en el aire y que, en consecuencia, buena parte
del combustible salga al medio ambiente sin ser quemado. Tampoco ayuda la topografia de
la ciudad, alargada, que restringe las posibilidades de construir vias alternativas que estén
fuera del perimetro urbano para la circulacién de los buses de servicio urbano'. Esto en el
marco de un vertiginoso crecimiento de la poblacion de la ciudad -que fue sefialado en 1993
por el entonces alcalde Jamil Mahuad como el problema mds grande que enfrentaba Quito
(Hoy: 05/12/93)-, y de un crecimiento ain mayor del parque automotor privadozz. Como
consecuencia, las vias de la capital ecuatoriana se han congestionado, aumentando los

tiempos promedio de traslado entre los distintos puntos de la ciudad®.

1.3.7 Un conflicto estructural

Teniendo en cuenta todo lo dicho, es comprensible que en torno al servicio de transporte
urbano se generen miltiples y muy variados conflictos que son, en definitiva, el objeto de
este estudio. Quiero proponer que, a pesar de lo enmarafiada y confusa que puede parecer la
geografia de estas confrontaciones, se puede identificar un gran conflicto estructural, o mas
bien una gran relacién conflictiva, que constituye el telén de fondo de la gran mayoria de los

otros conflictos: aquella entre los proveedores y los usuarios del servicio de transporte

20 A 1o largo del periodo estudiado, uno de los “sintomas” de la problemtica del transporte en Quito que ha sido sefialado
recurrentemente por los medios de comunicacion es precisamente el alto indice de accidentes de transito producidos por
los vehiculos de transporte publico.

2! En palabras de Carrién: “Quito es una urbe longitudinal que cuenta con una centralidad extendida que exige
desplazamientos obligados desde todos sus puntos hacia un mismo sitio. Pero también sus funciones urbanas muestran
una gran diferenciacion entre si: los lugares de residencia, trabajo, comercio y servicios estdn dispuestos de tal manera
que exigen movimientos complejos y distantes” (Carrién 1994).

2 César Arias ha sefialado que mientras la poblacién crece a una tasa de alrededor de un 3%, el parque automotor a una del
6% (Hoy: 28/05/99). Esto configura una situacién de inequidad en el uso del espacio publico: alrededor del 20% de la
poblacién, quienes tienen acceso a vehiculos privados, ocupan entre el 70% y el 80% del espacio vial disponible. El
principio de “carril exclusivo” en el que se ha basado los grandes proyectos de transporte de la Municipalidad de Quito en
los ultimos afios apunta precisamente a revertir en algo esta situacion a favor de los usuarios de la transportacion publica.

B g problema de la congestion de transito ha sido también abordado por el Municipio de Quito, mediante la construccién
de obras de infraestructura orientadas a hacer que la circulaciéon de los vehiculos sea mds fluida: pasos deprimidos,
intercambiadores, reformas geométricas, accesos a barrios suburbanos, construccién de parqueaderos publicos, etc.
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publico. Ambos grupos estan interesados en que esta actividad se de, pero mientras los
primeros lo ven como un negocio, los segundos lo ven como un servicio publico. Mientras
para los primeros rige la 16gica de la maximizacién de utilidades, para los segundos lo que
interesa es que, en primer lugar, el servicio se preste a un precio razonable, y en segundo,
que el mismo cuente con ciertos estindares de calidad. En la préctica, ninguna de estas
expectativas ha sido satisfecha. Los mérgenes de utilidad de los empresarios del transporte
han sido sumamente irregulares; y la calidad del servicio deficiente, no solamente debido a
los largos tiempos de los desplazamientos, la incomodidad dentro de los vehiculos, la
contaminacidén ambiental y los frecuentes accidentes; sino también por los recurrentes malos
tratos a los usuarios. A lo largo del periodo estudiado los medios de comunicacién han
publicado permanentemente notas, editoriales, reportajes y noticias de todo tamafio y tono
sobre “la violencia y hostilidad de los conductores de vehiculos; el desprecio y maltrato de
quienes van en los automotores hacia los peatones; las denigrantes ofensas de cada dia a

los usuarios del transporte piiblico” (Hoy: 07/01/91).

Ha quedado en evidencia que el mercado no ha sido capaz de ser el mecanismo que
concilie estos intereses para alcanzar niveles minimos de satisfaccion en ambas partes, ya
sea por las peculiares caracteristicas econdmicas de la industria del transporte, o porque en
sociedades con grandes niveles de inequidad como la ecuatoriana las fallas de mercado
suelen profundizarse, extenderse y perpetuarse. Por esto se hace necesaria la intervencion
de un tercer partido: el Estado como agente regulador. Pero los gobiernos nacionales de
turno, carentes de politicas publicas de transporte urbano, no han sido capaces de imponer
una regulacién efectiva. Mas bien, las soluciones parciales e inconexas que se han
ensayado, han involucrado a los mismos gobiernos en muchos conflictos tanto con los
usuarios del servicio como con los gremios de transportistas. Y los dltimos han mostrado
ser mds poderosos que los primeros en términos de su capacidad de obtener de los

gobernantes decisiones que los favorezcan y evitar la regulacion.

1.3.8 Preguntas centrales e hipotesis

Asfi pues, el transporte publico en el Ecuador ha sufrido las consecuencias de una larga
cadena de problemas no resueltos que se han ido acumulando y perpetuand024. Ahora bien,

el escenario que hasta aqui se ha descrito (y que a la fecha de elaboracién de este documento

24 René Orellana, coincidiendo con Julio Quan y Maralise Hood, hace énfasis en el caricter evolutivo del conflicto, y su
origen ultimo en las necesidades humanas. Segun ellos, “Las necesidades son parte de la vida y cuando éstas se presentan
y no son resueltas, se transforman en problemas. Cuando los problemas no son resueltos, se transforman en conflictos. Y,
finalmente, cuando los conflictos no son resueltos, se transforman en crisis.” (Orellana 1999: 104). En mi opinién, no se
le puede atribuir al fenémeno del conflicto un cardcter tan lineal, pues en la practica el surgimiento y escalamiento de los
conflictos son fenémenos mucho mds complejos. Aun asi, la cita sirve para llamar la atencién sobre la existencia de una
correlacion entre la acumulacién de problemas no resueltos y la conflictividad.
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aun refleja la situacion en la mayor parte del pais) comenz6 a cambiar en Quito de manera
definitiva desde 1995, afio en el que el gobierno local entré en escena, asumiendo algunas
competencias claves, e implementando una serie de acciones que pusieron en marcha lo que

a la larga serfa un cambio radical en el servicio de transporte de la ciudad.

Esto signific6 la pérdida de poder del Consejo Nacional de Transito y Transporte Terrestre
-en donde los gremios de transportistas y la Policia Nacional influfan decisivamente- y la
introducciéon de una figura de autoridad en la que estos poderosos actores no tenian
influencia directa. Como era de esperarse, la municipalidad se vio envuelta en una serie de
conflictos con los gremios del transporte urbano y otros actores que habian venido
beneficidndose de la situacidon anterior. Dichos gremios, a la vez han intentado
reiteradamente regresar al régimen anterior y se han resistido -frecuentemente de forma
beligerante- a todas las iniciativas municipales en torno al transporte urbano que ellos hayan

considerado nocivas a sus intereses.

Es esta dltima constatacién la que constituye el eje de la presente investigaciéon. Més
precisamente, este documento y el trabajo investigativo que lo precedié han sido orientados

por las siguientes preguntas basicas:

e ,Signific6 el establecimiento de una autoridad publica independiente en el
transporte urbano en Quito un cambio duradero en los conflictos relacionados con

el tema, su tratamiento, y sus resultados?

e Si asf fue: ;Qué cambid, cémo se produjo, qué consecuencias tuvo este cambio, y

qué aprendizajes podemos recuperar de €1?

La hipdtesis de esta investigacion propone que el proceso de descentralizacién en Quito
produjo una ruptura duradera del statu quo vigente hasta el afio 1995, caracterizado por la
ausencia de una institucionalidad puiblica que permita el tratamiento democritico de los
conflictos. En este entorno, los actores con mayor poder de coaccidén -los gremios de
transportistas privados- lograban hacer prevalecer sus intereses en soluciones coyunturales.
Dichas soluciones no eran sostenibles en el tiempo, tanto porque no alteraban en nada los
problemas econémicos estructurales, como porque los intereses de actores mayoritarios -los
usuarios del transporte publico- se vefan escasa o nulamente representados en las soluciones

de los conflictos; lo que explicaba la recurrencia de los mismos.

Para que este cambio pueda darse tuvo que existir una clara decision politica por parte del
gobierno local para llevar adelante el proceso de descentralizacién y transformarse, en un

primer momento, en una de las partes en conflicto. La estrategia de la municipalidad -haya
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o no haya sido deliberada- no fue la de resolucién o tratamiento del conflicto, sino la de la
confrontacién. Consistié en tomar partido y desplegar un conjunto de ticticas contenciosas
que, a la larga, le permitieron imponer sus términos a los de los gremios de transportistas
urbanos, con quienes habia entrado en confrontacion abierta. La faccién de los
transportistas que se aferrd a la situacion anterior quedo totalmente fuera del escenario. Sin
embargo, para que un nuevo statu quo pudiera consolidarse, tuvo que darse paso a un
segundo momento, en el que la estrategia dejé de ser contenciosa y se abordé mads
democréiticamente el tratamiento de los conflictos. Gradualmente fue ganando espacio una
institucionalidad publica -personificada en la municipalidad- que no solo acogia la
expresion de los intereses de los usuarios, sino también de los transportistas que decidieron
seguir adelante en el nuevo escenario. Y para que esto sucediera, el gobierno local y los
demas actores involucrados tuvieron que aprender y desplegar un repertorio tictico mucho
mds variado y complejo, sujeto a reglas del juego que fueron poco a poco siendo asumidas

como legitimas por todas las partes.

Por dltimo, quiero sugerir que los conflictos del transporte urbano en Quito son un caso
del que pueden obtenerse importantes aprendizajes no solo para el estudio de los conflictos
per se, sino también para la teoria y la prictica de la gobernabilidad democrética y los
procesos de descentralizaciéon. El hecho que en esta ciudad en los dltimos afios los
conflictos del transporte urbano se hayan mantenido dentro de niveles de escalamiento
razonable (sin desaparecer ni tampoco derivar en violencia), y hayan sido procesados bajo
una regulacién clara cuyo control es efectivamente ejercido por una institucién publica
independiente; significa un mejoramiento en las condiciones de gobernabilidad democratica.
Y, en este caso; la descentralizacion fue la herramienta bdsica para que dicha mejora pueda

concretarse; y podria serlo en otros casos similares.

1.4 Marco conceptual

1.4.1 El estudio del conflicto: definiciones y vertientes tedricas

Hablar del conflicto es abordar un tema que ha sido de sumo interés para las ciencias
sociales, como lo demuestran los miles de volimenes dedicados a su estudio. Las formas de
tratar el asunto, sin embargo, son tantas y tan variadas que es facil perderse en esta selva
conceptual. Tomemos el caso de uno de los varios textos que ofrecen clasificaciones sobre
las formas de tratar el tema del conflicto: el de Joseph Folger, Marshall Poole y Randall
Stutman, quienes, procurando hacer una sintesis de la literatura sobre el tema, han planteado
que existen al menos cinco perspectivas que lo abordan de manera diferente. La primera es

la sicodindmica, que atribuye la base del conflicto a las necesidades humanas inconscientes
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y a las dindmicas de la sicologia. La segunda perspectiva, también de la vertiente
sicoldgica, es conocida como la teoria de los campos; y plantea que el conflicto y su
intensidad dependen de la percepcién de las partes involucradas sobre la accesibilidad y
amplitud de campos de accidon que les permitan alcanzar sus objetivos individuales. La
tercera perspectiva recogida por Folger, Poole y Stutman proviene de la economia, y agrupa
a la teorfa del intercambio social con la teoria de juegos. Ambas construcciones tedricas se
basan en el supuesto de que las partes involucradas en un conflicto son actores racionales
que buscan maximizar sus ganancias y disminuir sus pérdidas, y sobre esta premisa
construyen el andlisis de todo conflicto. Una cuarta perspectiva es la de las relaciones
humanas, que propone la interpretacion de la actuacién de los individuos confrontados en
términos de distintos “estilos personales” de enfrentar el conflicto. Por tltimo, Folger,
Poole y Stutman mencionan a las investigaciones del conflicto intergrupal, que no se
enfocan en procesos individuales o interpersonales, sino en grupos sociales y en cdmo éstos

se vuelven propensos al conflicto entre ellos (Folger, Poole y Stutman 1996: 40).

Asi como existen muchas perspectivas tedricas, existen también varias tipologias de
conflictos. Marvin Olsen, por ejemplo, distingue tres tipos bdsicos: el conflicto abierto (el
que se lleva a cabo de manera explicita y expuesta a la vista de otros); el conflicto objetivo
(una situacién en la que una parte, ya sea de manera visible o no, en la prictica gana algo a
expensas de la otra sin que ninguno de los actores ejerza su poder); y el conflicto subjetivo
(textualmente, el reconocimiento de una situacién de conflicto, la conciencia de que el
mismo existe). El conflicto objetivo, a decir de Olsen, estd presente en casi todas las
dimensiones de la sociedad, y puede o no volverse subjetivo y/o abierto (Charon 1986: 408-
409). Por su parte, Simmel y Coser distinguen dos tipos de conflicto: el realista, entendido
como la lucha por algo o el intento de las partes por alcanzar objetivos que hasta cierto
punto son incompatibles; y el conflicto irrealista, en el que las partes buscan sobre todo

expresar su hostilidad més que alcanzar sus objetivos (Ibid.: 412).

Con la intencién de dar a esta exposicion mayor claridad y cauce (sin pretender
desconocer la validez de las clasificaciones y tipologias existentes), quiero aqui proponer
una forma de ordenar las distintas formulaciones tedricas relacionadas con el conflicto y su
tratamiento que creo que resulta til, tanto para comprender este marco tedrico; como para
relacionar el debate con otros temas relevantes en esta investigacién como la gobernabilidad
y la descentralizacién. Se trata de diferenciar entre dos grandes vertientes tedricas: una que
se concentra mds en las condiciones estructurales de los conflictos y otra que se enfoca mas

en la interaccidn de los actores contrapuestos. Llamaremos en estas piginas a la primera la
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»2 De forma més

“vertiente de la estructura” y, a la segunda, la “vertiente de la accién
especifica, el criterio que he utilizado para clasificar las formulaciones tedricas dentro de

estas vertientes ha sido el cumplimiento de al menos alguna de las siguientes caracteristicas:

Tabla 1.A Vertientes teoricas en el estudio del conflicto*

Vertiente de la accion

Vertiente de la estructura

Define al conflicto en términos de la tensién
entre dos o mds actores, de incompatibilidad de
objetivos, o de la percepcion de dicha
incompatibilidad.

Define al conflicto como la manifestacion de
problemas estructurales (sociales, econémicos,
politicos o culturales) que generan la
confrontacion de los actores.

Se preocupa mas por la comprensién del
comportamiento de los actores en el conflicto:
sus motivaciones, estrategias y ticticas.

Su énfasis estd en tratar de comprender las
estructuras sociales, econdmicas, politicas, y
culturales que subyacen a todo conflicto y lo
explican.

Ha desarrollado multiples técnicas y métodos de
“resolucion” de  conflictos, sometiendo
permanentemente su conocimiento a la praxis
con un enfoque mas bien de “gestioén”.

El tratamiento del conflicto en la praxis no ha
sido una preocupacién tan central como en la
otra vertiente, y es abordado desde un proyecto
politico que hace énfasis en las reivindicaciones
de los grupos sociales menos favorecidos.

El “deber ser” del resultado de los conflictos no
se relaciona tanto con valores que se suponen
universales, sino mas bien con que dicho
resultado considere los intereses de las partes
confrontadas.

Asume posiciones explicitas frente al “deber
ser” de los resultados de los conflictos desde una
postura politica basada en valores que se
asumen universales, como por ejemplo la
equidad y el respeto a las identidades culturales.

* Elaborado por el autor.

1.4.2 La vertiente de la accion

Me referiré en primer lugar a la vertiente de mds reciente surgimiento, la de la accion.
Uno de los recuentos mds completos de los temas y conceptos abordados en la misma, es sin
duda el libro “Social Conflict — Escalation, Stalemate and Settlement” de Jeffrey Z. Rubin,
Dean G. Pruitt y Sung Hee Kim”. En el mismo, los autores hacen una extensa revisién de
la literatura relacionada con el conflicto, y valiéndose ademds de sus propias
investigaciones, presentan un compendio de propuestas tedricas e investigaciones empiricas

sobre el tema. Definen al conflicto como la percepcion de divergencia de intereses, es decir,

25 Como serd para algunos evidente, esta distincién nos remite directamente al tradicional dilema de las Ciencias Sociales
entre estructura y accion, el que contrapone a quienes piensan que los seres humanos controlamos con nuestras actividades
las condiciones de nuestras vidas, con quienes, por el contrario, consideran que gran parte de nuestros actos son el
resultado de “fuerzas sociales generales que escapan a nuestro control” (Giddens 2002: 832). Sin embargo,
deliberadamente evito utilizar las categorfas “estructuralismo” e “interaccionismo” puesto que, en la medida en la que las
agrupaciones tedricas que propongo en estas pdginas no cumplen con buena parte de las caracteristicas que suelen
atribuirse a dichas categorias; busco darles aqui un significado mucho mas acotado.

26 En castellano: “Conflicto Social — Escalamiento, Estancamiento y Resoluciéon”. La primera edicion, publicada en 1986,
tuvo como autores uUnicamente a Pruitt y Rubin. En la segunda edicién, publicada en 1994, fue incorporada como co-
autora Sung Hee Kim.
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la creencia que las aspiraciones presentes de las partes no pueden alcanzarse
simultdneamente (Rubin, Pruitt y Kim 1994: 5); definicién que he decidido adoptar para el
presente trabajo”. Sobre la misma, los autores construyen una teoria consistente, partiendo
de posibles explicaciones sobre el origen de la percepcion de intereses divergentes y el
impacto de dicha percepcion sobre las opciones estratégicas de las partes involucradas y los
resultados de los conflictos. En esta formulacién es de particular importancia el hablar de
divergencias “percibidas” en lugar de divergencias “objetivas” de intereses, puesto que por
lo general las percepciones tienen un impacto inmediato en el comportamiento de las
personas; mientras que la influencia de la “realidad” -los hechos concretos- sobre la accién

de las personas es mds lenta y menos clara (Ibid.: 5-6).

La teoria de Rubin, Pruitt y Kim parte de una caracterizacién simplificada de los
conflictos, basada en dos actores individuales o colectivos. A partir de ese modelo, se
elaboran construcciones tedricas que sirven para interpretar conflictos en los que se
involucran muchas més partes (Ibid.: 6). Los autores identifican tres posibles estrategias
basicas que una persona o grupo puede adoptar en un conflicto. La primera es la
contenciosa, es decir, tratar de imponer la solucién preferida por uno a la otra parte. La
segunda es la cesion, que implica disminuir las aspiraciones propias y aceptar menos de lo
que uno hubiese deseado. Contender y ceder son imagenes reflejo la una de la otra, en el
sentido de que constituyen formas opuestas de proceder. La tercera estrategia es la de
resolver el problema, que consiste en la biisqueda de una alternativa que satisfaga a ambas
partes. Rubin Pruitt y Kim reconocen la existencia de una cuarta estrategia, la de la evasion,
que consiste en negar que existe un conflicto. Sin embargo esta ultima ocupa un lugar
marginal en el modelo tedrico que se concentran sobre todo en las tres primeras, las que
tienen en comun el ser “estrategias de manejo” (coping strategies), es decir, el tratar
activamente con el conflicto®®. En la practica, los actores rara vez despliegan una sola de las
estrategias descritas: la mayor parte de situaciones de conflicto evidencian la presencia de

una combinacién y frecuentemente una secuencia de las mismas (Ibid.: 3-4).

La propuesta tedrica de Rubin, Pruitt y Kim incorpora otros conceptos de suma utilidad
para el estudio de los conflictos, como los de “escalamiento” y “estabilidad”. El término

“escalamiento” se refiere a cuando las personas utilizan estrategias contenciosas, cada uno

27 Considero que es una definicién concreta, clara y funcional para fines de investigacién cientifica. Por un lado, nos
remite directamente a hechos empiricamente observables (los actores sugieren que sus intereses son incompatibles con los
de otros), y por otro no hace una valoracion a priori sobre la legitimidad de los motivos y comportamientos de las partes.
Esto no implica que este documento se construird unicamente a partir de lo que aqui hemos llamado la “vertiente de la
accion”. He incorporado de igual manera muchos conceptos y argumentaciones que caben dentro de la vertiente de la
estructura, sin los cuales la comprensién de los conflictos estudiados hubiese sido, a mi juicio, demasiado limitada.

28 Para efectos de este estudio la estrategia de “evadir” es muy relevante. En el capitulo III se sugiere que esta es
precisamente la estrategia més frecuentemente adoptada por los usuarios del servicio de transporte.
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tratando de lograr sus propias aspiraciones a expensas del otro; y en consecuencia se
involucran en un conjunto de acciones y respuestas que intensifican el conflicto (Ibid.: 9) 2
El término “estabilidad”, se refiere a cuando solo los mayores conflictos de intereses llevan
al escalamiento “pesado” (Ibid.: 25-26). No entraremos aqui en mayores detalles sobre los
modelos explicativos del conflicto y su escalamiento planteados por estos autores; pero en

los capitulos siguientes recurriremos a algunos de ellos, exponiéndolos en mayor detalle.

En la vertiente de la accién existe, como ya se ha dicho, una gran preocupacién por el
estudio y la prictica de la resolucion de conflictos. Y en este dmbito, dos de los autores
imprescindibles -provenientes de lo que se conoce como la “Escuela de Harvard de
Resolucién de Conflictos”- son Roger Fisher y William Ury. Estos plantean que cualquier
método de resolucion de conflictos deberia cumplir con tres criterios: producir un acuerdo
“sabio” (esto es, que satisfaga hasta donde sea posible los intereses de las partes, resuelva
satisfactoriamente los conflictos de intereses, sea duradero y tome en cuenta los intereses de
la comunidad), ser eficiente, y mejorar o por lo menos no dafar la relacién entre los
involucrados en el conflicto (Fisher y Ury 1986: 479). Para que esto pueda alcanzarse,
Fisher y Ury proponen una metodologia que denominan ‘“negociacién por principios”,
basada en 4 puntos bdsicos: separar a la persona del problema, buscando que las partes
involucradas trabajen conjuntamente para superar un reto comun; concentrarse en los
intereses subyacentes y no en las posiciones adoptadas por las partes; generar varias
posibles lineas de acciéon antes de decidir qué hacer; y exigir que el resultado de la
negociacién cumpla con un estidndar justo y objetivo, consensuado previamente por las
partes (Ibid.: 486-487).

En términos generales, en la vertiente de la accién se pueden encontrar variados y
creativos métodos de andlisis y resolucioén de conflictos aplicables a diversas circunstancias.
Kellman, por ejemplo, ha propuesto métodos llamados de “pre-negociacién”, que sirven
para crear las condiciones necesarias -especialmente en conflictos altamente escalados-
para que otras metodologias de negociacidn, como la propuesta por Fisher y Ury, puedan ser
aplicadas exitosamente (Zalles 2004: 50). Este autor, a partir de un trabajo investigativo
desarrollado junto a John Burton sobre comunicacién controlada, y con el aporte tedrico y
experimental de otros académicos y practicantes, disefi6 un modelo de didlogo con
condiciones altamente estructuradas llamado “talleres de resolucién de problemas”, aplicado
en algunas situaciones conflictivas complejas como por ejemplo los esfuerzos por llevar a

los palestinos y los israelies a la mesa de negociaciones en torno a su tradicional conflicto.

2% Asi, Rubin, Pruitt y Kim diferencian entre el conflicto mismo -la percepcion de intereses divergentes- y su escalamiento-
el proceso mediante el cual la interaccion conflictiva se intensifica-.
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Este método apunta a que las partes involucradas adquieran experticia en la “interaccidn
productiva”, constatando que la misma es posible, y llegando a través de un proceso
analitico a definir el problema como un desafio compartido, creando asi condiciones
favorables a un proceso de negociacién y biisqueda conjunta de soluciones (Kelman 1986:
175-179).

1.4.3 La vertiente de la accion en la literatura académica ecuatoriana

Echemos un vistazo ahora a los trabajos publicados en el Ecuador sobre el conflicto y su
tratamiento que se alinean con esta primera vertiente. Es necesario mencionar, como punto
de partida, que en el pais no existen muchos textos que aborden sistematicamente el estudio
de los conflictos, y la mayoria de las escasas publicaciones existentes tienen una influencia
mas bien de la vertiente de la estructura, a la que nos referiremos mas adelante. Ahora bien,
en este contexto, uno de los temas a los que se le ha dado un espacio importante es el de los
conflictos socio-ambientales. En la década de 1990, publicaciones pioneras en esta linea
surgieron del Programa de Bosques, Arboles y Comunidades Rurales (FTPP), que ha
desarrollado la FAO a en varios paises de la regi(’)n30. En dichas publicaciones se pueden
encontrar aportes de académicos, tanto de los alineados con la vertiente de la accién, como

de los alineados con la vertiente de la estructura. Echemos un breve vistazo a los primeros.

Ortiz y Varea han definido al conflicto como “una contraposicion o incompatibilidad
entre varios objetivos e intereses en pugna dentro de un sistema” (Ortiz y Varea 1995: 94).
El mismo Ortiz ha ampliado posteriormente esta formulacién, vinculdndola con la escasez
de recursos, al decir que el conflicto es “un proceso en el cual un minimo de dos partes
pugnan al mismo tiempo por obtener el mismo conjunto de recursos escasos” (Ortiz 1999:
10); y anadiendo ademés que dichos intereses opuestos “deben ser reconocidos para que
exista el conflicto, e involucrar la creencia, por cada actor, de que su oponente
obstaculizard (o ya ha obstaculizado) sus intereses” (Ibid.: 11). En este sentido, Ortiz y
Varea se suman a la tendencia, caracteristica de la vertiente de la accion, de tratar como
conflicto no solamente al enfrentamiento visible entre partes, sino incluso a la sola
existencia (o percepciéon de la existencia) de incompatibilidad de intereses. Patricio
Guerrero ha sido muy explicito al respecto, al decir que el conflicto “alude no solo a la

consumacion de la lucha entre opuestos, sino a la tension entre ellos” (Guerrero 1999: 37).

3% En el marco de este programa y con la participacién de otras organizaciones como el Instituto Latinoamericano de
Investigaciones Sociales — ILDIS y la Unién Internacional para la Conservacion de la Naturaleza — UICN, se conformaron
en Ecuador y Peru grupos de trabajo con el fin de sistematizar y analizar los principales conflictos en un dmbito especifico.
En el caso Ecuatoriano, los estudios se centraron en los conflictos en torno a la explotacion petrolera en la Amazonia
ecuatoriana, y dieron como fruto 2 publicaciones: “Marea Negra en la Amazonia — Conflictos SocioambientalesVinculados
a la Actividad Petrolera en el Ecuador”, y “Comunidades y Conflictos Socioambientales — Experiencias y Desafios en
América Latina”.
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Los autores citados en el parrafo anterior también coinciden con la vertiente de la accién
en la importancia de llevar las reflexiones tedricas a la prictica de resolucion o tratamiento
de los conflictos. Sin embargo, han planteado cuestionamientos a las técnicas maés
difundidas de resolucion de conflictos, como la creada por Fisher y Ury. Ortiz y Varea han
planteado que ni siquiera es conveniente hablar de “resolucion” de conflictos, pues esto crea
expectativas sobre una meta que es muy dificil de alcanzar -los conflictos de fondo, a su
parecer, en muy pocas ocasiones se “resuelven” efectivamente- por lo que consideran més
apropiado hablar de “tratamiento” de los conflictos (Ortiz y Varea 1995: 151). Estos
autores, diferenciando entre las tres estrategias tradicionales de manejo de conflicto que son
la conciliacién (un tercer partido habla separadamente con los grupos de conflicto para
reducir tensiones), la negociacidon (voluntariamente las partes se retnen para buscar
soluciones aceptables), y la mediacién (una tercera parte ayuda en el proceso de
negociacion); plantean que en conflictos donde existe desigualdad de condiciones de poder
entre los actores es dificil valerse de la conciliacién y la mediacién, puesto que existe
desconfianza sobre la capacidad de la tercera parte interventora de actuar equitativamente
(Ibid.:161). Guerrero, por su parte, ha formulado la critica a las técnicas convencionales de
resolucién de conflictos a partir del hecho de que muchas veces a través de éstas se han

obtenido resultados que no son sostenibles en el tiempo (Guerrero 1999: 68).

Fuera de estas publicaciones, relacionadas con los conflictos socio-ambientales, y surgidas
del Programa de Bosques, Arboles y Comunidades Rurales (FTPP) de la FAO; es
indispensable mencionar entre los trabajos publicados en Ecuador y alineados con la
vertiente de la accién en el estudio del conflicto, al libro de Jorje H. Zalles “Barreras al
Didlogo y al Consenso. Diagndstico y Posibles Respuestas” publicado en 2004. Adoptando
las definiciones de “conflicto” y “escalamiento” de Rubin, Pruitt y Kim, el autor centra su
interés en la pregunta: ;qué es lo que impide que los seres humanos podamos superar
nuestros conflictos por medio del didlogo y como podemos superar estos impedimentos?.
Para responderla, Zalles caracteriza la naturaleza y causas de 13 fendmenos sicoldgico-
sociales y el como éstos generan barreras al didlogo y al consenso en la sociedad. Ademads
sefala, para cada uno de ellos, los fundamentos sobre los que se podrian contrarrestar dichas
barreras. Estos fendmenos son: la eleccién de estrategias frente a un conflicto; el
escalamiento del conflicto y su perpetuacion; el dominio, la sumision y la dependencia; las
concepciones sociales antidemocréticas; el pensamiento y los esquemas “suma cero”; el
dogmatismo, la intransigencia y la intolerancia; las concepciones inadecuadas de
“consenso”; la eleccion inapropiada de procesos de decision; las concepciones y las
practicas inadecuadas de didlogo; las concepciones confusas de “comprension”; la aparente

necesidad de juzgar todo de inmediato; la evasién de responsabilidad y la bisqueda de
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culpables; y la agresion (Zalles 2004: 24). Abordaremos con mayor detenimiento algunas

de las reflexiones y propuestas de Zalles en capitulos posteriores.

1.4.4 La vertiente de la estructura

Concentrémonos ahora en la segunda de las vertientes tedricas aqui identificadas, la de “la
estructura”, que ha abordado el estudio y la reflexién en torno al conflicto desde mucho
antes que la vertiente de la accién. De hecho, Randall Collins ha planteado que una de las
cuatro principales tendencias que desde la época de los cldsicos ha regido el pensamiento
sociolégico es la “tradiciéon del conflicto” (Collins 1996: 6). Segln este autor, dicha
tradicién no se concentra solamente en el estudio de eventos dramdticos, sino que tiene una
concepcién del conflicto que abarca todo lo que sucede en la sociedad: “Su principal
argumento no es sélo que la sociedad estd conformada por conflictos, sino una idea de
mayor alcance, segiin la cual todo lo que ocurre cuando no hay un conflicto abierto es un
proceso de dominacion” (Ibid.: 51). Entre los socidlogos cldsicos, probablemente sean Karl
Marx y Georg Simmel -acompaiiado de su principal sucesor, Lewis Coser- quienes mds
directamente abordan el tema. El énfasis del primero estd en el conflicto revolucionario,
que a su entender es la base del cambio social. Dicho conflicto surge en dltima instancia de
desigualdades econémicas entre las clases sociales, y es una fuerza histérica inevitable que,
segln creia Marx, conducird a las sociedades capitalistas hacia una revolucién final luego de
la cual surgiria una sociedad en donde la gente que esté dentro del orden econémico no
tenga mds conflictos de intereses y en la que sea la cooperacion la caracteristica general de
las relaciones humanas (Charon 1986: 409). Simmel y Coser, por su parte, propusieron una
concepcidon mds amplia del conflicto, que no se limitaba a aquel que tiene lugar entre las
clases sociales. Para estos autores, el conflicto es un fendmeno presente en todas las
situaciones y organizaciones sociales, al igual que el fenémeno de la cooperacion, su
opuesto (Ibid.: 410).

En afios posteriores, pensadores que han estudiado el conflicto desde la vertiente de la
estructura han profundizado en temas como las “fuentes subyacentes del conflicto”, el
“contexto social” del mismo, y la relacién entre el conflicto y el cambio social. En este
ultimo aspecto, se ha mostrado que el conflicto es tanto causa como efecto del cambio
social, en tanto genera cambios en las correlaciones de poder de la sociedad y las “bases de
los intereses potencialmente antagonicos”, y las nuevas correlaciones a su vez hacen que
mds actores e intereses entren en situaciones conflictivas (Mack y Snyder 1974: 27-39).
Ademas, en las dos ultimas décadas dentro de esta misma vertiente ha existido una
tendencia por parte de algunos autores a tratar a la categorfa “conflicto” como sinénimo de

“movimiento social” (Lorenzo, 2001: 12). Esto se explica en buena medida por el
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protagonismo que han ganado este tipo de agrupaciones en las principales controversias
politicas de muchos paises, y por el auge de los que se ha dado por llamar “nuevos
movimientos sociales”. Sin embargo, soy de la opinidn que este enfoque tedrico es bastante
limitado, en tanto las formas de conflictividad son tan diversas que solo en algunos casos se

adapta a la dindmica de los movimientos sociales.

1.4.5 La vertiente de la estructura en la literatura académica ecuatoriana

En las Ciencias Sociales del Ecuador la vertiente socioldgica de la estructura ha tenido una
influencia decisiva. Los estudios sobre el conflicto no han sido la excepcion, a pesar de que
los mismos, como ya se ha dicho, son relativamente escasos. Probablemente el esfuerzo
mds sistemdtico y de mds largo aliento que ha existido en este sentido ha sido el
“Observatorio del Conflicto” implementado por el Centro Andino de Accién Popular,
CAAP. El mismo se constituy6 a partir de un proyecto investigativo que, desde 1980, ha
identificado y registrado los datos relacionados con todos los conflictos sociales que han
sido recogidos por la prensa nacional (Sanchez-Parga 1996: 9-10)*'. El “Observatorio”, que
es un sistema de andlisis y difusién de esta informacion, comenzé en abril de 1995. A partir
de esa fecha, en todos los nimeros de la publicacion periddica “Ecuador Debate” del mismo
CAAP se incluye en el apartado dedicado a la coyuntura social, econémica y politica
nacional e internacional, una seccién titulada “Conflictividad Social”. Aqui se presenta y
analiza la informacion recolectada en las boletas de registro de los conflictos publicados en
la prensa ecuatoriana, que incluye detalles como el género del conflicto, los actores
involucrados, la razén del conflicto, las intervenciones gubernamentales y los desenlaces
(Ibid.: 10). Este seguimiento permanente a la conflictividad ecuatoriana ha permitido
detectar algunas importantes tendencias. Una de ellas, relevante para la presente
investigacion, se refiere al decreciente protagonismo de los trabajadores sindicalizados
como actores de los conflictos y la emergencia de nuevos protagonistas, entre ellos los
vinculados con el servicio de transporte publico: “El foco de los conflictos se traslado del
dmbito obrero-patronal al de las disputas entre el Estado y los trabajadores pertenecientes
a espacios menos formales, como los mercados minoristas, la pesca, mineria, transporte,
entre otros” (Hoy: 01/05/01).

También en abril de 1995, coincidiendo con el inicio del “Observatorio del Conflicto”, se
presentd el libro “Conflicto y Democracia en Ecuador”, de José Sanchez-Parga. En el

mismo se propone una discusién conceptual sobre el conflicto y su relacién con la

31 Dyrante los cinco primeros afios de recoleccidon de informacion, se utilizaron como fuentes 2 diarios de Guayaquil, 2 de
Quito y 1 de Cuenca. Luego de verificar que la informacion obtenida era repetitiva, se redujeron las fuentes a los 2 diarios
de mayor circulacion en el pais, uno de Guayaquil y otro de Quito (Sdnchez-Parga 1996: 10).
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democracia, y un andlisis interpretativo de la informacion sobre los conflictos recogidos por
la prensa ecuatoriana a partir de 1980, desde un enfoque alineado con lo que aqui hemos
llamado la “vertiente de la estructura” del estudio del conflicto. En este estudio, el autor
enmarca a los conflictos de transporte dentro de lo que el tipifica como “conflictos

2
urbanos” ¥,

Entre las caracteristicas de este tipo de conflictos estd el hecho de que sus
reivindicaciones estdn orientadas en buena medida a las instancias del gobierno local. Los
paros de los transportistas, especificamente, suelen tener “ocasionales manifestaciones
violentas” y ponen frente a frente a intereses de gremios poderosos y a los administradores
de este importante servicio publico (Sanchez-Parga 1995: 79-80). En 1996 la CAAP
presenté una publicacion del mismo Sanchez-Parga complementaria a la anterior, titulada
“Las Cifras del Conflicto Social en Ecuador: 1980-1995”, en el que se expone
sistemdticamente la informacién que habia servido como base para el andlisis en la primera
publicacién. Sanchez-Parga vincula a los conflictos ecuatorianos con el creciente deterioro

de las condiciones socioecondémicas de los ciudadanos, presentando este fendmeno como la

base estructural de la conflictividad nacional:

“(...) las principales vertientes del conflicto se cifran (...) en la subida de los
precios (sobre todo de los servicios) y en la reduccion del financiamiento del
sector publico, aiin cuando los factores economicos (elevacion del costo de la
vida y deterioro de los salarios) operan subterrdneamente a lo largo y ancho de

la conflictividad social, y en la movilizacion de sus actores” (Ibid.: 57)

El autor propone como solucion tltima del conflicto y, mds puntualmente, de la violencia,
el “repolitizarla”, no responderle con mds violencia sino “reintroducirla en el paradigma de
su gobernabilidad” (Ibid.: 126); o en palabras de Valenzuela citadas por el mismo Sinchez-
Parga, lograr la “institucionalizacion del procesamiento de las demandas sociales” (Ibid.:
26). Existird, segin este autor, mayor conflictividad social en tanto los conflictos no tengan

referentes institucionales en donde ser procesados (Ibid.: 33)

Refirdmonos ahora a los trabajos relacionados con los conflictos socio-ambientales, que
comparten alguna o varias de las caracteristicas que le hemos atribuido a la vertiente de la
estructura. Lourdes Endara, por ejemplo, ha definido el conflicto en términos claramente
estructuralistas. En sus palabras, los conflictos son “aquellas oposiciones causadas por la

estructura de la organizacion economica y politica de una sociedad” (Endara 1999: 155).

32 Es importante hacer notar que aparentemente, de acuerdo a las mediciones realizadas, la frecuencia relativa de los
conflictos del transporte en relacion al total de conflictos nacionales es relativamente pequefia (Sdnchez-Parga 1995: 82).

33 Fernando Carri6n, en sus comentarios al estudio de Séanchez-Parga presentados en esta misma publicacion, precisa que
un conflicto urbano no es lo mismo que un conflicto social que tiene lugar en la ciudad. Lo que lo define no es entonces la
ubicacién en la que tiene lugar el conflicto, sino las caracteristicas especificas antes anotadas (Carrion 1995: 154).
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Teodoro Bustamante, por su parte, ha sefialado que el conflicto no se trata de “un sistema de
oposiciones binarias de un actor frente a otro, sino un escenario muy dindmico con
miiltiples actores a su interior, que interactiian redefiniendo alianzas, replanteando
conflictos e identidades” (Bustamante 1995: 226). Ademds, Bustamante ha destacado la
relacion directa de esta compleja trama de interacciones con las estructuras sociales,
diciendo que: “si bien cada conflicto tiene actores que lo protagonizan de manera directa,
hay una matriz en la cual la lucha se codifica, se reglamenta, y se resuelve, y esa es la

matriz del conjunto social” (Ibid.: 239)34.

El mismo Bustamante ha planteado posteriormente la necesidad de recuperar, para la
formulacion de formas alternativas de tratamiento del conflicto, elementos tedricos de la
sociologia clasica que habian sido dejados de lado por “la técnica de negociacion de los
conflictos”. Sefiala que en la teoria social cldsica se asumia que el conflicto social tenia dos
niveles: el particular -que se referia a intereses especificos de ciertos individuos o grupos- y
el colectivo -referido a intereses comunes a grandes sectores de la sociedad-. En el primer
caso los conflictos se abordaban a través de las leyes, que se asumian previamente
negociadas y aceptadas por las distintas instancias de la sociedad. En el segundo caso, los
conflictos eran abordados en el campo de la politica, es decir, los conflictos sociales
pasaban a ser conflictos politicos. En ambos niveles estaba presente -a veces ocupando un
lugar central- la discusion ética, lo que presupone la existencia de “valores, normas y
juicios generales que se suponian de alguna manera aceptados por el conjunto de la
sociedad” (Ibid.: 258). El autor plantea que, en la prictica social, estos referentes globales
han sucumbido a un sistema de negociacion politica corrupto, a una practica funcionalista
sin limites éticos, en la que dichos referentes globales no son mds que un recurso retérico y
por lo tanto terminan devaluados, sometidos al constante cuestionamiento de su legitimidad
por parte de los distintos actores sociales. En consecuencia, la politica y las leyes fueron
perdiendo, en la préctica, espacio como instancias de tratamiento de los conflictos; dando

paso a “un sistema en el cual la accion de facto es la norma” (Ibid.: 259-260).

El enfoque de resolucién de conflictos en opinién de Bustamante ha surgido en respuesta a
esta situacion prictica. Se ha abordado el estudio del conflicto en términos de “gestién” en
un esfuerzo por llevar la teorfa a la praxis, una praxis en la que las normas y valores
pertenecen cada vez mds al dmbito de la retérica que al de las précticas sociales. El
problema radica en que, a pesar de lo dicho, las estructuras econdémicas, sociales, politicas y

culturales siguen siendo factores que influyen de manera directa en los origenes, desarrollo

3* Vale mencionar que tanto el ensayo de Lourdes Endara como los de Teodoro Bustamante aqui citados forman parte de
las publicaciones que surgieron del programa FTPP de la FAO, que ya fue resefiado en pdginas anteriores.
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y resultados de los conflictos. En consecuencia, en opinién de Bustamante el “enfoque de
resolucién de conflictos” lleva a una comprensién limitada los mismos, como si éstos
tuviera Unicamente dindmica, patrones de interaccion entre partes, sin que esta dindmica
tenga un referente global, una estructura sobre la cual desenvolverse. Y al formular esta
critica, el autor deja claro que dicho enfoque no se ha construido en debate o confrontacién
con las teorfas socioldgicas clésicas del conflicto, sino que simplemente las ha pasado por
alto, en su esfuerzo por responder a la “necesidad prdctica y muy concreta” de tratar con la
conflictividad cotidiana. Y, en consecuencia, plantea la necesidad de volver a vincular el
estudio de la resolucion de conflictos con sus referentes estructurales, con los fenomenos
sociolégicos, econdmicos, politicos y culturales que lo subyacen; con la finalidad de

apuntalar la sostenibilidad de las soluciones que puedan alcanzarse (Ibid.: 258-259).

Para terminar con el recuento de los trabajos en torno a los conflictos socio-ambientales
publicados en el Ecuador, es imprescindible referirse al recientemente publicado “El Precio
del Petréleo” de Guillaume Fontaine. En este extenso estudio sobre los conflictos socio-
ambientales y la gobernabilidad en la regién amazdénica ecuatoriana y colombiana autor
analiza a profundidad tres conflictos ocurridos en el Ecuador y un conflicto ocurrido en
Colombia durante la década de 1990. Ademds de caracterizar dichos conflictos y los
esfuerzos de distintos actores para su resolucion, se propone identificar los elementos que
podrian permitir que las soluciones que se encuentren se sostengan en el tiempo y sean
equitativas. Fontaine, de partida, se suma a la critica de Teodoro Bustamante antes resefiada
(Fontaine 2003: 23-24). Ademads formula un cuestionamiento al andlisis del conflicto
excesivamente influenciado por la teoria econdmica y remite todo tipo de interaccion entre
los individuos a un conflicto econdmico estructural, desconociendo otros referentes
estructurales de la conflictividad, como su dimension cultural, social o politica. No niega la
utilidad de instrumentos de la teoria econdmica (especialmente la teoria de juegos) para
interpretar ciertos conflictos, pero plantea que dichos instrumentos son de muy poco uso
para entender multiples situaciones conflictivas en las que, el supuesto de la accidn racional,
no guarda mayor relacién con los comportamientos de los actores; que frecuentemente se

basan en otras logicas, en practicas culturales menos instrumentales (Ibid.: 28-29).

A partir los hallazgos de su investigacion, Fontaine propone la utilizacién de un sistema de
andlisis del conflicto y su tratamiento que, en sus palabras, va mds alld de los limites de la
resolucién de conflictos para entrar en el 4mbito de la gobernabilidad democrética. El
mismo se basa en el modelo de las cuatro dimensiones de la vida social moderna formulado
originalmente por Alain Touraine: la sociedad, la economia, la politica y la ética, esta

dltima, fuertemente vinculada con la vida privada (Ibid.: 494). En situaciones conflictivas
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complejas, a decir de Fontaine, las partes suelen actuar de acuerdo a una racionalidad
propia, intimamente relacionadas con las cuatro dimensiones mencionadas. En palabras del

autor:

“Estos tipos ideales de racionalidad coinciden con las dimensiones de la vida
social de la siguiente manera: la politica es el espacio de los actores
institucionales, que buscan el control del poder conforme una racionalidad
instrumental burocrdtica; la economia es el espacio de las empresas, que buscan
maximizar sus tasas de ganancias conforme la logica racional economica; la
sociedad civil es el espacio de las organizaciones sociales, que buscan participar
en los procesos de decisiones politicas y economicas, conforme una racionalidad
organizativa instrumental; y por ultimo, la ética es el espacio de las
comunidades, en el sentido ‘durkheimiano’, que reivindican el derecho a la auto-

determinacion, conforme una racionalidad instrumental carismdtica” (Ibid.: 24-
25).

Aplicado al andlisis de los conflictos este modelo permite identificar con facilidad las
légicas de accidn de las partes confrontadas y ubicarlas en una de las dimensiones de la vida
social identificadas. El uso de este criterio, segin Fontaine, resulta mucho mas ttil que el
mero andlisis de la interaccién de las partes en conflicto; porque permite vincular lo que
llama “elementos estructurales y estructurantes” del conflicto -tales como cultura, discursos
y préacticas- con los “procesos sociales”, esto es, la conformacién y la defensa de las
identidades colectivas e individuales (Ibid.: 494). Puesto de otra forma, el ser capaces de
identificar la racionalidad que rige las acciones de las distintas partes en conflicto -que no
siempre persiguen objetivos similares®- no solo nos permite, seglin este autor, entender
mejor la naturaleza del conflicto; sino también identificar posibles puntos de encuentro
sobre los cuales consolidar la institucionalizacién del tratamiento de dichos conflictos y asi

lograr que las soluciones alcanzadas sean duraderas.

Encuentro en las criticas de Bustamante y Fontaine dos elementos que es necesario
diferenciar. Por un lado, se critica del ‘“enfoque de resolucién de conflictos” su
sostenibilidad entendida como la vigencia en el tiempo de los resultados obtenidos. Por
otro, existe implicita una critica a la “calidad” de los resultados, medida en funcién de
valores reivindicados como universales como la equidad y la justicia, y en funcién de la

defensa de formas especificas de aplicar dichos valores, especialmente desde el Estado.

33 No serfa preciso asumir que por norma general la vertiente de la accién en el estudio del conflicto supone que las partes
involucradas persiguen objetivos similares. Autores de esta tendencia, como Douglas P. Fry, han enfatizado en la
importancia de no asumir que las partes en disputa comparten el mismo tipo de intereses subyacentes (Fry 1997 :11).
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Mientras que la primera linea de critica se formula en el plano de la efectividad de los
resultados, y en tal virtud puede contrastarse con las técnicas de resolucion de conflictos que
reivindican su aplicabilidad prictica; la segunda linea de critica se construye desde un
proyecto politico claro y explicito, y en tal sentido no tiene contraparte pues las teorias de

resolucién de conflictos no proponen, al menos explicitamente, un proyecto de ese tipo.

1.4.6 Conflicto y gobernabilidad democrdtica

Como ya se ha mencionado, varios autores han destacado la relacion entre el conflicto y el
problema de la “gobernabilidad democratica”, que Fontaine define como “la capacidad del
Estado para institucionalizar estos conflictos y para otorgarles un tratamiento equitativo y
duradero, tras imponer a la actividad privada un marco legal que garantice el bienestar de
la poblacion y su participacion en las tomas de decision y en los beneficios de la actividad
(econémica)” (Ibid.: 22)36. Para tener mas elementos sobre el estado del debate en torno a
la relacién entre la conflictividad, la democracia y la gobernabilidad, es necesario apartarnos
de la literatura que se concentra Unicamente en el estudio del conflicto, e incursionar en
aquella que se ocupa del estudio de la estructura y el sistema politicos; particularmente en el

caso Ecuatoriano.

Carlos Arcos ha analizado este tema en su ensayo titulado “Demandas y conflictos
sociales en el sistema politico ecuatoriano”, recogiendo las ideas de algunos importantes
cientificos sociales contempordneos. Arcos inicia ocupandose de la relacion entre
democracia y conflicto, planteando que la primera podria ser entendida como una forma
especifica de procesar el conflicto y el disenso (Arcos 1998: 47).  La democracia es un
sistema que se nutre del conflicto moderado, que necesita de él. El autor hace referencia al
pensamiento de algunos autores que se adscriben a conceptos como éste, entre los que cabe
mencionar a Martin Limpset, quien plantea que “un estado moderado de conflicto es (...)
otra manera de definir la democracia legitima”; a Norberto Bobbio, para el que la
democracia moderna se diferencia de la antigua por “lo licito del disenso”; y a Giovanni
Sartori, quien manifiesta que el consenso sobre los procedimientos para resolver conflictos
es requisito fundamental para la democracia (Ibid.: 47-49). Luego de discutir la relacion
entre conflicto y democracia, Arcos aborda los vinculos entre estos dos conceptos con el de

gobernabilidad. Y para hacerlo, empieza citando a Michael Coppedge, quien plantea que

3% En esta linea, el decir que existe una crisis de gobernabilidad implica la incapacidad de un gobierno de enfrentar “los
desafios economicos sociales y politicos que constituyen el contexto de los conflictos” (Fontaine 2003.: 110).

TA propésito de Sartori, Carlos Arcos recoge su critica sobre el uso del término “conflicto”, al que considera erréneo y
engafloso, y en cuyo lugar propone el uso del término “disenso”. El autor, haciéndose eco de esta observacion, utiliza el
término conflicto/disenso en su estudio (Arcos 1998.: 48). Considero que para los fines de esta investigacion sirve bien la
categoria “conflicto”, en la medida en la que la imprecisién que critica Sartori desaparece cuando, como se ha hecho al
asumir en este trabajo la definicién de Rubin, Pruitt y Kim, se atribuye al término una acepcion sencilla y concreta.
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existird compatibilidad entre el conflicto y la gobernabilidad democrética en la medida en
que existan reglas adecuadas para el manejo del primero (Ibid.: 51)°®.  Arcos no solo
relaciona la democracia, la gobernabilidad, el conflicto, y las normas, sino que ademas
introduce dos categorias fundamentales en el andlisis: institucionalidad y cultura politica.

Para este autor:

“La democracia y la gobernabilidad democrdtica implican la existencia del
conflicto/disenso, no solo en el dmbito politico sino en el social, y en el espacio
de interacciones que se crean entre uno y otro; presuponen, ademds, una forma
particular de procesarlos para transformarlos en consenso, en decisiones de
politica y en el surgimiento de instituciones tanto politicas como sociales. Una y
otra suponen la existencia de una normatividad, una institucionalidad orientada
hacia fines democrdticos especificos, y una cultura politica compatible con la
normatividad democrdtica. La existencia de estos factores legitima el conflicto,
lo hace moderado y tolerable desde el punto de vista del orden democrdtico”
(Ibid.: 52).

Estos mismos elementos han sido destacados por otros autores, como por ejemplo Olivier

Dabene. Para este autor, citado por Fontaine:

“La gobernabilidad puede entenderse como un modo o un estilo de gobierno, es
decir una manera de resolver problemas, susceptible de ser aprehendida a varios
niveles de andlisis: el marco institucional en el que se ejerce el poder politico (las
reglas del juego), el marco estatal en el que se elaboran las politicas ptiblicas, los
actores del juego politico (elites politico-administrativas), su manera de jugar y,
finalmente, los problemas a los que tienen que responder (Estado de la economia,

movilizacion social, etc.)” (Fontaine 2003: 109).

Como se ve, es frecuente que se atribuya a las instituciones publicas -o al sistema politico,
en su sentido mds amplio- el rol de “procesar” los conflictos a través de practicas
democrdticas, evitando que los mismos deriven en violencia. Simén Pachano ha planteado
que los problemas de “ingobernabilidad” tienen que ver no tanto con la “sobrecarga de
demandas” a las que estdn sometidas las instituciones publicas -argumento frecuentemente
utilizado para explicar las “crisis de gobernabilidad”-, sino mas bien con la falta de
mecanismos institucionales para el tratamiento de los conflictos, ante lo cual los mismos

terminan siendo procesados por fuera del sistema politico (Pachano 2003: 132).

38 Asi como este autor, muchos otros han atribuido a las normas un rol central para lograr la gobernabilidad en un sistema
democratico, encausando los conflictos por un sendero no violento sin negarlos. En palabras de Felipe Burbano de Lara
“el pacto sobre las reglas no presupone la ausencia ni la neutralizacion del conflicto, tan solo su delimitacion” (Burbano
de Lara 1998: 7).
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Tanto Pachano como Burbano de Lara han atribuido ademds un rol central en la
gobernabilidad democritica al sistema de representacion, que es el que permite que el
sistema politico-institucional pueda actuar como instancia de tratamiento democratico de los
conflictos. Para lograr este objetivo, se requiere que el sistema de representacién permita
que se expresen los diversos intereses y los conflictos de la pluralidad de sujetos que

conforman la sociedad (Burbano de Lara 1998: 9).

Arcos ha ido un paso mds alld, proponiendo una tipologia de conflictos en funcién de su
relacion con las normas -cuya maxima expresion es la Constitucion Politica de la Republica-
y su aporte a la democracia o, mas ampliamente, a la gobernabilidad democratica.
Especificamente, el autor ha dividido a los conflictos en aquellos que emplean mecanismos
aceptados por el estatuto constitucional, y aquellos que se valen de métodos que no se
ajustan a esta norma. En ambas categorias, existen tanto los conflictos que son funcionales
para la democracia -aquellos que amplian la participacion y las practicas democraticas-,
como aquellos que no lo son -que fortalecen mas bien los procesos no transparentes y los
intereses de ciertas minorias-. Arcos propone, en definitiva, diferenciar entre los conflictos
legales y no funcionales, los legales y funcionales, los ilegales y no-funcionales; y los
legales y funcionales. Estos tltimos, a la larga, terminan generando modificaciones en el
sistema, permitiendo la entrada de nuevos actores, y siendo aceptados dentro de las normas
(Arcos 1998: 53).

Queda claro que, para los autores cuyos trabajos han sido aqui resefiados, el término
gobernabilidad democrética no se refiere a la ausencia de conflictos. Se refiere mas bien a
un régimen en el que el conflicto se expresa seglin normas del juego claras, sin obstaculizar
la implementacién de las decisiones de gobierno; las que a su vez se supone se derivan de
los mismos conflictos procesados a través de instituciones que las partes confrontadas

reconocen como legl"[imas39

. Algunos autores incluso utilizan el término “gobernabilidad
del conflicto” (Sdnchez-Parga, 1995; Fontaine, 2003), es decir, tratan al conflicto como

objeto mismo de la gobernabilidad.

1.4.7 Descentralizacion del Estado y conflicto

Un dltimo tema que es necesario incorporar a la discusion por su importancia para el caso
que estamos estudiando es el de la descentralizacién del Estado. En la literatura sobre el
tema en Ecuador se ha sefialado entre los objetivos de este proceso el acercar el gobierno a

los ciudadanos, profundizando la democracia participativa y representativa, y fortaleciendo

39 Carlos Strasser ha dicho que la gobernabilidad democratica es una situacion en la que el gobierno “ejerce un mando
efectivo sobre la sociedady ello por medio del régimen democrdtico mismo” (Strasser 2002: 391).
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la gobernabilidad y la participacion ciudadana (Lopez 2004: 5-6). También se ha dicho que
la descentralizacion es una herramienta que facilita la consecucidn de estos objetivos pero
no la garantiza, una condicién necesaria pero no suficiente. Poco se ha escrito, sin embargo,
sobre las escasas experiencias efectivas de descentralizacion que existe en el pais, y
particularmente sobre los efectos de éstas en la gobernabilidad democrética y el tratamiento
de los conflictos en sus localidades. Existen menciones atin muy generales a dichos temas,
mds orientadas a la proyeccién de posibles efectos futuros de los procesos actuales. El caso
del transporte en Quito, por ejemplo, ha sido sefialado como uno de los antecedentes més
exitosos del proceso de descentralizacién en el Ecuador, y el precursor de posibles casos
similares: “dado que la descentralizacion en el pais es un proceso sin marcha atrds, es
probable que de aqui a 20 aiios la ciudad se maneje con gran autonomia y que, siguiendo la
linea de lo que ya se ha hecho en materia de transporte, asuma responsabilidades que hasta

hoy corresponden al Gobierno Central” (Hoy, 06/12/99).

Lautaro Ojeda por su parte ha sefialado a los gobiernos locales como potenciales
instancias privilegiadas para el tratamiento institucionalizado de los conflictos sociales. En

sus palabras:

“(...) es necesario que todo comportamiento democrdtico no solo se oriente
hacia la satisfaccion de las necesidades bdsicas de la poblacion, (...) sino a la
importancia que tiene el procesamiento de los conflictos sociales, economicos,
politicos y culturales en la democracia. Es decir, un procesamiento participativo,
transparente y equitativo de los conflictos, y la canalizacion institucional a través
del didlogo, (...) que es lo que generalmente ocurre entre los diversos actores del

gobierno local” (Ojeda 2002: 131).

Claudio Creamer ha ido més alla, al sefialar que, frente a la crisis de gobernabilidad y el
debilitamiento de la institucionalidad politica en el Ecuador y ante la necesidad de que el
sector publico incrementen su “poder y legitimidad” en el tratamiento de los conflictos; el
impulso de la descentralizacion surge como una alternativa que permitiria la
institucionalizacion de la resolucién democrdtica de las disputas publicas (Creamer 1999:
428). Llega incluso a hablar explicitamente de “una descentralizacion del manejo de

conflictos, que responda a una ‘geografia’ nacional de las disputas ptiblicas” (Ibid.: 429).

1.4.8 Puntos de encuentro

Msis alld de que las dos vertientes aqui descritas -la de la accién y la de la estructura-
hacen énfasis en distintos aspectos del conflicto, existen algunos temas que son de interés

comtn para la vasta mayoria de autores, independientemente de la vertiente tedrica con la
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que se alineen. En un asunto en particular parece haberse alcanzado un consenso entre los
distintos académicos que han tratado el tema: se coincide en sefialar que el conflicto no es
negativo o disfuncional per se e incluso, dentro de ciertos limites, es util y necesario (Mack
y Snyder 1974; Charon 1986; Rubin, Pruitt y Kim 1994; Collins 1995; Sanchez-Parga 1995;
Ortiz y Varea 1995; Folger, Poole y Stutman 1996; Arcos 1998; Ortiz 1999; Guerrero 1999;
Fontaine 2003, entre otros). En palabras de Sanchez-Parga: “en toda la historia del
pensamiento politico el conflicto mds que inevitable ha sido considerado necesario, como
algo inherente a la vida politica de un pueblo y expresion de la libertad de los ciudadanos.
(Sanchez-Parga 1995: 17)*°. El mismo autor ha llevado mds alld esta idea, planteando que
el conflicto tiene “umbrales” mds alld de los cuales el conflicto se transforma en violencia,
cuando los hasta entonces adversarios pasan a ser enemigos (Ibid.: 112). Por otro lado, el
autor reconoce que también existe un umbral minimo necesario de conflictividad. Los
umbrales maximos tolerables cambian de acuerdo a las sociedades, y son especialmente
bajos en las que existe una heterogeneidad estructural, donde niveles de conflictividad
moderados pueden llegar a desestabilizar la convivencia pacifica y la *“gobernabilidad
democrética”. El autor relaciona esto con el hecho de que muchas de estas sociedades sean
proclives al autoritarismo (Ibid.: 94). Ademads, amplia el andlisis proponiendo que para
establecer el umbral de lo tolerable en un conflicto hay que tener en cuenta los conceptos de
legalidad y legitimidad: “Tanto si la imposicion y la seguridad del orden se regulan a costa
de la legalidad y legitimidad del gobierno como si las acciones conflictivas transgreden
dicha legalidad y legitimidad, nos encontrariamos en un escenario social no dominado por

el conflicto sino por la violencia” (Ibid.: 96).

Rubin, Pruitt y Kim, por su parte, también han planteado explicitamente que el conflicto
tiene aspectos positivos y negativos. Entre los primeros destaca el hecho de que fomenta el
cambio social, permitiendo superar situaciones patoldgicas para la sociedad; facilita la
reconciliacion de los legitimos intereses de las personas y, por virtud de estas dos funciones,
fomenta la unidad grupal. A pesar de lo dicho persiste el hecho de que el conflicto es
enteramente capaz de causar estragos en la sociedad, y el conflicto destructivo, a pesar de
ser mucho menos frecuente que el constructivo, puede generar un dafio enorme (Rubin,
Pruitt y Kim, 1994: 8-9).

Jorje Zalles, yendo mas alld, ubica como un fundamento clave para pasar del conflicto al
didlogo y el consenso, la garantia de ciertas condiciones “estructurales” relacionadas con la

capacidad de las personas de alcanzar un minimo de bienestar. En sus palabras:

40 En este sentido, parece haber sido superada la concepcién del funcionalismo de Talcott Parsons de la década de 1950,
que veia al conflicto —de cualquier tipo— como una aberracién en la sociedad, como una patologia social que debia
suprimirse a toda costa (Bjorkqvist 1997: 26).
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“Mds aiin que las condiciones disposicionales y situacionales (...) es de
crucial importancia la creacion y el mantenimiento de condiciones generales de
bienestar social, que permitan la satisfaccion de las necesidades humanas
bdsicas y propendan el evitar las principales fuentes de conflicto, tanto social
como interpersonal. La pobreza, la insalubridad, la inseguridad, la carencia de
servicios bdsicos, la marginacion social y politica, la ausencia de justicia, la
falta de acceso a la educacion son, como es conocido, condiciones que facilitan
tanto el surgimiento de conflictos como la tendencia de estos a escalar” (Zalles
2004: 36).

Este esfuerzo por vincular el andlisis de la interaccién de las partes con los temas
estructurales en los que se basan los conflictos es al parecer una nueva tendencia, en algunos
casos adn timida, proveniente particularmente de autores de la vertiente “de la accién™ del
conflicto. Asi, Bush y Folger plantean la necesidad de superar la prictica de la mediacién
orientada a lograr la satisfaccion de las partes en conflicto, con el fin de avanzar hacia un
enfoque orientado hacia la transformacién sostenible “del cardcter de los antagonistas
individuales y de la sociedad en general”, que si bien habia sido propuesto desde las
primeras teorias de la mediacidn, habia sido dejado en un segundo plano en los ejercicios
practicos (Bush y Folger 1996: 46, 75-76).

Por otro lado, surgen también voces que destacan la utilidad, para la comprensién de los
elementos “estructurales” u “objetivos” del conflicto o de la lucha politica, de explorar los
patrones identificables en la interaccion de las personas, sus “algoritmos de resolucion de
problemas” (Bustamante 2003: 345). Fernando Bustamante, teniendo a dichos “algoritmos”

como uno de los componentes de la categoria “cultura politica”, ha planteado que:

“Sea que la cultura explique a los factores objetivos o sea explicada por ellos,
podemos presumir que no es una pérdida de tiempo entenderla en su estructura
interna, porque: o la cultura es un factor explicativo de uiltima instancia, o sino lo
es, si es en cambio, un mecanismo importante a través del cual los factores
‘verdaderamente’ explicativos actiian y se hacen efectivos. En cualquiera de los
dos casos, habremos obtenido un cierto rendimiento intelectual al intentar
tipificar un poco mejor algo que o es “sustrato” de la politica, o es ‘mediacion

crucial’ de esta” (Ibid.)

Veo aqui un punto central que buscaré mostrar a lo largo de las piginas siguientes en el
andlisis de los conflictos del transporte publico en Quito: que las dos vertientes tedricas en

el estudio del conflicto y su tratamiento que aqui se han expuesto son en efecto
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complementarias; y que, en lugar de presentarlas como contradictorias -y mucho menos
tomar partido por una de ellas como si fuesen mutuamente excluyentes- resulta mds qtil
valerse de ambas para asf lograr una comprensién mas completa del fendmeno del conflicto.
Es necesario entender los “elementos estructurales y estructurantes” de los conflictos, pero
al mismo tiempo se requiere comprender la dindmica que enfrenta a las partes involucradas
-basada en sus percepciones y sus repertorios ticticos y estratégicos- y como dicha dindmica
se relaciona con los referentes globales -sociales, politicos, econdmicos y culturales- de la
conflictividad. Creo que esto hard mds factible la identificacién de posibles caminos que

pueden conducir a soluciones democréticas, equitativas y duraderas a los conflictos.

1.5 Metodologia, técnicas utilizadas, y estructura de este documento

1.5.1 Aspectos metodologicos

La presente investigacion ha sido un ejercicio hipotético deductivo, en el sentido en que se
ha utilizado informacién empirica para tratar de refutar la hipdtesis inicial y modificarla, de
tal forma que ésta se ajuste mds fielmente a lo observado en la realidad y al mismo tiempo
contribuya a una mejor comprension del fendmeno subyacente. Una primera forma de
hacerlo fue mediante una reconstruccion descriptiva de la historia del transporte urbano en
Quito y sus conflictos, con el fin de contar con una primera apreciacion cualitativa de los

hechos y apreciar en qué medida se ajustan a nuestra lectura inicial del problema.

En segundo lugar, en tanto la hipdtesis se refiere a los efectos de la instauracién en el
transporte urbano de Quito de una autoridad publica independiente (la municipalidad), se
realizé un andlisis comparativo entre los conflictos anteriores y los posteriores a este
acontecimiento. Para hacer esta division se fij6 como fecha de referencia el mes de marzo
de 1996, pues fue entonces cuando se suscitd el mas importante conflicto de la historia
reciente del transporte urbano de la ciudad, el hecho definitivo que permitié que el
Municipio de Quito asuma plenamente las competencias de planificacion y regulacion del

transporte publico.

Hay que afiadir que en los conflictos de caricter nacional la autoridad ptblica principal
sigue siendo el CNTTT, es decir, la variable independiente a la que se refiere la hipdtesis
(autonomia de la autoridad reguladora) no ha sido modificada. En este sentido, dichos
conflictos pueden ser utilizados como contrafictico, para fortalecer la validez cientifica de
las conclusiones obtenidas. En consecuencia, se ha formulado el andlisis comparativo en
funcién del patrén descrito en la Tabla 1.B. Esta comparacién ha realizado desde dos

perspectivas distintas: desde los patrones de comportamiento de los actores individuales de
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los conflictos y los resultados que obtuvieron (Capitulo III); y desde las regularidades de los

conflictos vistos como un todo (Capitulo IV).

Tabla 1.B Matriz bdsica del andlisis comparativo realizado

Enero 1990 - Abril 1996 —
Marzo 1996 Diciembre 2004

Grupo de control (conflictos nacionales
desarrollados en Quito)

Conflictos locales

1.5.2 Técnicas de investigacion utilizadas

La informacién bibliografica, documental y de campo que ha servido como base para este
trabajo ha sido analizada a través de técnicas de investigacién cuantitativas y cualitativas
complementarias entre si. En primer lugar, se ha utilizado la idea de sistematizar la
informacién publicada sobre los conflictos, propuesta e implementada inicialmente por el
Observatorio del Conflicto del CAAP. En este método estd implicito el supuesto de que los
medios de comunicacién son quienes “principalmente contribuyen a la formacion de la
opinion publica, y (...) establecen el grado de reconocimiento y valoracion que una
sociedad atribuye al fenomeno del conflicto por ella producido” (Sanchez-Parga 1996: 9).
El modelo del “Observatorio” ha sido ampliado para incorporar variables que no estaban
siendo consideradas y que he juzgado importantes para los fines de esta investigacién. Para
la recoleccion de informacién se ha utilizado el modelo de ficha presentado en el Anexo 1.
Cada ficha -que alcanzan un total de 49- se refiere a un conflicto, y se nutre de todas las
notas, reportajes, entrevistas, o editoriales de prensa encontrados que se refieran al mismo.
La informacién base se ha tomado del sistema “Explored”, publicado en Internet por el
Diario Hoy (www.explored.com.ec). La informacién de las fichas ha sido tabulada y
analizada de acuerdo a los procedimientos explicados en el Anexo 2. También se ha
recurrido a numerosos recortes de prensa distintos a los publicados en “Explored”, con el fin
de contar con elementos cualitativos adicionales para la caracterizacion e interpretacién de
los conflictos. Sin embargo, estos tltimos no han sido incorporados a las fichas con la idea
de que estas tengan una sola fuente, previniendo sesgos que sobredimensionen ciertos

conflictos.

Este método, como es evidente, presenta importantes limitaciones. Son considerados solo
aquellos conflictos que han sido recogidos por la prensa y en consecuencia la informacién

estd influenciada por cuanta atencion se ha prestado a determinados conflictos; y por la
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extension, enfoque, y énfasis con que se los ha tratado (Ibid.) ! Se ha intentado compensar
dichas limitaciones con la utilizacién de métodos de investigaciéon complementarios. Asi, se
ha recurrido a entrevistas a profundidad y semi-estructuradas, a observaciones no
participantes de las formas de toma de decisiones de los gremios de transportistas, y al
estudio de documentos primarios tales como actas de reuniones y correspondencia oficial de
los actores involucrados en los conflictos. Considero que estos instrumentos han permitido
contar con suficiente informacién como para ensayar respuestas consistentes a las preguntas

centrales de la presente investigacion.

1.5.3 Estructura de este documento

La estructura de este documento responde a la metodologia descrita. En el Capitulo II se
hace un recuento histérico descriptivo del servicio de transporte urbano en Quito y sus
conflictos, incluyendo una descripcién detallada de los eventos de marzo de 1996, sus

antecedentes y sus consecuencias.

El Capitulo III se ocupa de identificar y caracterizar a los principales actores de los
conflictos estudiados y su comportamiento conflictivo. Para cada uno de ellos se describen
sus intereses y aspiraciones, sus relaciones con otros actores, los elementos claves de su
discurso, las opciones estratégicas y las tacticas que han adoptado en los conflictos en los
que han participado, y los resultados que han obtenido. Con esta base, se ensaya una
interpretacion de los principales cambios sucedidos en el mapa de actores a lo largo del

periodo estudiado en funcién de la hipdtesis de investigacion.

En el Capitulo IV se desarrolla un andlisis de los conflictos como tales: los temas
discutidos, los actores involucrados, y las tendencias mds reveladoras. Se hace énfasis en
las variaciones observadas entre la etapa previa y la etapa posterior a marzo de 1996 y sus
consecuencias, asi como en las regularidades identificadas, que puedan aportar nuevas luces

para la comprensién del fenémeno analizado.

Por ultimo, en el Capitulo V se formulan las conclusiones del presente estudio. Se hace
énfasis en los aprendizajes que el caso estudiado nos puede dejar, tanto en términos de la
teoria del conflicto, como en términos del debate sobre la reforma a la estructura del Estado
y la gobernabilidad democratica. Asimismo, se plantean algunas reflexiones sobre la
aplicabilidad de estos aprendizajes a casos similares, y posibles lineas de investigacion

futuras.

! Las notas y reportajes publicados hacen las veces de protocolo de observacién del conflicto, y la verdad de lo registrado
es responsabilidad del observador directo (Gutiérrez y Brenes 1993: 2).
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Capitulo 11

Historia del transporte urbano en Quito y sus conflictos

En este capitulo haremos un recuento, mas descriptivo que analitico, de la historia del
servicio de transporte publico en Quito y de sus conflictos. El propdsito es contar con una
primera apreciacién cualitativa del impacto de la intervencién municipal como autoridad
reguladora del servicio, el alcance de este impacto, y los factores que posibilitaron la
concreciéon de mejoras radicales; todo esto en funcién de las preguntas centrales y la

hipétesis de la investigacion.

2.1 Elservicio de transporte urbano hasta 1988

El transporte motorizado en Quito comenzé en el siglo XX. La primera agencia de
automdviles, “La Veloz”, inicid sus operaciones en 1906; y antes habian existido solamente
empresas de carruajes. En 1914 se instal6 el servicio de Tranvias, desarrollado y operado
por la empresa privada norteamericana Quito Tranway Company (Vasconez, 1997: 25), que
oper6 hasta 1946, es decir, durante un poco més de treinta afios*. Testimonios de personas
que pudieron utilizar el tranvia quitefio hablan de un servicio de eficiencia y calidad,
caracterizado particularmente por el buen trato a los usuarios (Puga, 1991: 300). En 1947 se
constituyd la primera empresa municipal de transporte, pero esta iniciativa no tuvo éxito y la
empresa cerré en menos de un afo, poniendo en entredicho la capacidad de la municipalidad

de administrar eficientemente este servicio (Figueroa, 1986: 66).

Para Fernando Carrién, es precisamente la desaparicion del tranvia a mediados del siglo
XX lo que marcé el comienzo de lo que pronto se convertiria en ‘el problema del transporte
en Quito”, cuando la provisién del servicio pasé a manos privadas que utilizaban formas
cada vez menos eficientes de gestiéon: “En el Ecuador esta produccion adopta la forma de
organizacion en cooperativas, que en realidad son mds bien una forma encubierta de un
empresariado informal con poco nivel de desarrollo” (Carrion: 1995b). La primera
cooperativa de transporte urbano, y con ella el primer sindicato de choferes profesionales,
aparecen en 1949. Dicha cooperativa, que contaba con 15 asociados, disfruté de un entorno
juridico bastante favorable: existian facilidades para la adquisicién de vehiculos, se limitaba

legalmente la incorporacién de nuevos empresarios al servicio de transporte garantizdndoles

2 Un dato interesante es que la ruta del Tranvia se utiliz6 en buena parte, casi 50 afios después de que este servicio
desaparecid, para trazar el recorrido de la troncal del Trolebus.
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el monopolio del sector; y las gasolinas se mantenian a bajos precios, producto de un

subsidio, lo que hacia que las tarifas por el servicio fueran estables (Vasconez, 1997: 26).

En 1963 fue promulgada la primera Ley de Transito Terrestre (Ibid.: 26). Esta ley cambi6
drasticamente la organizacion del servicio de transporte publico en la ciudad, puesto que el
mismo dejé de estar en manos de la municipalidad y pasé a ser responsabilidad de varias
organizaciones (Blanco y Negro: 09/07/95), lo que se convirtié en un problema que se
mantiene hasta la fecha a escala nacional. Se crearon entonces la Junta General de Transito
y la Direcciéon General de Transito con el fin de regular y controlar el transporte a escala
nacional, y en 1966 se cre6 el Consejo Nacional de Transito y Transporte Terrestres,
CNTTT (Hoy: 25/10/04).

De esta manera, en los afios 60 y 70 se consolid6é en todo el Ecuador un sistema de
transporte publico basado en el pequeifio propietario, que seguia una légica “de
supervivencia y no de acumulacién”, a decir de Alejandro Moreano. El mismo Moreano ha
escrito que el modelo se mantenia gracias a que se alargaba la vida de los buses®, pues las
tarifas eran fijas y no permitian financiar la renovacion, y el monopolio, no de la propiedad
sino del acceso al servicio (Moreano:1996). Dicha estructura generaba un servicio “minimo
satisfactorio” para una ciudad pequefia como lo era el Quito de ese entonces. Pero la ciudad
creci6 drasticamente, y el modelo de transporte publico se volvid obsoleto™. El problema
se agudizé cuando el subsidio a la gasolina, que se habia mantenido durante la década de
1970, fue eliminado luego de la guerra de Paquisha, pero la presién de los choferes y las
oposicion masiva al incremento de tarifas hizo que el modelo se perpetie (Ibid.). Lo que
no pudo mantenerse es la tarifa fija de 1 sucre, que fue incrementada en un 40% en 1977,
provocando la llamada “guerra de los 4 reales”, uno de los primeros conflictos importantes
relacionados con el transporte urbano en el pais (Figueroa 1982: 11). A partir de entonces,

la conflictividad en torno a este servicio habria de volverse una constante en el Ecuador.

El problema se fue haciendo cada vez mds grave a los ojos de la ciudadania y comenzé a
ser visto como critico ya en los anos 80 (Ibid.: 7). Esto se debi6 al impresionante aumento
de habitantes de la capital ecuatoriana y al consecuente incremento de automotores publicos
y privados. La municipalidad volvié a entrar en escena en la administracién del Alvaro
Pérez, a inicios de la década de 1980, cuando se cred la Empresa Municipal de Transportes

(Véasconez, 1997: 26), que empezd a operar con buses de 2 pisos y buses articulados, que

43 Por esos afios e incluso hasta la década siguiente, el transporte colectivo urbano se realizaba con pequefios vehiculos
bésicamente de dos tipos: “el Popular conocido como ‘paperos’ que son las actuales ‘chivas’ y los colectivos que tienen el
motor en la parte delantera del vehiculo, fuera del cuerpo principal, conocidos como ‘trompudos’ (Villena 2000: 16).

a4 Figueroa sitda alrededor de esta época el inicio del proceso que llevé a que un grupo de transportistas adquiera formas
de trabajo mds artesanales que empresariales (Figueroa 1982: 10). Este grupo se volvié la base de las asociaciones
gremiales del transporte urbano, y son quienes en esta investigaciéon hemos llamado los “transportistas tradicionales”.
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brindaban un servicio dirigido sobre todo a los turistas, y fue posteriormente ampliando su
servicio. A esta administracion la sigui6 la de Gustavo Herdoiza, la que si bien mantuvo el
servicio de la EMT no impulsé ninguna mejora relacionada con el transporte urbano. En
1988 Rodrigo Paz fue electo alcalde de Quito, y con éste inici6 el proceso que llevaria a la

transformacion del transporte publico en la ciudad.

2.2 La administracion municipal de Rodrigo Paz (1988-1992)

A pesar de ser un tema considerado como prioritario por los quitefios segiin algunos
sondeos de la época, el rol de la municipalidad en la provisién y mejoramiento del servicio
de transporte publico en 1988 era marginal, pues se limitaba al servicio brindado por la
Empresa Municipal de Transporte. Desde los primeros meses de la administracion de Paz,
sin embargo, se comenz6 a hablar de “soluciones definitivas” para el problema. Los
cambios necesarios no eran féciles ni de corto plazo. El reto estaba en sentar bases sélidas,
sobre las que fuera posible construir, en el futuro, un nuevo modelo de servicio en el que la

municipalidad fuera la mdxima autoridad reguladora.

2.2.1 El contexto nacional

A inicios de la década de 1990, el transporte urbano en Quito se regia por la Ley de
Transito vigente para todo el pal’s45 . Entonces, la méaxima autoridad en cuanto a
planificacién y gestién era el Consejo Provincial de Transito, que a su vez era una divisién
del Consejo Nacional de Transito y Transporte Terrestre (CNTTT). Al no existir una
autoridad local independiente, los conflictos en torno al servicio de transporte publico que
tenfan lugar en Quito generalmente se referian a problemas comunes a todo el pais, y no a

los estrictamente locales.

Entre 1990 y 1992 se desarrollaron los tres primeros conflictos documentados para la
presente investigacidon, y todos estuvieron relacionados con incrementos de tarifas
solicitados por los gremios del transporte como compensacién al incremento gradual del
precio de los combustibles que llevaba a cabo el gobierno de Rodrigo Borja (1988-1992).
En los primeros dos casos (sucedidos en 1990 y 1991 respectivamente), el gobierno cedi6
con gran facilidad al pedido de los transportistas, lo que provoc protestas populares que,
sin embargo, no alteraron la decisién gubernamental. Posteriormente, con el fin de prevenir
un conflicto con los gremios del transporte luego de un nuevo incremento del precio de los
combustibles en 1991, el gobierno decidié crear un subsidio directo a los transportistas,

cancelado a través de sus cooperativas. El mismo se constituyé en una nueva fuente de

45 Cabe hacer notar que la administracién municipal de Paz inicié en 1988, es decir, un poco antes del periodo objeto de
este estudio.

40 de 196



conflictos, debido tanto a los retrasos en el pago como a la recurrente necesidad de ajustarlo
ante la constante inflaciéon. En mayo de 1992 los gremios del transporte solicitaron un
nuevo incremento tarifario en lugar del subsidio, por considerar que éste ultimo era
insuficiente. El gobierno no accedié en primera instancia, lo que llevé a una serie de
acciones por parte de los transportistas, como paralizaciones del servicio y el cobro de facto
(no autorizado) de las tarifas que ellos consideraban justas. A esto el gobierno respondi6
con un decreto de movilizacion bajo el cual se ejecutaron més de 50 detenciones de choferes
y sus unidades. Hubo también varias reacciones por parte de grupos de usuarios
organizados, como protestas violentas que produjeron heridos, y el secuestro de 3 buses en
la ciudad de Machala. Poco tiempo antes de la finalizacién del periodo de gobierno en
agosto de 1992, sin hacer ningtin anuncio publico, el Consejo Nacional de Tréansito firm¢ la
autorizacién del incremento de tarifas*®. También en el marco de este conflicto el gobierno
de Rodrigo Borja emitié un decreto que exonerd a los vehiculos del transporte publico (con
un méiximo de 1.000 unidades anuales) de impuestos y aranceles (Blanco y Negro:
21/03/99). Los hechos muestran que, en este periodo, la influencia de los gremios del
transporte en los entes de regulacién del servicio a nivel nacional era decisiva, y la
capacidad del gobierno nacional para llevar a la practica sus decisiones y politicas en este

ambito era claramente limitada.

2.2.2 El fortalecimiento de la Empresa Municipal de Transporte

La Municipalidad de Quito a inicios de la década de 1990 no tenia influencia alguna sobre
el sistema nacional de transporte urbano. A nivel local, su intervencién se restringia a
brindar servicios puntuales de transporte ptblico (especialmente desde y hacia zonas
turisticas) a través de la Empresa Municipal de Transporte, EMT. Y las primeras iniciativas
visibles de la administracién de Rodrigo Paz para mejorar la calidad del servicio tuvieron
que ver precisamente con el fortalecimiento y la ampliacién de los servicios de esta
empresa. Con una importante ampliacién de su flota de autobuses se comenzoé a cubrir rutas
que no estaban siendo atendidas por las operadoras privadas por su baja rentabilidad,
especialmente las dirigidas a barrios urbano-marginales como el Comité del Pueblo o La
Ecuatoriana?’. Estas frecuencias empezaron a funcionar atn antes de que el CNTTT otorgue
los permisos de operacion (Hoy: 24/08/90), y muy frecuentemente fueron precedidas de la

construccién y pavimentacién de las vias de acceso a estos barrios, que en muchos casos se

46 Javier Ponce comentaba entonces, desde su columna de Diario Hoy, que “desde hace décadas, los reajustes en las
tarifas del transporte se han hecho asi, entre gallos y medianoche, a medias tintas y ofreciendo cambios en los servicios
que nunca se cumplieron” (Ponce 1992).

7 La Empresa Municipal de Transporte contaba en 1990 con una flota equivalente a aproximadamente el 5% del total de
buses del sector privado, que eran alrededor de 1500 (Hoy: 04/12/90). En 1993, la empresa ya habia llegado a controlar el
10% del total de la oferta de transporte en Quito (Hoy: 01/12/93).
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encontraban en condiciones intransitables (Hoy: 25/09/90). Adicionalmente, desde mayo
de 1990 la EMT instaur6 el servicio de “Transporte Municipal Gratuito” dirigido a las

personas de menos de 6 y més de 65 afos, y a los discapacitados (El Comercio: 2/5/90)*.

Los buses municipales tuvieron una gran aceptacion, tanto porque comparados con los de
las empresas privadas eran mds modernos y comodos, sino también porque las condiciones
de operacién eran significativamente mejores, ya que contaban con paradas y frecuencias
fijas y con una tarifa subsidiada (Méndez 1991: 267)*. En opinién de Carlos Arcos, ésta
fue la primera respuesta efectiva de la municipalidad frente al problema del transporte
urbano (Arcos 1995). En dicha solucién, sin embargo, el rol de la municipalidad era el de
proveedor del servicio, entrando en competencia directa con los operadores privados. Las
criticas funciones de regulacion seguian estando en manos de las autoridades nacionales, lo

que dificultaba las posibilidades de una mejora estructural del sistema de transporte urbano.

2.2.3 Las bases para el cambio

Las autoridades municipales a inicios de la década de 1990 tenian muy claro que hacia
falta un cambio radical tanto en el marco normativo, asi como propuestas técnicas concretas
y viables si se queria llegar a tener un sistema de transporte urbano eficiente y de calidad.
También sabian que estos cambios no podian concretarse en el corto plazo, y que se
necesitaba sentar las bases que sostengan un proceso de largo aliento. Con esto en mente se
cred la Unidad de Estudios del Transporte (Vasconez, 1997: 26), organismo que fue puesto
a cargo del Ing. César Arias, un técnico especializado en transporte ptblico quien habria de
ser ratificado como méximo responsable de esta drea en las administraciones municipales de
Jamil Mahuad y de Roque Sevilla. Esta unidad fue la encargada de elaborar el Plan Maestro
de Transporte de Quito. En dicho documento ya se consideraba la creacién de una
autoridad tdnica para planificar y regular el servicio de transporte en el ambito local, la
creaciéon de una red integrada de transporte publico, el fortalecimiento de las empresas
privadas, la implantacién de vehiculos de baja contaminacién y un sistema centralizado de
semaforizacion (Arias 2000: 3), medidas que en gran parte se irfan concretando a lo largo de

la década siguiente.

Como eje de la red integrada de transporte prevista en el plan, se propuso implementar el
servicio de trolebuses. La discusion sobre el proyecto comenzd a tomar fuerza en 1989, y

varios estudios coincidieron en sefialar que esta era, en términos técnicos y econdmicos, la

8 Si bien la gratuidad del servicio para estos grupos era una disposicién general decretada por acuerdo ministerial y
vigente desde 1987, habia sido virtualmente ignorada por los operadores privados (El Comercio, 26/04/90).

“ Estoa pesar de que el alcalde Rodrigo Paz se habia manifestado permanentemente opuesto a los subsidios y partidario de
que el servicio municipal cobre tarifas reales. De hecho, el cobrar tarifas que no cubrian enteramente los costos de
operacion produjo posteriormente algunos importantes problemas financieros en la EMT.
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mejor opcién para mejorar el servicio de transporte en Quito. Sin embargo, también desde
sus inicios, el proyecto tuvo detractores. Uno de los mds visibles fue Oscar Ayerve, quien
encabezo la lista de candidatos a concejales por la Izquierda Democratica en 1990. Ayerve
cuestiond desde el costo del proyecto hasta el tiempo previsto para su implementacién (6
afios), ademds de la longitud del recorrido y el precio del pasaje (Hoy: 08/04/90).  Mis
alld de los cuestionamientos, el 1 de diciembre de 1990 en la sesidon solemne de la
Municipalidad de Quito conmemorativa de la fundacion de la ciudad, el Gobierno Nacional
se comprometié mediante convenio a financiar y poner en marcha el proyecto de los

trolebuses. Sin embargo, tendrian que pasar 5 afios mds para que el proyecto se concrete.

2.3 La Ley del Distrito Metropolitano

También desde la administracién municipal de Rodrigo Paz se propuso un proyecto que a
la larga seria el que permita que la municipalidad se transforme en un actor central en el
manejo del transporte publico de la capital ecuatoriana: la declaratoria de Quito como
Distrito Metropolitano. Detengdmonos brevemente para analizar el desarrollo y el impacto
de esta iniciativa. La necesidad de contar con un régimen especial para el drea
metropolitana de Quito habia sido discutida ya desde 1973, cuando Sixto Durdn-Ballén
ocupaba la alcaldia (Ibid.: 29/11/93). Sin embargo la idea fue abandonada por un largo
periodo, hasta que se retom6 en la administraciéon municipal de Rodrigo Paz. En octubre de
1990, el alcalde entregé formalmente al Presidente del Congreso Nacional el proyecto de
ley para su discusion y aprobacion (El Comercio: 02/02/90). En su primera version, dicho
proyecto era muy diferente al que finalmente seria aprobadoSI, y tuvo varios opositores en
el Congreso, incluyendo algunos diputados quitefios entre los que destacaban el
representante del Partido Social Cristiano por Pichincha Eduardo Villaquirdn y quien luego
seria Presidente interino de la Reptblica, Fabidn Alarcén, en ese entonces también diputado
por el Frente Radical Alfarista. La critica principal era que dicho proyecto intentaba crear un
Estado dentro del Estado (Hoy: 06/12/90 y 22/05/91).

Tuvo que esperarse hasta marzo de 1992, ya en las postrimerfas de la administracién
municipal de Paz, para que el Congreso Nacional apruebe en primer debate el proyecto del

Distrito Metropolitano de Quito. Esta decisién provocé duras criticas, especialmente por

1a oposicién al proyecto de los trolebuses no solo vino del dmbito politico. En Junio de 1992 Rodrigo Aguilar, profesor
de la Facultad de arquitectura de la Universidad Central del Ecuador, critic6 el proyecto porque consideraba que la
inversion no justificaba el beneficio obtenido. Con el presupuesto del proyecto, a decir de Aguilar, se podian adquirir 800
buses con capacidad para 80 pasajeros cada uno en lugar de los trolebuses, atendiendo a un millén de personas diariamente
mientras que el sistema de trolebis solamente transportaria al 10% de los usuarios del transporte publico en la capital,
dejando “sin una solucion adecuada al 90 por ciento” (Hoy: 15/06/92).

STEL primer texto planteaba, por ejemplo, la necesidad de designar una nueva capital para la provincia de Pichincha, y
crear tres nuevos cantones de la zona nor-occidental de lo que en ese entonces era el cantén Quito, ddndole un régimen
especial tinicamente a la zona urbana del mismo (Revista 15 dias: 11/06/92).
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parte del prefecto electo de Pichincha, Federico Pérez, quien planteaba que en caso de
aprobarse la ley en segundo y definitivo debate, la nueva divisién administrativa reduciria
drasticamente el presupuesto del Consejo Provincial de Pichincha™. El proyecto de Ley del
Distrito Metropolitano fue aprobado definitivamente por el Congreso Nacional y luego
sancionado formalmente por el Presidente de la Republica el 25 de noviembre de 1993.
Finalmente, la Ley de Régimen para el Distrito Metropolitano de Quito fue publicada en el
Registro Oficial No. 345 del 27 de diciembre de 1993. En el texto final de la ley no se
modificaron los limites cantonales de Quito pero se cambid la estructura administrativa de la
jurisdiccién (Ibid.: 12/11/93 y 26/11/93). Sin duda, uno de los aspectos mds relevantes de
este nuevo instrumento juridico fue la descentralizacion de las competencias de
planificacion y regulacién del transporte terrestre hacia la Municipalidad de Quito, al
plantear que esta institucién "planificard, regulard y coordinard todo lo relacionado con el
transporte publico y privado dentro de su jurisdiccion, para lo cual expedird, con

"

competencia exclusiva, las normas que sean necesarias...". Una segunda disposicion de la
ley, muy relacionada con la anterior, era la que facultaba a la municipalidad para prevenir y
controlar “cualquier tipo de contaminacion del ambiente” (Ibid.: 29/11/93). La ley preveia

un plazo de 2 afos a lo largo del los cuales las nuevas competencias serian transferidas.

El 5 de enero de 1994 se llevo a cabo la primera reunién del Concejo Metropolitano de
Quito (Ibid.: 06/01/94). Desde ese mismo afio, la municipalidad empez6 a ejercer sus
nuevas competencias referentes al control de la contaminacién ambiental. Sin embargo, las
competencias relativas al transporte ptiblico no entraron en vigencia sino hasta diciembre de
1995, a través de los decretos presidenciales 3304 y 3305, publicados en el Registro Oficial
No. 840 del 12 de diciembre de 1995, por medio de los cuales el entonces presidente Sixto
Duran-Ballén transferia al Municipio del Distrito Metropolitano de Quito, dentro de los
limites de su jurisdiccidn, las funciones que hasta entonces tenia el Consejo Provincial de
Transito de Pichincha. El control del transito y el transporte urbano quedaba, como antes,
bajo la responsabilidad de la Policia Nacional, a través de la Jefatura de Trénsito de
Pichincha. La municipalidad, por su parte, creé la Unidad de Planificacion y Gestion del
Transporte, UPGT, con el fin de hacerse cargo de la ejecucion de los planes y proyectos de

transporte previstos al amparo de sus nuevas competencias.

Varios analistas, refiriéndose a los términos en los que se habia puesto en vigencia la ley,
preveian que la misma iba a dar pie a conflictos entre los actores involucrados. En un

editorial Diario Hoy planteaba que la Ley del Distrito Metropolitano, a pesar de que

2 Al separar administrativamente, segtn el proyecto original, la ciudad de Quito de la provincia de Pichincha, se reducia
drasticamente la poblacion de la segunda, y el nimero de habitantes era el principal criterio para la reparticién del Fondo
de Desarrollo Seccional, en ese entonces la principal fuente de ingresos de los consejos provinciales (Hoy: 26/07/92)
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distribuia las competencias del transporte de manera “logica”, crearia serias tensiones
institucionales entre el Municipio y la Policia Nacional, la que perdia la facultad de
direccién pero mantenfa la de control (Ibid.: 01/11/95). Por su parte, el entonces
vicepresidente del Congreso Nacional Marco Proafio Maya, predecia en julio de 1995 que el
asumir las competencias por parte del Municipio en diciembre seria un verdadero desafio,
"sobretodo porque van a existir conflictos colectivos con las cooperativas” (Blanco y
Negro, 09/07/95). Atn asi, pocos pensaban que los posibles enfrentamientos podian salirse
de control y alcanzar, como efectivamente lo hicieron, los mayores niveles de escalamiento

observados en la historia reciente del transporte urbano en el Ecuador.

2.4 La primera administracion municipal de Jamil Mahuad (1992-1996)

2.4.1 La continuidad de la Democracia Popular en la Municipalidad de Quito

A pesar de que gozaba de una gran popularidad al terminar su mandato, Rodrigo Paz no
pudo candidatizarse a la reeleccién como alcalde de Quito en tanto las normas entonces
vigentes no lo permitian. Su partido eligié entonces como candidato a sucederlo a Jamil
Mahuad Witt. En la jornada electoral del 17 de mayo de 1992, Mahuad fue electo alcalde
de Quito con el 50,1% de los votos; 13,1 puntos por encima de su principal rival, el
candidato del FRA Fabidn Alarcén. Las expectativas de sus electores se concentraban
principalmente en lo que el alcalde Mahuad pudiera hacer con el agua y el transporte en
Quito (Hoy: 19/05/92). EI alcalde electo manifesté que procuraria continuar con la obra de

Rodrigo Paz y en lo posible mantener “el mismo equipo” (Revista 15 dias: 11/06/92).

El 7 de agosto de 1992 Jamil Mahuad fue presentado como nuevo alcalde en el Consejo
Metropolitano, junto a los 8 nuevos concejales electos. En su discurso de despedida,
Rodrigo Paz destacd los grandes avances que se habian hecho en su administracién por
dotar a la ciudad de agua potable, sentenciando: “el gran problema de Quito ahora es el
transporte” (Hoy: 07/08/92). Por su parte Jamil Mahuad se manifesté desde un inicio a
favor de la promulgacion de la Ley del Distrito Metropolitano (Revista 15 dias: 11/06/92), y
del impulso de los proyectos de transporte urbano iniciados durante la administracién de
Paz. Se dio asi el primer gran paso en direccién a las mejoras del transporte en Quito: la
continuidad de planes y proyectos entre distintas administraciones municipales, algo que no

es muy frecuente en la politica ecuatoriana.

Mahuad no obstante debié hacer frente a una serie de episodios conflictivos con los
concejales de oposicion, particularmente durante la segunda mitad de su periodo. Desde

este grupo surgieron varias denuncias en contra del alcalde, como acusaciones de incumplir
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con la convocatoria semanal al concejo en pleno mandada por la ley, o de irregularidades en
el proceso de adjudicaciéon de importantes contratos. Mahuad, por su parte, cuestiond la
legitimidad de la oposicion, acusdndolos de tratar de conseguir, mediante chantajes,
prebendas personales (Hoy: 26/01/95). Los medios de comunicacién de la ciudad tomaron
en su mayoria partida por el alcalde, acusando a los partidos politicos de ser los principales
responsables del caos generado en el Concejo de Quito por haber seleccionado para ser
candidatos a concejales a personajes que habian “llevado la politiqueria al Municipio”
(Ibid.: 29/04/95). Probablemente esto motivo a Fabidn Alarcén y Jaime Nebot, lideres de
dos de los partidos politicos nacionales que tenian representacién en el concejo de Quito,
para manifestar publicamente su apoyo a la gestion de Mahuad™.  Se introdujeron
importantes reformas administrativas en la municipalidad, estando entre las mas destacadas
la zonificacién de la ciudad y la creacion de administraciones municipales para cada zona,
encargadas de resolver los asuntos mds importantes de su respectiva jurisdiccién. Los
cambios repercutieron en claras mejoras en la calidad y eficiencia de los servicios brindados

por la institucion.

2.4.2 El contexto nacional

En términos generales, los conflictos del d4mbito nacional durante la primera
administracién de Jamil Mahuad siguieron siendo muy similares a los que se presentaron en
la administracién de Rodrigo Paz y en épocas anteriores, aunque se dieron en mucho mayor
nimero. La Municipalidad de Quito pricticamente no intervenia en ellos. Consistian mas
bien en confrontaciones entre los gremios del transporte y las autoridades nacionales, y/o en
protestas de grupos representantes de los usuarios del servicio luego que el gobierno cedia a

las presiones y amenazas de los transportistas y adoptaba medidas poco populares.

El tema mads recurrente en los conflictos nacionales de este periodo fue el de las tarifas del
servicio de transporte urbano. En agosto de 1992, el gobierno decretd el incremento de los
precios de los combustibles, al tiempo de anunciar su intencién de “mantener el costo del
transporte publico” negociando compensaciones con los transportistas (Ibid.: 04/09/92).
Las autoridades tuvieron que enfrentar una huelga nacional liderada por el Frente Unitario
de Trabajadores, pero los transportistas no se unieron a esta medida, prefiriendo negociar
con el gobierno hasta conseguir un incremento del subsidio al transporte. En octubre de ese
mismo aflo, el gobierno fij6 una tarifa de transporte urbano para estudiantes que los gremios
del transporte consideraron inaceptable, y al que respondieron con una paralizacién nacional

del servicio; con la que consiguieron que la medida no se implemente en los términos

53 Alarcén expulsé del Frente Radical Alfarista (FRA) al concejal Buenafio por negarse a cumplir la disposicién de su
partido de apoyar los proyectos mds importantes de la administracién de Mahuad; y Jaime Nebot pidié formalmente al
concejal social cristiano Luis Chiriboga que no obstaculice las iniciativas de la administracién municipal (Hoy: 09/05/95).
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previstos. En enero de 1993, los transportistas solicitaron nuevamente un incremento de
tarifas, y el gobierno terminé autorizando un nuevo valor para la modalidad de transporte
“ejecutivo”. Dos afios después, a inicios de 1995, las autoridades anunciaron un incremento
en las tarifas de transporte urbano, pero por un monto inferior al que los transportistas
esperaban.  Estos ultimos manifestaron su inconformidad, pero terminaron cediendo
temporalmente debido a las graves protestas protagonizadas por estudiantes y trabajadores.
Retomaron su pedido el mes de abril de ese mismo afio, consiguiendo luego de un mes de

negociaciones nuevos incrementos en las categorias de servicio “ejecutivo” y “selectivo”.

Otra fuente importante de conflictos durante esta época fue el subsidio directo al
transporte. En mayo de 1993, gobierno y transportistas protagonizaron un breve conflicto
motivado por los retrasos en el pago del subsidio, que se soluciond en una ronda de
negociaciones entre los dirigentes gremiales y el entonces ministro de gobierno, Roberto
Dunn. En enero del afio inmediato posterior, ante nuevas medidas econdmicas
gubernamentales que incluian el aumento de los precios de los combustibles, los gremios
del transporte exigieron un incremento del subsidio, lo que se concreté luego de pocos dias
de negociaciones. Sin embargo, en julio de ese mismo afio las autoridades gubernamentales
propusieron reducir nuevamente el subsidio, debido a que se habia producido una
disminucién de los precios de los combustibles, a lo que los transportistas cedieron
renuentemente luego de una breve negociacidon. En octubre de ese mismo afio, el gobierno
anuncié un incremento significativo en el precio del diesel junto a un nuevo incremento en
el subsidio del transporte a manera de compensacién. En esta ocasién un sector de los
transportistas se opuso drasticamente a la propuesta, provocando una corta paralizacién del
servicio en Quito el 22 de noviembre y graves enfrentamientos entre los transportistas que
plegaron al paro y quienes no lo hicieron. A inicios de 1996, a propdsito de un nuevo
anuncio de incremento en el precio de los combustibles, los transportistas amenazaron con
medidas de hecho para evitar este incremento y exigir el pago del subsidio, nuevamente
retrasado. Se logré un acuerdo con el gobierno, que ademads de la ejecucién de los pagos

atrasados incluia el congelamiento del precio del diesel.

También durante el periodo en el que Jamil Mahuad fue alcalde por primera vez, el
Congreso Nacional reform6 la Ley de Transito y Transporte Terrestre. El proyecto fue
entregado por el Subsecretario de Gobierno al Congreso para su tramite en junio de 1995.
Segtin el gobierno, el objetivo de la reforma era evitar la superposicién de funciones entre
las instituciones vinculadas al transporte terrestre (Ibid.: 11/06/95). Los cambios fueron
aprobados en 1996, y si bien se respeté las competencias del Distrito Metropolitano de

Quito y de la Comisién de Trénsito del Guayas, los transportistas privados adquirieron una
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mayor influencia en el Consejo Nacional de Transito y Transporte Terrestre, y lograron

evitar el endurecimiento de las sanciones a los infractores de la ley.

2.4.3 Primeras medidas en torno al transporte publico

Desde su primer dia en funciones, Mahuad empez6 a referirse reiteradamente al problema
del transporte en Quito. Planteé que no se puede tratar de manera “uniforme” el transporte
urbano de todas las ciudades del Ecuador (fijando una tarifa tinica a nivel nacional, por
ejemplo) puesto que las caracteristicas operativas y los problemas de cada ciudad son
distintos. En esa linea, defendia que eran las municipalidades las que debian hacerse cargo
del transporte, y no el Consejo Nacional de Trénsito (Ibid.: 10/08/92), lo que se concretaria

para el caso de Quito a través de la Ley del Distrito Metropolitano.

El proyecto estrella en este &mbito fue el trolebus, al que nos referiremos en la siguiente
seccion. Sin embargo, incluso desde que la municipalidad asumié a inicios de 1994 las
competencias relacionadas con el control de la contaminacién ambiental, adopté algunas de
medidas que empezaron a ganarle la resistencia de los gremios del transporte. La maés
importante se dio en mayo de 1994, cuando se emitié una ordenanza municipal promovida
por el alcalde y el entonces concejal, Roque Sevilla; que estaba orientada a controlar la
contaminacién provocada tanto por las emisiones de gases como por el ruido de los
automotores, que contemplaba fuertes sanciones para los infractores. El 20 de junio de ese
afio, fecha prevista para el inicio de los controles, los transportistas de Quito llevaron a cabo
una corta paralizacién del servicio que fue suspendida luego de llegar a un acuerdo con el
alcalde sobre los plazos otorgados a los propietarios de los vehiculos para realizar las
reparaciones necesarias. A pesar de este compromiso, menos de dos meses después los
transportistas paralizaron el servicio nuevamente y de manera sorpresiva; en oposicién a la
forma en la que se llevaban a cabo los controles ambientales. En esta ocasion la
municipalidad adopté una posicién firme, aprovechando el gran apoyo que para entonces
brindaban la ciudadania y los medios de comunicacién a las iniciativas de control de la
contaminacién. La prensa se hizo eco de las criticas a la actitud de los transportistas
provenientes de la municipalidad, y el alcalde Mahuad comenz6 a forjar una imagen de lider
fuerte, capaz de frenar lo que la ciudadania consideraba “abusos” de estos gremios. Las
declaraciones brindadas por Mahuad, a propdsito del paro de los transportistas, dejaban
entrever cudl seria la actuacidon de la municipalidad en los conflictos relacionados con el

transporte publico:

“Los choferes han estado siempre acostumbrados a hacer lo que les da la

gana, se encontraron con el Municipio de Quito y con la horma de su zapato
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(...) los duerios de 1300 buses no van a jugar con la salud de un millon 300 mil

habitantes ni con el sistema de trdnsito de la ciudad” (Ibid.: 09/08/94).

La paralizacién se suspendié y los controles continuaron llevindose a cabo hasta
noviembre de 1994, a pesar de los varios intentos de los transportistas por detenerlos, que
incluyeron una fallida demanda ante el Tribunal de Garantias Constitucionales que alegaba
la inconstitucionalidad de la ordenanza municipal. En enero de 1995 se reiniciaron los
controles, reforzados por una nueva ordenanza que preveia mecanismos mds concretos para
el cobro de las multas a los infractores y una estrecha coordinacion con la Policia Nacional;
pero fueron suspendidos temporalmente a finales de mes, respondiendo a un pedido del
gobierno de postergar los conflictos internos y fortalecer la cohesion del pais a propdsito de
la guerra no declarada entre Ecuador y Perd. Finalizada la guerra los controles se
reanudaron, asi como las quejas de los transportistas y sus intentos por revertir la potestad
de la municipalidad para establecer este tipo de regulaciones. Incluso a inicios de 1996, en
el marco de un conflicto relacionado con el incremento de los precios de los combustibles,
los gremios nacionales del transporte incluyeron entre sus pedidos al gobierno nacional,
ademds del congelamiento de los precios de los combustibles y el pago de subsidios

atrasados, que se suspendan los controles ambientales desarrollados en Quito.

A pesar de que en las primeras semanas de ejecucion de los controles ambientales existié
una activa cooperacion de la Policia Nacional, las tensiones entre este organismo y la
municipalidad comenzaron a hacerse evidentes conforme se acercaba diciembre de 1995,
fecha en la que se transferirfa definitivamente a Quito las competencias de planificacion y
regulacién del transporte urbano. En septiembre de ese afio se dio un conflicto provocado
porque, durante un operativo conjunto, elementos de la Policia Metropolitana de Quito
asumieron tareas de direccién del trdnsito ante la no presencia de policias nacionales. Ello
provocd la protesta formal del Comandante de la Policia Nacional, quien advirtié a las
autoridades del cabildo que la municipalidad no debia sobrepasar sus competencias (Ibid.:
07/10/95). A pesar de las disculpas formales del alcalde, este seria solo el primero de una
serie de episodios que pusieron en tensién e incluso confrontaron abiertamente a las

autoridades municipales y las policiales en torno a este tema.

A mas de las politicas relacionadas con el control de la contaminacién ambiental, en la
administracion del alcalde Mahuad se iniciaron otras acciones orientadas a “poner orden en
el transporte”, tales como la elaboracién de fichas para cada propietario y cada vehiculo de
transporte publico con lo que se consolidé una extensa base de datos; la supresion del
incremento constante de cupos y la creacién de nuevas cooperativas, que habian sido una

practica frecuente hasta entonces creando una inmensa sobreoferta del servicio (Arias
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2003). Ya desde finales de 1994 se hablaba de “un cambio radical, una remodelacion del
transporte en Quito” (Hoy: 31/12/94). A decir de Fernando Carrién, estos cambios tenian

que ver con la decadencia de un modelo y el surgimiento de uno nuevo:

“(...) una tendencia historica tiende a imponerse sobre otra que ha perdido
viabilidad. Hay un agotamiento evidente del modelo de transportacion vigente
por mds de cincuenta afios y de la logica de gestion del servicio, basada en la
alianza de los choferes y la policia en el llamado Consejo de Trdnsito (...)
Existe la redefinicion del marco institucional del manejo del transporte, sobre
la base de una descentralizacion que otorga mayores competencias a la
municipalidad en la regulacion, planificacion y operacion del servicio. Lo cual
significa la redefinicion del Consejo de Trdnsito como ente articulador de los
intereses policia-choferes y la incorporacion de un nuevo actor con mayor

peso: el Municipio Metropolitano de Quito” (Carrién 1996).

2.4.4 Eltrolebis

Varios estudios internacionales impulsados desde la Unidad de Estudios del Transporte
durante la administracién municipal de Rodrigo Paz habian determinado al Trolebus como
la opcién técnica y financieramente mds adecuada para solucionar el problema de trasporte
en la ciudad de Quito, por sobre sistemas alternativos como el metro, el tren ligero y el
monorriel (Arias 2000: 5). EI sistema tiene como principio bdsico el dar preferencia a la
circulacién de los medios de transporte piblico —que, aunque eran utilizados por el 80% de
la poblacién, ocupaban alrededor de un 20% del espacio en las vias— por sobre los vehiculos
particulares —que por el contrario, eran utilizados por el 20% de la poblacién pero ocupaban
casi el 80% del espacio vial disponible5 “_ (Carrién 1994). Con el sistema de buses
articulados circulando por carriles exclusivos, se buscaba devolver parte del espacio publico

a los sectores mayoritarios, con el fin de atender mejor su demanda de movilizacién.

Hacia mediados de 1992, y teniendo como telén de fondo la campafia para la eleccion del
nuevo alcalde de Quito, la discusion sobre el “Trole” tomé fuerza. El proyecto comenzd a
discutirse con mayor amplitud en los medios de comunicacién, haciéndose publicos detalles
como las posibles rutas y la necesidad de reubicar, en coordinacién con los transportistas,

los circuitos que hasta entonces operaban (Hoy: 01/04/92)°°. También empez6 a hablarse de

% Por supuesto, esta situacién afectaba drasticamente los tiempos de traslado de las unidades de transporte pblico.
Recorridos que podian realizarse en 20 minutos tardaban en la practica una hora, y los usuarios de este servicio perdian
“hasta tres horas al dia en desplazarse desde sus casas hasta sus trabajos y luego de regreso.” (Hoy: 17/05/02).

53 Desde el principio se dejé en claro que el trolebus no era la solucion definitiva al problema del transporte en Quito, sino
el comienzo de un plan mucho mds amplio que buscaba establecer en la urbe un sistema integrado de transporte (Hoy:
28/10/93). Esta primera troncal en la Avenida 10 de Agosto, seria seguida de la construccién de nuevas troncales en las
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la vida util permitida a los autobuses de servicio publico, que en el Ecuador estaba fijada en
20 anos mientras que los estdndares internacionales eran de entre 10 y 15 afios, y atn asi la
norma era constantemente irrespetada, haciendo que el promedio de edad de los buses que
circulaban en Quito esté sobre los 17 afios (Ibid.: 15/06/92). Todo esto, sumado al hecho de
que el proyecto se constituyd en la principal oferta de campafia de Jamil Mahuad como
candidato a alcalde (oferta que fue renovada una vez que Mahuad fue electo y posesionado),
hizo que el Trolebus sea visto como una iniciativa cada vez més plausible, y comiencen a

presentarse los primeros conflictos en torno a éste.

Uno de los primeros confrontd a la municipalidad con el Ministro de Finanzas del
gobierno de Sixto Duran-Ballén, Mario Ribadeneira. El ministro a inicios de 1993 declar6
abiertamente su oposicion al proyecto alegando que el mismo tenia inconvenientes técnicos,
cuestioné la validez del compromiso del gobierno de Rodrigo Borja para financiar el
proyecto, y anuncié que en el presupuesto del gobierno nacional para 1993 no habia ninguna
partida asignada para éste. La posicion de Ribadeneira fue duramente criticada no solo por
el alcalde de Quito, sino también por otros actores destacados como el ex alcalde Rodrigo
Paz -quien acusé al ministro de que su posicion estaba fundada en intereses personales- y
varios lideres de opinion (Ibid.: 19/01/93). Los medios de comunicacién mostraron un
amplio respaldo a la municipalidad, dedicando espacios importantes para refutar los
argumentos técnicos y financieros del gobierno e instando a las autoridades pertinentes a no
permitir el retraso y mucho menos la paralizacion de la obra. Incluso la misma
administracién de Durdn-Ballén tomé distancia de la posicién del ministro Ribadeneira: el
Ministro de Gobierno en declaraciones a la prensa dejo en claro que la controversia sobre el
trolebis era exclusivamente entre el Ministerio de Finanzas y la Municipalidad de Quito
(Ibid.: 27/01/93). A inicios del mes de marzo, el gobierno aprobd definitivamente el
proyecto y comprometié su aporte para financiarlo (Ibid.: 04/03/93). Ese mismo mes el
Consejo Nacional de Desarrollo, CONADE, incluyé a los Trolebuses de Quito entre los

proyectos considerados prioritarios para el pais (Ibid.: 18/03/93).

Con este aval, la municipalidad inicié los trdmites burocriticos relacionados con la
busqueda de financiamiento y la adjudicacién de las obras. En diciembre de 1993, se firmé
el contrato de financiamiento del proyecto, lo que a su vez dio pie a un nuevo conflicto, esta
vez entre Mahuad y el concejal Patricio Jijon, presidente de la Comisién Juridica de la
Municipalidad, quien acusé al alcalde de actuar a espaldas del Concejo Municipal en las

gestiones relacionadas con el trolebus, lo que en su opinién quitaba toda validez legal al

Avenidas 6 de Diciembre y América (Ibid.: 01/04/92). Los proyectos Ecovia, y Metrobus siguieron en términos generales
este plan general delineado desde inicios de la década de 1990.
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proceso (Ibid.: 23/12/93). La acusacion de Jijén motivé la inmediata reaccion de 13 de los
15 concejales de Quito, quienes en una serie de visitas a medios de comunicacién
expresaron su respaldo a Mahuad y al Trolebis, destacando que el Concejo habia aprobado
por unanimidad el proyecto en septiembre de 1991, y el alcalde habia mantenido a los

concejales permanentemente al tanto de los avances del proyecto (Ibid.: 24/12/93).

En 1994 la municipalidad continué con su decidido impulso al proyecto sin haber iniciado
aun conversaciones con los gremios del transporte. Estos tltimos, por su parte, pusieron en
marcha una larga serie de agresivos intentos por frenar la iniciativa, con el respaldo de
algunos opositores politicos del alcalde Mahuad. En marzo publicaron una carta abierta al
Alcalde de Quito, solicitindole “parar su actitud desenfrenada para hacer el contrato de
trolebuses para la ciudad de Quito, atentando contra todo elemento técnico, econémico y
administrativo” y acusidndolo de engafiar a la ciudadania sobre los detalles del proyecto
(Ultimas Noticias: 04/03/94). En junio de 1994 Hugo Peiiafiel, presidente de la Federacién
Nacional de Transportistas Urbanos, FENATU, declaré que consideraba que el trolebtis no
era la solucién para el problema del transporte urbano en Quito, manifestando que el mismo
crearia un monopolio del transporte urbano en manos de las autoridades municipales que
terminaria por desplazar a las unidades de transporte particulares (El Comercio: 19/06/94).
Posteriormente los transportistas buscaron que el Presidente de la Republica y la Contraloria
General del Estado intervengan, planteando que el Proyecto Trolebis era técnicamente
inviable y que se habian presentado ademds multiples irregularidades en el proceso de
contratacién. Luego interpusieron un recurso de inconstitucionalidad frente al Tribunal de
Garantias Constitucionales, del que solo consiguieron que se impida al Alcalde de Quito
fijar por cuenta propia las sanciones econdémicas relacionadas con la implementacién del
proyecto. A la larga, los recursos legales de los gremios del transporte se agotaron, y la

construccién del sistema de trolebuses en Quito continud.

Luego de contar con la autorizacién formal del Concejo Metropolitano y con el informe
favorable de la Contraloria General del Estado, las obras civiles del proyecto Trolebus
comenzaron a ejecutarse en julio de 1994. La sefial era clara: el “trole” seria en poco
tiempo una realidad, lo que generé una gran inquietud al interior de los gremios de
transportistas. El 8 de agosto éstos protagonizaron una sorpresiva paralizacién “preventiva”
del servicio en Quito liderada por la FENATU, con el fin de oponerse tanto al proyecto
trolebis como a controles ambientales llevados a cabo por la municipalidad (Hoy:
09/08/94). El alcalde aprovechd la ocasién para atacar fuertemente la imagen de los
transportistas, caracterizdndolos como perseguidores de su interés personal sin ningin

interés en el bienestar de la ciudadania.
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La actuacién municipal en torno al transporte publico, y particularmente el proyecto
Trolebus, contaba con un creciente apoyo por parte de la ciudadania. En una encuesta
publicada en enero de 1995, el nivel de aprobacién superaba el 70% (Ibid.: 12/01/95), y a
mediados de ese afio los partidos politicos comenzaron a definir candidaturas para el
proceso electoral que se celebraria en 1996. En tanto recientes reformas constitucionales
permitian a las autoridades locales terciar por la reeleccién inmediata, se esperaba que el
partido Democracia Popular postulara a Jamil Mahuad para la reeleccion, lo que se concretd
tras un breve conflicto interno’®. Con esta candidatura a la vista, la importancia politica del
proyecto de los Trolebuses se volvid capital, al punto de ser considerado por muchos el
factor decisivo para los resultados electorales en 1996 en Quito. Un editorial del Diario

Hoy lo expresaba en los siguientes términos:

“El trolebiis serd el gran elector de la Alcaldia de Quito. Una obra de esa
magnitud no pasard inadvertida para la ciudadania. (...) con buen trole Mahuad
gana, con mal trole Mahuad pierde, y con trole demorado Mahuad tendrd que

pelearla” (Ibid.: 18/08/95)

La posibilidad de la reeleccién del alcalde Mahuad puso nuevamente en alerta a los
transportistas. En julio de 1995, presidente de la FENATU, Hugo Peifiafiel, anuncié que si
no llegaban a un acuerdo con la municipalidad sobre los términos en los que operaria el
Trolebus, ellos no acatarian la autoridad local y seguirian trabajando bajo las normas del
Consejo Nacional de Transito (Ibid.: 09/07/95). Se inici6 asi un prolongado conflicto, que

se extendid hasta marzo de 1996.

A finales del mes de octubre empezaron a llegar al pafs, a través del puerto de Guayaquil,
las primeras unidades de trolebuses (Ibid.: 24/10/95). Esto a su vez reavivo el debate sobre
los cambios de rutas de buses, las tarifas que tendria el servicio, y los posibles problemas
que podrian presentarse. Simultdneamente, si bien el conflicto de la municipalidad con los
transportistas crecié en intensidad, una faccién de estos gremios se distancié de la posicién
de la FENATU. En efecto, la Asociacidon de Transportistas del sur de Quito, que operaban
60 de las 110 rutas que existian en la ciudad, declararon que aceptarian los cambios
propuestos por la municipalidad y que se prepararian para competir en las nuevas
condiciones (Ibid.: 25/10/95). El maximo dirigente de los transportistas (y candidato para la
reeleccion en ese cargo), Hugo Peiiafiel, acusé al alcalde Mahuad de comportamientos

“dictatoriales” y anuncié que en caso de no llegar a un “acuerdo justo” irfan a la

5% El creciente distanciamiento entre el alcalde Mahuad y el candidato presidencial de su partido, el ex alcalde Rodrigo Paz,
llevé a rumores (no desmentidos por los involucrados) de que Paz, apoyaria al principal contendor de Mahuad para la
alcaldia de Quito, Federico Pérez. Mahuad, por su parte, dio una suerte de ultimidtum a la directiva de su partido,
declarando que consideraria su desafiliacion en caso de no concretarse su candidatura a la reeleccion (Hoy: 28/07/95).
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desobediencia civil, haciendo un reordenamiento de rutas para competir con el trolebis.
Esto fue interpretado por la municipalidad como una amenaza de sabotaje, y se inicid un
juicio penal contra Pefiafiel (Ibid.: 31/10/95). A todo esto la prensa comenzé a tener un rol
mds protagénico, tomando claramente partido por la municipalidad y fustigando cada vez
mds duramente a la FENATU. Esta ultima, por su parte, buscé acercamientos con el
contendor politico de Mahuad para la eleccién de alcalde de Quito, Federico Pérez, lo que le

vali6 a este ultimo las criticas de varios editorialistas y lideres de opinién (Ibid.: 21/02/96).

Conforme se acercaba la fecha de inauguracioén del proyecto, el apoyo de la prensa fue
haciéndose cada vez mds evidente. Miultiples articulos y editoriales elogiaban la iniciativa y
expresaban la esperanza de que a partir de su inauguracioén se marcaria una etapa totalmente
distinta en la historia del transporte en Quito. El trole era calificado por Diego Cornejo
como “la mayor transformacion que ha experimentado la ciudad en los ultimos 50 afios”
(Cornejo 1995). Diego Araujo Sanchez expresaba: “La obra es tan importante y de tanta
envergadura que marcard una linea divisoria en la historia del desarrollo de la ciudad”
(Araujo 1995). Carlos Arcos, por su parte, llam6 al proyecto como “una auténtica

revolucion” (Arcos 1995).

El domingo 17 de diciembre de 1995 se inauguré el servicio del Trolebus. Luego de
sendas ceremonias que contaron con la presencia del Presidente de la Republica y muchas
otras autoridades, el alcalde realiz6 el recorrido inaugural que lo llevé en 30 minutos de la
estacion de “La Y” hasta la de “El Recreo” (Mena 1995). Las dos primeras semanas de
operacion del sistema fueron de pruebas, por lo que el servicio no tuvo ningtin costo para los
usuarios. Desde el 2 de enero de 1996 se inici6 el cobro de las tarifas establecidas, las que
por ser claramente subsidiadas resultaban muy competitivas en relacion a las fijadas por el

Consejo Nacional de Transito para el servicio de buses (Hoy: 25/12/95).

El sistema durante las primeras semanas fue operativo solo en parte de su recorrido. El
pleno funcionamiento del mismo requeria que entrasen en aplicacion las nuevas rutas para
los buses de servicio urbano. Esta era, sin embargo, una medida que los transportistas no
estaban dispuestos a permitir, lo que hacia prever una dura confrontacién. EI entonces
director del Diario Hoy, Benjamin Ortiz, public6 en enero de 1996 un editorial que
anticipaba, con gran precision, los eventos a los que la municipalidad tendria que hacer

frente en las semanas siguientes:

“No hace falta ser detective para adivinar que si los troles funcionan, el resto
del caos sucumbird al avance del nuevo sistema mds pronto que tarde. La gente

comiin saldrd ganando pero desaparecerdn redes de negocios turbios, colusiones
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entre autoridades y buseros, subsidios que mantienen sobre las calles a buses
destartalados; y ellos no estdn dispuestos a morir sin dar batalla. (...) La mejora
del sistema del transporte y la lucha contra la contaminacion no serd fdcil. El
ordenamiento del trdnsito serd una batalla técnica y politica que deberd
resolverse en los primeros combates. Si el Municipio no controla rdpidamente el
niimero y calidad de los buses en las calles, si no organiza las lineas y con la
ayuda del Gobierno central somete el desorden, es de temer que triunfen las
fuerzas del mal, y Quito pierda para siempre una enorme inversion y la
posibilidad de mejorar la vida de la gente, en esta capital que se estd volviendo

insufrible” (Ortiz 1996).

2.5 El “Buserato”

2.5.1 Las semanas previas

En las semanas previas a la inauguracion del proyecto Trolebus, la municipalidad habia
desarrollado conversaciones con dirigentes de los transportistas y la Policia Nacional,
buscando infructuosamente acuerdos sobre la redistribucién de las rutas de transporte
urbano de la ciudad. Mientras tanto, cada vez mds voces se manifestaban a favor de que la
municipalidad adopte una postura enérgica y decidida frente a los actores que se resistian a
los cambios propuestos: “ante el desafio, no queda sino un remedio definitivo: autoridad.
La ciudad entera agradecerd eternamente al doctor Mahuad que la ejerza como se debe:

sin contemplaciones. Tendrd el respaldo de todos” (Ospina 1995).

Las autoridades municipales luego de un largo andlisis concluyeron que no era posible
lograr una salida negociada con los transportistas. El 6 de marzo de 1996 el alcalde de Quito
anuncié una resolucion mediante la cual, en uso de las competencias recientemente
adquiridas por la municipalidad, se ordenaba sacar de circulacién todos los buses que
superaran los 20 afios de fabricacién, que en el Distrito Metropolitano ascendian a 1.106
unidades”. Se fijo para el 17 de marzo el operativo para hacer efectiva esta disposicion
(Hoy: 07/03/96). Las reacciones fueron inmediatas. La mayor parte de los medios de
comunicacion reconocieron que la medida era necesaria, y si bien perjudicaba a un grupo de
transportistas beneficiaba a la gran mayoria de la poblacién. El tnico cuestionamiento
provenia del hecho de que la medida se anunciaba en la mitad de la campaiia electoral (en

febrero de 1996 Mahuad habia inscrito oficialmente su candidatura a la reeleccion como

57 En junio de 1995 el Consejo Nacional de Transito habia emitido una resolucién que fijaba la vida ttil de los vehiculos de
transporte publico en 20 afios. Posteriormente esta decision habia sido cambiada, ampliando el limite de edad a 27 afios y
disponiendo que las unidades que superen esta edad puedan ser utilizadas en el transporte escolar y rural.
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alcalde de Quito®). El director del Consejo Nacional de Transito, por su parte, protest6 por
no haber sido consultado antes de adoptarse la medida, y acus6é a la municipalidad de
haberse excedido de sus atribuciones legales (Ibid.: 09/03/96). Mientras tanto los
transportistas, anunciaron que no acatarian la disposicion del municipio y se acogerian a las

regulaciones del CNTTT (Ibid.: 13/03/96).

Uno de los temas que mds expectativa habia creado en los medios de comunicacién era la
posicién que adoptaria la Policia Nacional. Dicha posicién comenzé a aclararse el lunes 11
de marzo, fecha para la que se habia programado una importante reorganizacién de las
lineas de buses de tal forma que éstas dejen de atravesar el congestionado sector de La
Marin en el centro de Quito; operativo que fue suspendido debido a la falta de colaboracién
de la Policia. Voceros policiales declararon que su no participacion se debia a que la
reorganizacién de lineas era una decision unilateral de la municipalidad que no compartian
(Ibid.: 17/03/96). A mediados de semana, mientras los transportistas mantenian reuniones
para planificar su estrategia frente a las decisiones municipales, la prensa comenzd a hablar
de un “boicot” de la Policia a la campaia de reeleccién de Mahuad, motivado entre otras
cosas porque el alcalde, entre sus propuestas de campafia, habia mencionado la posible
creacion de la Corporacion Metropolitana de Seguridad. En efecto, la Policia Nacional dejé
de colaborar con el municipio en varias de sus iniciativas, como el control del consumo de
licor en bares y discotecas de Quito y del comercio informal en el centro de la ciudad (Ibid.:
14/03/96). Asi las cosas, crecian las dudas sobre como actuarian los policias el domingo 17,

fecha limite para la salida de circulacién de los buses mayores de 20 afios.

2.5.2 El conflicto

No se tuvo que esperar hasta ese dia para que los eventos se desencadenen. El viernes 15
de marzo, de manera sorpresiva, alrededor de 1500 buses entraron en el centro de Quito y
literalmente lo cercaron, bloqueando las calles de acceso con sus unidades. Acompafiaban a
los transportistas los comerciantes informales y los duefios de locales expendedores de
alcohol, que también se sentian perjudicados por varias iniciativas municipales. Los
protestantes no solamente pedian que se detuvieran los controles ambientales y el proyecto
Trolebus, sino que ademads se destituyera al alcalde Mahuad. Esa misma mafiana, en una

rueda de prensa brindada en el edificio de la Administracién de la Zona Norte™, el alcalde

B La ley no lo obligaba a renunciar ni pedir licencia, por lo que se mantuvo en funciones durante la campaia, lo que fue
duramente criticado por su principal contendor, Federico Pérez (Hoy: 17/02/96).

5 Una de las prioridades de los transportistas en la toma del centro histérico de Quito era cercar el Palacio Municipal.
Pretendian asi bloquear la capacidad de accién de las autoridades municipales. El alcalde Mahuad, sin embargo, hizo sede
en la Administracién de la Zona Norte, desde donde lider6 la confrontacién. Varios funcionarios municipales, analizando
en retrospectiva los eventos de marzo de 1996, han coincidido en que uno de los principales errores de los transportistas
fue el creer que el poder estaba en la sede municipal, en lugar de en la investidura del alcalde y los concejales.
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anuncié que la medida se mantenia, y que, luego de dialogar con las autoridades del
Gobierno Nacional y la Policia, éstas le habian manifestado su apoyo (Ibid.). Sin embargo,
en la préctica la policia no intervino, y al final de la jornada los transportistas seguian en
control del centro de Quito (Ibid.: 16/03/96).

Al dia siguiente, el bloqueo se extendi6 a otros sitios claves de la ciudad, como los tiineles
que unen el norte con el sur, el edificio del Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social, las
avenidas 10 de Agosto, Mariana de Jesus, Colon, Cuero y Caicedo e incluso las vias de
acceso a la urbe. Ademds, comenzaron a protagonizarse actos violentos e incluso
vandalicos, como las amenazas y el lanzamiento de piedras a los vehiculos particulares que
intentaban circular, y la destruccion de las divisiones que marcaban la via exclusiva del
trolebus, y de las llantas y vidrios de los buses cuyos propietarios decidieron no plegar al
paro. La inaccién de la Policia y del Gobierno Nacional se hacifa cada vez mds evidente y
preocupante60. La Municipalidad, aduciendo la necesidad de proteger la seguridad publica -
lo que no podia lograrse sin el apoyo de la policia- suspendi6 los eventos programados para
el domingo 17 que incluian la entrada en funcionamiento de la segunda etapa del Trolebs,

la reestructuracion de rutas, y el retiro de los buses mayores a 20 afios (Ibid.: 17/93/96).

Desde antes de anunciar el retiro de los buses obsoletos, las autoridades municipales
tenian claro que los gremios del transporte no buscarian una salida negociada ni mucho
menos acatarfan las disposiciones municipales sin oponer resistencia. Esperaban pues una
respuesta contenciosa orientada a forzar al cabildo a aceptar los términos y condiciones de
los transportistas, aunque no tenian claro como. Frente a este escenario, se habia preparado
una estrategia orientada a los medios de comunicacién. Apoydndose en la débil imagen de
los transportistas ante la opinién pﬁblicam, se buscarfa polarizar el escenario presentando a
éstos como los “malos” y a la municipalidad como los “buenos”; generando asi la presion
politica necesaria para que las instancias con capacidad de coaccién (el Gobierno y la
Policia Nacional) diriman el conflicto. Desde el mismo 15 de marzo, y con mucha mayor
intensidad a partir del sdbado 16, esta estrategia se puso en marcha. Los funcionarios
municipales comenzaron a difundir comunicados a la prensa y presentarse en entrevistas de
radio y television, explicando los motivos por los que el municipalidad no podia ceder, con
una gran carga negativa en contra de los transportistas: eran ellos quienes contaminaban el
aire de Quito y pretendian seguir haciéndolo, quienes se oponian a la instauracién de un

sistema de transporte moderno que beneficiaria a la mayor parte de la ciudadania, y quienes

0 En una entrevista posterior, Mahuad declararia que “hubo dos dias en que nos sentimos solos, sin apoyo del Gobierno.
Era publico y notorio que las autoridades estaban en otras cosas: no se encontraban en la ciudad, no estaban “contactables™
(Hoy: 16/05/96).

1 1a municipalidad mantenia un permanente monitoreo de la opinién publica a través de su equipo de comunicacion,
incluyendo la percepcion que tenian los ciudadanos de los transportistas.
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en defensa de sus intereses negaban a los ciudadanos el derecho a circular libremente. La
municipalidad con el alcalde Mahuad a la cabeza era presentada como la gran defensora de
los intereses de la ciudadania, la dnica instancia capaz de hacer frente a los aparentemente
intocables gremios del transporte. Los resultados fueron inmediatos. Las cadenas de radio
y television, asi como los periddicos, se alinearon claramente en contra de los transportistas,

formulando duras y recurrentes criticas, y elogios cada vez mds generosos al alcalde.

En la madrugada del domingo 17 de marzo, la municipalidad llevé a cabo un intento de
desalojo de los choferes del centro de Quito. Se esperaba que en el operativo participen,
junto a la Policia Metropolitana, al menos 120 elementos de la Policia Nacional pero en la
practica concurrieron menos de 50 policias. Los choferes, muchos de ellos en avanzado
estado etilico, opusieron resistencia y terminaron imponiéndose dejando a un policia
metropolitano herido. La retirada de los funcionarios municipales estuvo acompaifiada de

gritos de “viva la Policia Nacional” por parte de los transportistas (Ibid.: 18/03/96).

Al amanecer, los editoriales de la prensa, radio y television estaban llenos de alusiones al
paro del transporte en Quito, que condenaban no solamente a los transportistas, sino también
al Gobierno y a la Policia Nacional por su inaccién. Jorge Ortiz hablaba de "indecision,
lentitud y torpeza" por parte de las autoridades nacionales, Francisco Borja censuraba su
"lento proceder sospechosamente comprometido con los transportistas", Luis Verdesoto
sugerfa que existia una “alianza subterrdnea” entre los transportistas y la policia, mientras
que Enrique Valle etiquetaba su actuacién como "la cobardia institucionalizada", para citar
solo algunos de los articulistas. También existian duras criticas a lo que se consideraba una
débil reaccion de la ciudadania, y llamados a resistirse a toda costa a las pretensiones de los

gremios del transporte (Ibid.). Claudio Mena hacia el siguiente pedido a Mahuad:

“La gobernabilidad de la ciudad y el principio de autoridad se encuentran en
juego, pues no cabe supeditar los intereses y la seguridad de la colectividad a las
delictuosas decisiones tomadas por algunos gremios de transporte. Su decision,
sefior alcalde, no puede ser modificada, ni cabe aceptar didlogo alguno con
quienes deben ser puestos en manos de la justicia, pues lo que han hecho los

buseros es un atentado contra la colectividad” (Mena 1996).

Diario Hoy titulé una de sus crénicas “El Buserato’ 62,

En su editorial, se ensayaba una
posible explicacion para la postura gubernamental y resaltaba las posibles implicaciones que

podria tener el conflicto:

52 En este trabajo he adoptado dicho titulo para referirme al conflicto de marzo de 1996.
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“Resulta también sorprendente como el gobierno central ha vuelto las espaldas
a la capital. Probablemente supondrd que hay una competencia entre fuerzas
frente a las cuales no quiere pronunciarse: los choferes, la Policia, el alcalde que
busca la reeleccion. Quito estd en un momento crucial: o se resuelve el problema
a favor de los intereses de la colectividad, o quedard para siempre sometida a la

destruccion y al caos” (Hoy: 18/03/96).

Aun asi, los actos vanddlicos protagonizados por algunos grupos de buseros no cesaron.
Varios vehiculos recolectores de basura fueron seriamente dafiados, y los desperdicios
esparcidos en las calles del centro histéricos®. Parte de la infraestructura del trolebus fue
destruida o dafiada, incluyendo estaciones, divisiones de las vias, e incluso arboles
ornamentales. Los lideres de la FENATU anunciaron que radicalizarian la medida,
incorporando el apoyo de los gremios del transporte pesado, lo que al poco tiempo fue
desmentido por estos ultimos. Mientras tanto, el Comandante de la Policia declar6 que a
pesar de que habia ofrecido su apoyo al alcalde, la institucién no tenia los recursos
suficientes para hacer frente a una medida de hecho de la magnitud de la protagonizada por
los transportistas. Sugiri6 ademds a Mahuad que abra el didlogo con los gremios del
transporte, pues en su opinién una ‘“radicalizacion de posiciones” era perjudicial para la
ciudad. No obstante, al finalizar la mafiana de ese mismo dia la Policia ejecut6 un operativo

para desbloquear la avenida 10 de Agosto, que volvié a ser obstruida por los choferes al

poco tiempo (El Comercio: 18/03/96).

En la tarde del domingo 17, finalmente se establecieron negociaciones entre las
autoridades del Gobierno Nacional, encabezadas por el Presidente de la Republica, y el
Municipio de Quito. El pedido del alcalde desde el principio fue la declaratoria de estado de
emergencia para Quito, lo que permitiria la intervencién del ejército para desalojar a los
transportistas. Al final de una reunién que se prolongé por més de tres horas, el Ministro de
Gobierno anuncié que ese mismo dia se firmaria el decreto de emergencia, y que si los
gremios del transporte persistian con su actitud serian desalojados por la fuerza. Sin
embargo, la jornada terminé sin que el decreto fuera firmado, y los transportistas siguieron

en control de la ciudad.

El lunes 18 de marzo los bloqueos y desmanes continuaron, sin que la fuerza puiblica
actde. Tres de los candidatos presidenciales con mayores opciones para los comicios de ese

afio (Freddy Ehlers, Jaime Nebot y el mismo Rodrigo Paz) expresaron publicamente su

8 Un experto estim6 que entre la basura esparcida por los transportistas y la que se habia dejado acumular debido al no
funcionamiento de los vehiculos recolectores, para el dia 17 de marzo existian mds de 500 toneladas de desperdicios en las
calles de Quito (Hoy: 18/03/96).
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apoyo a la posicion del alcalde Mahuad, mientras que el dirigente de la FENATU, Hugo
Pefiafiel, declaraba que la movilizacion de los transportistas el viernes 15 habia sido
planeada como una marcha pacifica, y que fue decisién de los propios choferes dejar sus
unidades en el centro histérico y luego extender el bloqueo al resto de la ciudad, lo que
estuvo fuera del control de la dirigencia gremial. La actitud de los protagonistas del
bloqueo era cada vez mads radical y desafiante: “No sabemos lo que va a pasar, pero de aqui
solo salimos muertos” declar6 uno de los pocos choferes que accedieron a hablar con los

periodistas, de quienes habian dicho que “no son bienvenidos” (Hoy: 19/03/96).

Al medio dia del lunes, no obstante, se firmé finalmente el decreto de emergencia y la
movilizacién; y al poco tiempo los transportistas empezaron a abandonar las calles de
manera voluntaria y sorpresiva. El Comandante General de la Policia, en una entrevista de
radio, felicité a los transportistas debido a que en un acto de “respeto a la ciudad” habian
retirado sus unidades (Ibid.: 20/03/96). Penafiel al poco tiempo anunciaba que los
dirigentes habian llegado a un acuerdo con el Gobierno Nacional y retiraban su protesta
callejera, pero que desde el dia martes 19 iniciarfan una paralizacion del servicio a nivel
nacional para exigir que la Municipalidad de Quito desista de sus intenciones. Esta
declaracion permitié que salgan a flote las divisiones entre dos sectores de los transportistas:
los que podriamos llamar los “tradicionales” (quienes tenfan formas de organizacién
artesanales) y los “vanguardistas” (que se caracterizaban por haber realizado inversiones en
renovar su flota y mejorar su eficiencia operativa). Varias importantes empresas y
cooperativas del norte de Quito (CA-TAR, San Carlos, Transporsel y Aguila Dorada), asi
como la Asociacién de Transportistas del Sur de Quito anunciaron que no plegarian a la
paralizacién convocada por la FENATU. El alcalde Mahuad, por su parte, anuncié que
desde el dia siguiente se pondria en funcionamiento la segunda etapa del Trolebis y
volverian a las calles las unidades de la Empresa Metropolitana de Transporte, todo bajo un
fuerte resguardo militar que también seria extendido a las unidades privadas que salieran a
trabajar. “Yo no voy a cambiar una coma de la resolucion que tomé”, declard, anadiendo

que “esta ciudad y este pais necesitan ser gobernados” (Ibid.: 19/03/96).

El martes 19, mientras se iniciaba tanto la operacion de la nueva etapa del trolebis como
la paralizaciéon de la FENATU; titulares y editoriales de prensa, radio y television se
volcaron en contra del Gobierno, cuya intervencién calificaban de tardia, y contra la Policia
Nacional, a quienes el periodista Andrés Carrion acusé de haber “protagonizado el suceso
mds lamentable de la historia reciente” (Carrion A. 1996). El articulista Diego Cornejo
incluso exigié la destitucién del Comandante General de la Policia, planteando la pregunta:

“cTienen los policias intereses en este negocio?” (Cornejo 1996). La paralizacién de los
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transportistas urbanos se centré sobre todo en Quito los dias 19 y 20 de marzo. Al final de
la segunda jornada, ya existian més de 20 personas detenidas por protagonizar disturbios y
agredir a los buses que habian salido a trabajar. EI jueves 21, la medida comenzé a
extenderse a otras ciudades del pafs, cuyos gremios decian actuar “en solidaridad” con los
buseros quitefios. Esto provocé la renuncia del Secretario General de la Administracién
Pudblica, Rail Gangotena, en protesta a la actuacién del gobierno en el conflicto de Quito.
El Presidente de la Republica Sixto Durdn-Ballén, luego de un largo y criticado silencio,
declar6é que a los transportistas se les habia “pasado la mano” en su forma de protestar, y

que el pais entero rechazaba su actitud (El Comercio: 22/03/96).

2.5.3 Eldesenlace

La tarde del 21 de marzo, el Comando Conjunto de las Fuerzas Armadas emitié6 un
comunicado en el que se disponian a los representantes legales y miembros de las
cooperativas y empresas de transporte de Quito que sus unidades deberian reintegrarse a
trabajar a mds tardar a las 9 de la mafiana del 22 de marzo, advirtiendo que quienes no lo
hiciesen u obstaculicen de alguna forma el libre trinsito, serfan sancionados segin la Ley de
Seguridad Nacional (Hoy: 22/03/06). Al dia siguiente, se desplegaron 25.000 efectivos de
las Fuerzas Armadas y la Policia Nacional (la que segin el decreto de movilizacién debia
trabajar bajo las 6rdenes del Comando Conjunto). EIl general René Yandin, jefe de la
Brigada Pichincha y responsable del operativo de control, inform¢ al final del dia que més
del 90% de los buses autorizados para funcionar el Quito habian operado normalmente. El
Presidente de la Republica, el Ministro de Gobierno, y el Alcalde de Quito hicieron
publicamente una oferta “no negociable” a los transportistas cuyas unidades tenfan que ser
retiradas, que consistia en otorgarles por sus vehiculos el equivalente a 6 pagos mensuales
del subsidio del transporte urbano. Luego de una corta reunién con las autoridades

nacionales, los dirigentes de los transportistas pusieron fin a la medida de hecho.

Los 1.106 buses de més de 20 afios dejaron de circular en Quito, y el proyecto Trolebus
pudo funcionar a cabalidad. El 21 de abril se inaugurd la tercera etapa del sistema, con lo
que el servicio completo la totalidad de la ruta planificada (Ibid.: 21/04/96). Para mediados
de 1996, ya se transportaban 170.000 usuarios por dia, superando ampliamente los
prondsticos (Ibid.: 16/07/96).  Benjamin Ortiz, pocos dias después, escribio: “Quito y el
Ecuador han ganado la batalla contra el abuso y la desidia” (Ortiz 1996b).

Los gremios del transporte, no obstante, protagonizaron a lo largo de 1996
confrontaciones con la municipalidad, buscando despojarla de sus competencias sobre el

transporte urbano. Luego de que no lograron en dos intentos que el Tribunal de Garantias
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Constitucionales declare inconstitucional la transferencia de las competencias, consiguieron
que en las reformas a la Ley de Transito y Transporte Terrestre que aprob6 el Congreso
Nacional no se reconozca la potestad del Municipio de Quito sobre la regulacién y la
planificacidn del transporte urbano en la ciudad. Esto cre6 cierta ambigiiedad legal, que sin
embargo no fue suficiente para detener las iniciativas municipales de mejora del servicio de

transporte publico y de los niveles de contaminacién ambiental.

2.6 La segunda administracion municipal de Jamil Mahuad (1996-1998)

2.6.1 El contexto nacional

Conforme lo habian pronosticado algunos especialistas luego de los eventos de marzo, en
las elecciones de mayo de 1996 Jamil Mahuad se impuso por un amplio margen a su
principal contendor, Federico Pérez; y fue reelecto alcalde de Quito. Cuando inicié su
segundo periodo en agosto de 1996, los conflictos del transporte publico en el dmbito
nacional no eran tan intensos ni recurrentes como en épocas anteriores. El tdnico
enfrentamiento relativamente importante habia sido la oposicion de los gremios de
transportistas a un articulo de la Ley de Descentralizacién que en esos meses se discutia en
el Congreso Nacional, mediante el cual se buscaba delegar las competencias de regulacion y
planificacién del transporte a las municipalidades del pais. El congreso cedi6 a las

presiones y no incluy6 dicho articulo en la ley que finalmente fue aprobada.

El alcalde Mahuad, sin embargo, volvi a ser protagonista de confrontaciones de alcance
nacional al constituirse en uno de los rivales politicos mds activos del gobierno de Abdald
Bucaram Ortiz, quien habia sido posesionado Presidente de la Republica el 10 de agost064.
Mahuad jugé luego un rol muy importante en las protestas que llevaron a la destitucién del
presidente Bucaram en febrero de 1997, lo que segin varios analistas fue un factor
adicional, que sumado a su actuacién en el “buserato”, constituyeron al alcalde de Quito en
uno de los pre-candidatos con mayores posibilidades con miras a las proximas elecciones

presidenciales.

A finales de 1997 los conflictos nacionales en torno a las tarifas del transporte urbano

volvieron a presentarse. En esta ocasidn, el gobierno del Presidente Interino Fabidn Alarc6n

% El conflicto con el alcalde de Quito comenzd desde los inicios del gobierno del Partido Roldosista, con el anuncio del
nuevo contralor Fernando Rosero de que iniciaria su gestién practicando una auditoria integral al manejo econémico del
Municipio a pedido de los concejales opositores Buenafio, Ayerve y Zurita (Hoy: 04/09/96). La Contraloria estableci
presuncion de responsabilidades en contra de la administracion municipal de Mahuad en supuestos actos ilicitos, en un
informe impugnado por el alcalde (Ibid.: 07/10/96). Las transferencias gubernamentales al Municipio de Quito
comenzaron a disminuir significativamente desde septiembre, lo que obligd a que el cabildo por primera vez en su historia
se viera obligado a contraer deudas con la banca privada (Ibid.: 18/10/96). A esto se sumé la reinstitucion, luego de
muchos afios, de la gobernacién de Pichincha, entidad cuyas funciones se sobreponian en muchos aspectos a las del
Consejo Provincial de Pichincha y las del Municipio del Distrito Metropolitano de Quito (Carrién 1996b).
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(quien habfia sido designado por el Congreso luego de la destituciéon de Bucaram) cedi6 a un
incremento tarifario de 25%, lo que provocé graves protestas en enero de 1998. El mes de
marzo de ese mismo afio los transportistas volvieron a amenazar con una paralizacién de
actividades, como reclamo al sistema de fijacion de los precios de los combustibles entonces
vigente (indexado a la cotizacién del dédlar). En esta ocasion, los gremios del transporte
lograron “negociar” con el gobierno algunos acuerdos, como la fijacién de limites a los
incrementos en los precios de los combustibles, exoneraciones tributarias y otras facilidades
para la importacién de vehiculos, y la conformacion de una comision especial para estudiar
la calidad de los combustibles comercializados en el pais y posiblemente rever la ordenanza

municipal que en Quito establecia controles de contaminacién ambiental (Hoy: 03/04/98).

2.6.2 La consolidacion del cambio

En lo referente al transporte urbano, la segunda administracién del alcalde Jamil Mahuad
fue una época de consolidacién de los cambios desarrollados en los afios anteriores. En este
marco, el principal conflicto que tuvo que enfrentar fue a inicios de 1997, cuando anunci6 el
retiro de un nuevo grupo de buses que habian superado los 20 afios de edad®. Pese a que
los transportistas no desarrollaron directamente ninguna accidn para oponerse a la iniciativa,
en esta ocasion fueron los representantes del Consejo Nacional de Trdnsito y Transporte
Terrestre quienes cuestionaron las facultades de la municipalidad para tomar la decisién. El
vicepresidente del CNTTT anuncié que ningtin bus saldria de circulacién en febrero, como
habia sido anunciado, pues el alcalde no tenia “nada que ver” con el manejo del transporte
en Quito y el Unico organismo competente para tomar una medida de esa naturaleza era el
suyo. El Gobierno Nacional se pronuncid, ratificando que la municipalidad si tenia las

competencias para adoptar la medida, y 271 buses fueron puestos fuera de circulacion.

Para mediados de 1997, el Municipio de Quito se encontraba en la practica ejerciendo a
cabalidad las competencias asumidas sobre el trdnsito y transporte terrestre en la ciudad.
Las empresas de transporte recibieron permisos de funcionamiento emitidos por la UPGT,
previa la realizacion de una verificacion de las condiciones técnicas del vehiculo. El érgano
municipal también regul6 la identificaciéon de colores entre las unidades que prestaban
distintos tipos de servicio, y propuso que toda nueva unidad de transporte ptiblico que entre
a circular en Quito se ajusten a un conjunto de normas técnicas internacionales (lo que seria
conocido como los “buses tipo”). Los transportistas declaraban estar de acuerdo con estas

medidas, requiriendo Gnicamente la emisién de un reglamento claro y explicito por parte del

5 Ademds de esta confrontacién, la municipalidad tuvo que hacer frente en octubre de 1996 y finales de 1997 a
importantes conflictos laborales con los trabajadores sistema Trolebids. Estos tltimos buscaban obtener los beneficios que
tenian los empleados municipales, de los que ellos no gozaban por ser formalmente empleados de una empresa
tercerizadora. Adicionalmente, proponian conformar un sindicato que integre a todos los trabajadores del sistema,
iniciativa que a la larga no logré concretarse.
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municipio sobre las normas emitidas, y facilidades para la adquisicién de los nuevos buses
cuando fuese necesario (Ibid.: 11/06/97).

En diciembre de 1997 se emiti6 un decreto ejecutivo que fortalecid las capacidades de la
municipalidad en cuanto al control de la contaminacion atmosférica en Quito, permitiéndole
controlar por su propia cuenta (a través de la Policia Metropolitana o de una empresa
contratada para el efecto) las emisiones contaminantes, lo que hasta entonces solo podia
hacer en coordinacién con la policia. La norma apuntaba a solucionar lo que Hoy calificaba
como los obsticulos mds importantes que el Municipio habia tenido para el control del
ambiente: “la ausencia de los uniformados en los operativos de control y un extraiio
entendimiento entre los choferes y la Policia” (Ibid.: 14/12/97). Asi, a finales de enero de
1998, la Direccion de Medio Ambiente del Municipio inicid nuevos operativos para
controlar la opacidad de las emisiones de los vehiculos con motores a diesel (El Comercio:
27/01/98). Adicionalmente durante la segunda administracién municipal de Mahuad se
pusieron en marcha los trdmites para la construccion de la segunda etapa del Sistema

Trolebus, que ampliaba el servicio hacia gran parte del sur de la ciudad (Hoy: 08/09/97).

2.6.3 Accidente y candidatura presidencial

La carrera politica del entonces sumamente popular Jamil Mahuad estuvo en riesgo de
terminar prematuramente el 13 de marzo de 1997, cuando sufrié un derrame cerebral
mientras se encontraba participando en la asamblea anual del Banco Interamericano de
Desarrollo en Barcelona, Espafia. Mahuad sobrevivid, pero su salud lo mantuvo alejado de
sus funciones por casi 3 meses (Ibid.: 20/07/97). Cuando se reintegré a la alcaldia en julio
de 1997 los editorialistas empezaron a hablar con mayor frecuencia de la necesidad de que
acepte la candidatura presidencial para las elecciones del afio siguiente, a lo que el alcalde
de Quito se habia mostrado inicialmente renuente (Ortiz 1997; Jijon 1997). Esta posibilidad
tomo fuerza a inicios de 1998, cuando la renuncia a la candidatura de Jaime Nebot, el
postulante que hasta entonces tenia mayores opciones, coloc6 al alcalde de Quito a la cabeza
de las preferencias segun casi todas las encuesta publicadas. Finalmente, en la mafiana del
25 de febrero de 1998, Mahuad anuncié su decision definitiva de aceptar la candidatura
presidencial (El Comercio: 26/02/98), y en abril pidi6 licencia para dedicarse por entero a la

campaiia.

El 12 de julio de 1998, Mahuad se impuso con un estrecho margen a su candidato
contendor en segunda vuelta, Alvaro Noboa, y fue electo Presidente de la Repiblica (Hoy:
13/07/98).
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2.7 La administracion municipal de Roque Sevilla (1998-2000)

Roque Sevilla, entonces miembro de la Asamblea Nacional Constituyente, comenzé a
perfilarse desde el anuncio de la candidatura presidencial de Mahuad como el primer
candidato a concejal por la Democracia Popular para las elecciones de 1998 y el elegido
para suceder al hasta entonces alcalde de Quito en caso de que este resultara electo
Presidente de la Republica. Conocido como uno de los mds destacados ambientalistas del
pais, Sevilla habia sido concejal de Quito entre 1992 y 1996, y desde esa fecha se habia
mantenido como asesor del alcalde Mahuad hasta su elecciéon como asambleista. En las
elecciones de primera vuelta celebradas el mes de mayo de 1998, la Democracia Popular no
solo obtuvo el pase a la segunda vuelta en la carrera presidencial, sino también un triunfo
apabullante en la elecciéon de miembros del Concejo Metropolitano, lleviandose 6 de las 7
concejalias en juego. Los 6 nuevos concejales se sumaron a los 4 demdcrata populares que
se encontraban a mitad de periodo, lo que hizo que el partido cuente con 10 de los 15
miembros del Concejo Metropolitano (Ibid.: 01/06/96). El 10 de agosto de 1998 Roque
Sevilla fue electo primer vicepresidente del Concejo Metropolitano, y en consecuencia
sucesor del alcalde Mahuad luego de su renuncia definitiva para ejercer el cargo de
Presidente de la Republica. La eleccidn se dio por el voto de 14 de los 15 concejales,
faltando solo el suyo propio (Ibid.: 11/08/98). Sevilla ratific6 a buena parte del equipo del
alcalde Mahuad, incluyendo a los profesionales responsables de ejecutar las competencias

del transporte urbano, encabezado por César Arias (El Comercio: 20/08/98).

2.7.1 EI contexto nacional

A diferencia de lo que sucedi6é durante la segunda administracién municipal de Mahuad,
durante el periodo de Sevilla se vivi una etapa de alta conflictividad a escala nacional en
varios dmbitos, incluyendo el del transporte publico. Al poco tiempo de haberse
posesionado el nuevo gobierno, emitié6 un conjunto de medidas de ajuste econémico que
incluyé la eliminacién del subsidio al diesel y el incremento de las tarifas del transporte
urbano como compensacion para los proveedores del servicio. Las protestas publicas no se
hicieron esperar, e incluyeron ataques a las instalaciones del Trolebus, que causaron dafios
muy significativos. Otro problema que tuvo que enfrentar el nuevo gobierno fue un
enfrentamiento con el CNTTT, motivado por el intento de reformas a este organismo que
promovia la flamante Ministra de Gobierno, Ana Lucia Armijos. La Ministra, teniendo en
cuenta que las nuevas disposiciones constitucionales aprobadas en 1998 asignaban la
responsabilidad el trdnsito y transporte terrestre a las municipalidades, propuso incorporar el

CNTTT al Ministerio de Obras Puiblicas y circunscribir su rol al control de las carreteras a
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nivel nacional. Los representantes de los transportistas en el directorio del Consejo

Nacional de Trénsito se opusieron radicalmente, y la reforma no prosperd.

Luego de estos primeros acontecimientos, el precio de los combustibles se constituyd en
un tema en permanente controversia, que el ahora presidente Mahuad no pudo manejar con
el mismo éxito con el que condujo los conflictos con los transportistas siendo alcalde de
Quito. Entre enero de 1999 los transportistas amenazaron con una medida de hecho si el
gobierno no detenia los incrementos graduales de estos precios, lo que dio pie a un conflicto
que se prolongé por algo mds de cuatro meses, y que incluy6 paralizaciones generales del
servicio y bloqueos de vias en los meses de marzo, abril y mayo; asi como multiples
manifestaciones violentas a escala nacional. Los transportistas obtuvieron luego de estos
enfrentamientos incrementos en la tarifa del transporte urbano, en montos que en su opinién

no compensaban los crecientes costos operativos.

La crisis aflor6 nuevamente el mes de julio, tras el anuncio por parte del gobierno de una
nueva alza de los precios de los combustibles. Otra vez se produjo un largo e intenso
conflicto, que duré hasta enero de 2000. En esta ocasion los transportistas urbanos
participaron en paralizaciones y bloqueos de vias liderados por otras organizaciones sociales
y gremiales a las que el gobierno respondié decretando el estado de emergencia.
Posteriormente se establecieron negociaciones con las autoridades nacionales y, como fruto
de las mismas, los transportistas obtuvieron la reprogramacién y transformacién de sus
deudas en ddlares a sucres, asi como la reduccidén y congelamiento de los precios de los

combustibles®®.

2.7.2 Los controles ambientales

En el 4mbito local Roque Sevilla anuncid, incluso antes de posesionarse como alcalde, que

entre sus principales ejes de trabajo estarian el control de la contaminacién ambiental en
.. 67 . ., . . .

Quito’’ y la profundizacién de las mejoras en el sistema de transporte. Sin embargo, en sus

primeros meses de gestion tuvo que hacer frente a una importante crisis financiera de la

% Estos conflictos se presentaron en medio de una gran convulsién nacional que dur6 todo el afio 1999 y derivé en el
derrocamiento del presidente Mahuad el 21 de enero de 2000. La baja de los precios del petréleo en el mercado
internacional, que alcanzaron ese afio cifras muy inferiores a las utilizadas para planificar el presupuesto del Estado, entre
otras causas, provocaron una crisis fiscal sin precedentes. A esto se sumé el desplome de una gran parte del sistema
financiero privado, victima de sus propias practicas corruptas y su falta de previsiéon. Cuando los problemas de liquidez se
presentaron, el gobierno opté por decretar un feriado bancario entre el 8 y el 12 de marzo, y que fue seguido por el
“congelamiento” de la mitad de todos los depésitos hechos en el sistema financiero nacional. Esta medida destruyé los
niveles de aceptacion del gobierno, y dio origen a una serie de protestas violentas, que se agravaban cada vez que, en su
intento por compensar la critica situacién del fisco, recurria a nuevas medidas econdmicas. En enero de 2000, poco
después de que el gobierno decretase la dolarizacion de la economia ecuatoriana, un levantamiento indigena respaldado por
una faccién del ejército liderada por el Coronel Lucio Gutiérrez, terminé por derrocar al Presidente de la Republica. Luego
de la constituciéon de un fugaz triunvirato de facto, la presidencia fue encomendada al hasta entonces vicepresidente,
Gustavo Noboa Bejarano.

7 En este 4mbito la administracién municipal anterior habia recibido algunas criticas en el sentido de que, pese a los
esfuerzos realizados, los niveles de contaminacidn continuaban siendo alarmantes (Rosales 1996).
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municipalidad, que la habia obligado a reducir su presupuesto de 1998 en varios rubros®.

Frente a esta situacion, el alcalde inici6 desde enero de 1999 una politica de austeridad que

se mantendria a lo largo de toda su administracién (Hoy: 07/01/99).

Entre las prioridades de Sevilla estaba el reiniciar operativos de control de las emisiones
contaminantes de los automotores de servicio publico. Desde el mes de enero de 1999
dichos operativos fueron retomados por un tiempo corto, sin los resultados esperados. El
mes de mayo, la municipalidad se propuso ponerlos nuevamente en marcha , ahora con més
fuerza. En esta ocasion, hubo una dura respuesta por parte de los transportistas, quienes
atacaron en mds de una ocasioén al personal de las brigadas de control, causando dafios

importantes en vehiculos e implementos.

El 17 de mayo, cerca de 500 miembros de la Asociacién de Transportistas del Sur de
Quito, ASTRASUR, protagonizaron una sonada protesta frente al palacio municipal,
oponiéndose a la forma en la que se llevaban a cabo los controles. El alcalde Sevilla se
mostré conciliador, y acordé con los dirigentes del gremio suspender los controles hasta el
24 de mayo, y hasta tanto conformar una comisién con representantes de la municipalidad,
la policia, los transportistas y la prensa; para analizar y llegar a acuerdos sobre el tema®
(Ibid.: 10/05/99). No obstante, lo que parecia una forma democrdtica y transparente de
resolver las discrepancias, derivo en uno de los conflictos mas largos entre los analizados en
este estudio, que se prolongd hasta el final del periodo de Sevilla frente a la alcaldia de
Quito en agosto de 2000. Se pusieron a operar centros de control a los que los buses debian
acudir previa a la emisién de sus permisos de operacidon. Sin embargo, a lo largo del afio
gran parte de las unidades dieron largas a la revisién y al cumplimiento de las sanciones
respectivas, en medio de amenazas, ampliaciéon de plazos, y negociaciones entre ambas
partes. La situacién se vio agravada cuando la municipalidad anuncié su decision de reducir
a partir del afio 2000 la vida 1til permitida a los buses de servicio urbano, de 20 a 15 afios’’.
El mes de septiembre, la prensa comenzé a referirse con mayor intensidad al poco éxito de
los controles de emisiones contaminantes’'. En noviembre, los transportistas urbanos de
Pichincha protagonizaron una paralizacion del servicio por seis horas, pidiendo que se
eliminen los controles de contaminacién y que no se aplique la reduccion de la vida ttil.

Ademds, los transportistas volvieron a solicitar al Congreso Nacional que retire a la

%8 Esta crisis guardaba relacidn, entre otras cosas, con los problemas financieros del Presupuesto General del Estado, que
habian repercutido en la reduccién de los montos transferidos a los gobiernos locales.

% Noétese la importancia dada a los medios de comunicacién por la administracién municipal, al punto de contarlos entre
los actores centrales de la controversia.

7 Esta era una medida de la que se venia hablando desde hace varios afios, pero que no habia podido concretarse debido a
los niveles de tension y escalamiento que el conflicto entre municipalidad y transportistas habia alcanzado.

" Esta pérdida de imagen fue agravada debido a que la crisis financiera municipal provocé demoras en la culminacién de
algunas obras de infraestructura, como la nueva Plaza Indoamérica y la Ecovia; agudizando el problema de la congestién
de tréafico en la ciudad (Hoy: 02/09/99).
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municipalidad de Quito las competencias sobre el transporte urbano y el control ambiental.
Volvieron los didlogos y negociaciones entre los gremios del transporte y la municipalidad,
que se prolongaron hasta el afio siguiente sin que se concrete ningin acuerdo’”. En marzo
de 2000, con las elecciones para alcalde de Quito a la vista, el entonces candidato Paco
Moncayo expreso su acuerdo con el argumento de los transportistas, en el sentido de que la
causa de los altos niveles de contaminacion era la mala calidad de los combustibles. La
posiciéon de Moncayo en torno a tema y su creciente favoritismo segun las encuestas,
llevaron a que los transportistas centren sus esfuerzos en dilatar los conflictos hasta el final

de la administracidn de Sevilla, 1o que a la larga sucedid.

2.7.3 Los buses tipo, la ampliacion del Trolebis, y la Ecovia

Ademéds de los controles ambientales, la administracién de Sevilla puso en marcha varias
iniciativas de mejora del servicio de transporte piblico de la ciudad. Empez6 por anunciar
la renovacién de los buses que circulaban en Quito, utilizando para ello el nuevo modelo de
“buses tipo” (Ibid.: 03/08/98). Se acordd que desde septiembre de 1998, ya no se
reemplazarian las unidades que salian de circulacién segin el tipo de servicio (populares,
ejecutivos y selectivo), sino con este modelo estidndar con capacidad de alrededor de 80
pasajeros (entre parados y sentados) cuyas caracteristicas técnicas especificas para la ciudad
de Quito habian sido aprobadas con la participaciéon de representantes de distintas
organizaciones de la sociedad civil vinculadas con el tema, incluyendo a las federaciones de
transportistas, y cumplian con las normas de la Environmental Protection Agency — EPA
(Ibid.: 17/08/98). Esta medida fue implementada y se mantuvo durante los afios posteriores,

y actualmente la mayor parte de autobuses que circulan en Quito son “buses-tipo”.

Otra iniciativa importante fue el inicio de la segunda etapa del proyecto Trolebus,
conocida como “Trolesur”, pues unia la estacién de El Recreo con una nueva estacion en
Quitumbe, en el sur de la ciudad. Las obras civiles, sin embargo, sufrieron importantes
retrasos debido a los problemas financieros de la municipalidad y el pais. En abril de 2000,
en el marco de la campaiia para la eleccion del nuevo alcalde de Quito, el Trolesur empez6 a
funcionar en etapa de prueba, a pesar de que las obras de infraestructura atin no habian sido
terminadas. Esto trajo multiples incomodidades para la circulacién vehicular y duras
criticas en contra del alcalde, a quien se acusé de forzar el funcionamiento del proyecto

antes de lo técnicamente aconsejable, todo con fines electorales (Ibid.: 23/05/00).

Pero sin duda alguna, el proyecto emblemético de la administracién municipal de Sevilla

era la llamada “Ecovia”. Consistia en un carril exclusivo, similar al del Trolebus, por el que

72 Entre los factores que mds influyeron para que la municipalidad se abstenga de tomar medidas mds drasticas estuvo el
duro clima de agitacién social que vivié el pais el afio 1999, y que culminé con el derrocamiento del presidente Mahuad.
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circularian buses “ecoldgicos” (con emisiones de baja opacidad) a lo largo de 8,5 kilémetros
en la avenida 6 de diciembre. Desde el inicio se plante6 que, a diferencia de lo que sucedia
con el “Trole”, el propietario de los buses no seria la municipalidad sino las propias
empresas y cooperativas privadas que tradicionalmente habian operado en esa ruta (Ibid.:
11/01/99). Pese al escepticismo de algunos sectores de la prensa sobre la posibilidad de
lograr acuerdos con los transportistas en este 4mbito, y que estos acuerdos sean cumplidos
(Cornejo 1999), se conformé la empresa privada TRANASOC, integrada por ocho
operadoras que funcionaban en la avenida 6 de diciembre, a quienes la municipalidad otorgd
la concesién del la operacién de la Ecovia segiin las normas previstas (Donoso 2000: 13;
Gamboa 2000: 7). Sin embargo, asi como sucedi6 con la segunda etapa del Trolebus, la
crisis econémica de 1999 retras6 significativamente el avance del proyecto’®. El periodo del

alcalde Sevilla terminé sin que éste pueda ver concluido su principal proyecto75 .

2.7.4 La derrota electoral

Roque Sevilla, quien habia ejercido como alcalde por cerca de un afio y medio a partir de
la renuncia del alcalde Mahuad, aceptd candidatizarse el afio 2000 para la alcaldia por el
partido Democracia Popular. Desde el mes de marzo, dos meses antes de las elecciones,
todas las encuestas publicadas sefialaban a Paco Moncayo y al propio Sevilla como los
candidatos mds opcionados para ganar la eleccién (Hoy: 18/03/00). Para el mes de abril, se
encontraban en un empate técnico en la mayoria de las encuestas, cada uno con
aproximadamente el 40% de la intencion de voto de los quitefios (Ibid.: 10/04/00). Sin
embargo, era claro que la pérdida de capital politico de la Democracia Popular producto de
la crisis que termind con el gobierno de Jamil Mahuad, afectaba crecientemente a la
candidatura de Sevilla en la capital ecuatoriana. El 21 de mayo del 2000, Moncayo fue

electo alcalde de Quito.

2.8 La primera administracion municipal de Paco Moncayo (2000-2004)

El triunfo electoral de Moncayo significé el fin de una era y el inicio de una nueva en la

municipalidad de Quito. Tras 12 afios de administraciones de la Democracia Popular, en las

73 Desde la formulacién del Plan Maestro de Transporte en la administracién municipal de Rodrigo Paz, se plante6 que la
operacion de los corredores que se construyesen deberia estar a cargo de empresas privadas, y la municipalidad tendria que
quedar a cargo unicamente de la planificacion, gestién y regulacion del transporte en el distrito (Gamboa 2000: 7). De
hecho, esta fue la idea original para el Sistema Trolebus, que no pudo ser concretada tanto por la no existencia de una
empresa local capaz de asumir la tarea con los estindares requeridos, como porque las confrontaciones con los
transportistas alcanzaron niveles de escalamiento mds alld de lo previsto (Rodriguez 2000: 25).

™ Por un lado, las instituciones financieras nacionales que se habian comprometido a dar el aval para la concesién del
crédito de 12 millones de délares de una entidad financiera brasilefia para que la empresa TRANASOC pueda adquirir los
42 buses no contaminantes se echaron para atrds (Hoy: 26/12/99).

5 El mimo Sevilla, poco antes de culminar su mandato, declaré que consideraba que los resultados obtenidos no habian
sido satisfactorios, especialmente por la no culminacién del proyecto Ecovia y el hecho de que no se pudieron desarrollar
de manera continua los controles a las emisiones contaminantes de los buses de transporte publico (Hoy: 02/08/00).
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que se habia mantenido una misma linea de trabajo e incluso un equipo técnico mas o
menos permanente, se produjo un giro de timén que fue mucho mds alld que un cambio de

estilo: significé sobre todo nuevos enfoques y prioridades.

2.8.1 El contexto nacional

En el contexto nacional, los recurrentes conflictos en torno a las tarifas del transporte
urbano volvieron a ser la regla, hasta que los efectos de la dolarizacién de la economia
ecuatoriana permitieron que los costos operativos de los transportistas se estabilicen, y la
presién por incrementar sus ingresos disminuya’®. Asi, en abril de 2000, el CNTTT anunci6
un incremento de tarifas que los transportistas consideraron insuficiente y aceptaron “a
regafiadientes”, esperando poder negociar un nuevo valor el mes de julio, para cuando se
esperaba que el gobierno incremente los precios de los combustibles. Existieron algunas
protestas violentas, pero la decisién gubernamental se mantuvo. La tarifa no fue alterada el
mes de julio, pero si en diciembre, cuando el CNTTT aprobé un incremento sustancial de la
misma. En esta ocasion, las reacciones fueron mucho mads alld que las protestas callejeras.
El Defensor del Pueblo presenté ante un juez de Pichincha un recurso de amparo
constitucional oponiéndose a la medida, y un juez de Guayas recibié una demanda similar.
Mientras el primero dio paso al amparo constitucional y ordené las suspension del alza de
tarifas, el segundo rechazé el recurso; creando un limbo juridico que, entre protestas
callejeras, un levantamiento de los indigenas, y un gobierno que parecia atrapado entre las
presiones de los transportistas y las del movimiento indigena; hizo que la controversia se

prolongue por un poco mds de tres meses. A la larga, el incremento tarifario se mantuvo.

Al afio siguiente, los gremios del transporte solicitaron nuevamente un alza de tarifas
como compensacion a un incremento en el precio de los combustibles que el gobierno habia
aprobado en diciembre de 2001. En esta ocasion el gobierno no accedid, y ofrecié a cambio
a los transportistas otras medidas compensatorias. Luego de varios meses sin lograr un
acuerdo, los transportistas paralizaron el servicio el 8 de mayo de 2002, que incluyé varios
bloqueos de vias a nivel nacional. Entonces, de manera unilateral, el dirigente de los
transportistas de Pichincha, Jorge Yénez, reanud6 el didlogo con el gobierno, con el que
lleg6 al acuerdo de permitir que en horas pico las unidades de servicio “solo sentados”
pudieran llevar hasta un 30% de pasajeros de pie. La division de los transportistas les resto
poder de negociacion, y las protestas se diluyeron hasta que en diciembre de ese mismo afio,
la dirigencia de la FENATU volvié a la mesa de negociaciones con el Gobierno Nacional, y

consiguié un nuevo incremento de tarifas, el ultimo en el periodo objeto de este estudio.

76 En efecto, la reduccién de las tasas de inflacidn, la estabilizacién de los costos de los repuestos y otros insumos
importados, y la reduccion de la frecuencia e intensidad de las medidas gubernamentales de ajuste econémico, permitieron
que los margenes de utilidad de los empresarios del transporte no se reduzcan al ritmo en que lo hacian antes.
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Los transportistas también protagonizaron protestas y amenazas de paralizaciones frente a
la posible emision de regulaciones que consideraban iban contra sus intereses. En agosto
del 2000, cuando se aprobd un incremento en las multas para las contravenciones de
trdnsito, amenazaron con una paralizacion y ejercieron otras medidas de presion hasta que
consiguieron revertir esta decision (Briones 2000). A finales de marzo de 2001, lograron,
también con amenazas de paro, que el Congreso Nacional no incluya en la reforma tributaria
que se encontraba discutiendo, la obligatoriedad de que los transportistas lleven contabilidad
y paguen impuesto a la renta (Hoy: 26/03/01). Ademads, se opusieron sistemdticamente
desde enero del 2003 y por mds de dos afios a que se emita un carné especial a los
estudiantes, que serviria para que estos puedan exigir el descuento tarifario de 50% previsto
en la ley. Su posiciéon se vio fortalecida por la alianza forjada con el gobierno del
presidente Lucio Gutiérrez, quien accedié entre otras cosas a la creacién de una
Subsecretaria de Transporte, que fue encargada a uno de los lideres de los transportistas. A
pesar de las multiples y violentas protestas de los estudiantes, el carné estudiantil no se hizo

realidad en el periodo al que se refiere el presente estudio.

2.8.2 La transicion y los primeros dos aiios

Desde su eleccion, Moncayo dejé claro que buscaria establecer una relacién con los
gremios del transporte distinta a la que habian tenido las administraciones municipales
anteriores. Declar6 haber dialogado con los transportistas sin encontrarlos intransigentes,
sino tnicamente opuestos a ser tratados como enemigos de la ciudad (Ibid.: 23/05/00).
Cuando se le pregunté si los transportistas deberian dejar de preocuparse sobre los controles
ambientales, el alcalde electo respondié que un estilo democratico de gobierno no implicaba
el no cumplimiento de las leyes y regulaciones. “Ellos deben estar mds relajados”, aclaro,
“porque saben que un alcalde amigo va a buscar soluciones amigables, no a patadas. En
mi administracion habrd estimulos para quienes mantengan en buen estado sus motores y

podremos llevar adelante una politica de consenso” (Ibid.: 26/06/00).

Los cambios anunciados afectaron la transicion entre Sevilla y Moncayo, que no se dio en
los mejores términos. Aunque se llevaron a cabo varias reuniones informativas entre los
cuadros técnicos salientes y los nuevos, hacia finales de mayo del 2000 hubo un cruce de
criticas y acusaciones entre el alcalde en funciones y el alcalde electo que crearon un
ambiente de tension entre los equipos de trabajo (Ibid.: 02/06/2000). Una vez posesionada
la nueva administracién municipal, gran parte de los funcionarios que participaron en las
administraciones anteriores fueron sustituidos, incluyendo al equipo encargado del
transporte urbano. Hidalgo Nuifez, un técnico hasta entonces poco conocido en el medio,

reemplazé a César Arias al mando de la UPGT. También cambié de inmediato la relacién
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con los transportistas. Los conflictos que venia manteniendo la municipalidad con éstos en
torno a los controles ambientales y la vida util, terminaron. Los operativos de control
fueron temporalmente suspendidos y Nufez declaré que el tema de la reduccién de la vida
util de los buses tendria que estudiarse, anticipando que, en su opinién, “el problema no es
la edad sino la falta de mantenimiento” (Ibid.: 27/09/00).

La nueva administracion anuncié la renovacion de los controles ambientales en noviembre
del 2000, para lo que buscarian llegar a un acuerdo con los transportistas con el fin de
encontrar soluciones efectivas al problema (Ibid.: 16/11/00). En enero de 2001 los controles
volvieron a activarse, esta vez desde lugares preestablecidos a los que los transportistas
debian asistir, y donde no solamente se evaluaba la opacidad de las emisiones, sino también
el cumplimiento de otras especificaciones técnicas como la distancia entre los asientos, el
nimero de puertas, y el tamafio de la unidad.; todo esto como requisito para que las
unidades de transporte pudieran adquirir el permiso de circulacién en Quito (Ibid.:22/01/01).
Luego de culminados los controles, se reiniciaron las brigadas moviles para verificar que
todos los autobuses que circulaban tuvieran la autorizacién respectiva (Ibid.: 11/06/01). Un
sector importante de los medios de comunicacién, sin embargo, cuestionaba con dureza la
forma en la que se realizaban los controles y sus resultados. Se acusaba a Moncayo de
excesiva permisividad fundada en su alianza electoral con los transportistas, argumentando
que la falta de sanciones claras a los infractores habia llevado a que los choferes actien

libremente segtin su conveniencia (Cornejo 2001; Ospina 2001b).

Otro asunto que generd controversias fue el proyecto Ecovia. Poco tiempo después de su
posesion, los funcionarios de la nueva administracién anunciaron que el proyecto tenfa atin
muchos “desajustes” que era necesario corregir, tanto es su parte de infraestructura como en
sus planes de operatividad (Hoy: 02/09/00). A pesar de que las obras de los carriles
exclusivos y las paradas fueron terminadas, la via no era habilitada, e incluso comenzd6 a ser
utilizada como parqueadero en ciertos tramos (El Comercio: 22/09/00). La empresa
TRANASOC se vio envuelta en tensiones con la municipalidad debido a la demora en la
contratacién de los buses articulados que operarian en el sistema, que llevé incluso a la
amenaza, por parte del alcalde Moncayo, de otorgar la operacién del sistema a otro
concesionario (Hoy: 21/11/00). Como una solucién provisional, en agosto de 2001 el
municipio puso a operar 20 trolebuses en el trayecto de la Ecovia hasta que el servicio se
instaurase de forma definitiva’’ (Ibid.: 02/08/01). TRANASOC siguié sin concretar la

7 Se traté de una medida controversial, y recurrentemente cuestionada por varios lideres de opinién. Los trolebuses
circulaban en sentido contrario en la avenida 6 de diciembre, y entre agosto del 2001 y enero del 2002 se produjeron 30
choques en la via. Ademds, existian quejas por el excesivo tiempo de espera que habia entre cada unidad, que en algunos
casos llegaba hasta 10 minutos (Hoy: 14/02/02).

72 de 196



adquisicion de los vehiculos, y el alcalde Moncayo anuncid en una transmision televisiva el
20 de marzo de 2001 que la municipalidad habia decidido asumir directamente la deuda

para adquirir las unidades y poner en funcionamiento el sistema (Ibid.: 21/03/01).

Las criticas al desempefio de la municipalidad en el tema del transporte urbano se
multiplicaron. Salié a la luz una denuncia de negligencia en el mantenimiento de los
trolebuses, al detectarse en los patios de la estacion El Recreo 25 unidades “visiblemente
destruidos, sin neumdticos, baterias, vidrios y puertas rotas” (Ibid.: 12/03/01). Pese a que a
dia seguido se tomaron medidas correctivas, los funcionarios municipales fueron duramente
cuestionados por miembros de la anterior administracién, incluyendo a César Arias y al
mismo Roque Sevilla (Ibid.: 13/03/01). Por otro lado se comenzaron a presentar protestas
de barrios dirigidas a la municipalidad, con exigencias como mejoras en el servicio de
transporte o cambios en las rutas de servicio publico para reducir el impacto de la

contaminacion producida por los buses; algo poco frecuente en afios anteriores.

En el afio 2001, la administracién municipal puso en marcha varias iniciativas orientadas
al mejoramiento del trdnsito y el transporte en Quito. En mayo presentd oficialmente un
nuevo Plan Maestro de Transporte, y una serie de iniciativas orientadas a disminuir los
problemas de congestién de trdnsito, que incluian la construccién de nuevas paradas de
buses, reformas a la estructura geométrica de las vias, y la construccién de intercambiadores
en puntos criticos (El Comercio: 22/05/01). El mes de octubre se disolvié la UPGT y sus
funciones fueron distribuidas entre dos organismos: la Direccion Metropolitana de
Transporte, DMT; y la nueva Empresa Municipal de Servicios y Administracién del
Transporte, EMSAT (Hoy: 31/10/01). También se acord6 con los transportistas de forma
definitiva la incorporacién de los “buses tipo”, y la conformacién de la Camara de
Transporte del Distrito que seria la encargada de acordar con el municipio las principales
decisiones relacionadas con el tema, y de promover la creacién de empresas de transporte

bajo la figura de sociedades anénimas (Ibid.: 01/11/01).

Transcurrido més de un afo desde el inicio de la alcaldia de Moncayo, las relaciones con
los gremios del transporte seguian siendo buenas, al punto de que en enero de 2002, ante la
negativa del Gobierno Nacional de efectuar un incremento en las tarifas de transporte, éstos
solicitaron que sea la municipalidad a través de la EMSAT la que fije estas tarifas en Quito
(Hoy: 03/01/02). Sin embargo, la imagen del alcalde ante la opinién publica habia sufrido
un importante debilitamiento. Su actuacién en lo referente al control de la contaminacién
ambiental fue calificada por el columnista Francisco Rosales Ramos como un “fracaso
total”, originado en la falta de decision del alcalde para “enfrentar a los grupos de poder

que mandan en Quito y cuyos intereses se han puesto por encima de los legitimos anhelos
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de la ciudadania” (Rosales 2001)78. Varios especialistas coincidieron en calificar como
deficiente la gestion municipal en el transporte urbano. Las encuestadoras, por su parte,
hablaban de una dréstica caida de los indices de credibilidad de Moncayo, sefialando que
estaba atravesando por el momento més dificil de su administracién. Sin embargo, esta
crisis de popularidad no era necesariamente atribuida a la situacién del transporte urbano,
sino a que se vivia una etapa en la que “las obras no son visibles y la gente comienza a
exigir resultados luego de un afio de mandato" (Ibid.: 31/10/01). De hecho, el transporte
recibia cada vez menor atencidon en los medios de comunicacién en relacién al creciente

interés que se otorgaba al tema de la seguridad ciudadana.

2.8.3 Repunte y reeleccion

En las circunstancias descritas, el inicio del tercer afio de administracién de Moncayo se
presentaba como un momento decisivo, que definiria las opciones del alcalde para optar por
la reeleccién en las elecciones del afio 2004. En este contexto, la municipalidad apuntal6
sus iniciativas en varios frentes, incluyendo el del transporte urbano; a lo que se sumé una
estrategia de comunicacién renovada y agresiva. Se pusieron en marcha nuevamente
operativos para retirar de circulacién a los buses que superaban los 20 afios de edad, o que
no cuenten con la autorizacién de funcionamiento otorgada por la EMSAT (Ibid.: 15/02/03).
Ademads, se inauguraron en marzo de 2003 un conjunto de centros de revisién vehicular, que
desde entonces serfan los encargados de realizar los chequeos técnicos necesarios para
asegurar que los automotores, tanto particulares como de servicio publico, tuviesen
condiciones mecdnicas aceptables y la opacidad de sus emisiones estuviesen dentro de los
niveles permitidos. Esta revisioén pasé a ser requisito indispensable para la matriculacién
anual de los vehiculos””. En los meses posteriores la Empresa Metropolitana de Transporte
fue liquidada (Ibid.: 22/05/03), y se realizaron modificaciones sustantivas en la EMSAT. El
gerente de la empresa, Rodrigo Torres, fue sustituido por el ex director ejecutivo del
CNTTT Alejandro Lasso, quien a su vez realiz6 cambios en varios cargos administrativos
importantes, como respuesta a denuncias sobre el cobro de coimas para la realizacién de
tramites en la institucién (Ibid.: 15/09/03). Ademads, se culminé la construccién del terminal
de transporte interparroquial de la avenida Rio Coca, que permitia la conexion de los
sistemas de transporte urbano (incluyendo la Ecovia) con las lineas que comunican a Quito

con parroquias aledafias (Ibid.: 01/07/03).

8 Moncayo respondi6 en duros términos a Rosales en un programa radial, planteando que sus criticas estaban inspiradas en
un gratuito “odio a los militares”, que le impedia reconocer los avances que si se habian concretado en su administracion.
7 Articulistas como Rosales Ramos siguieron cuestionando la calidad de los controles realizados, observando que a pesar
de los mismos los autobuses seguian llenando la ciudad de emisiones “negras y contaminadas” (Rosales 2004).
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Muchas de las iniciativas impulsadas no estuvieron libres de controversia. Cuando la
municipalidad decidi6 delegar la fijacion de las tarifas del Trolebis al CNTTT, el ex
director de la UPGT, César Arias, acus® al alcalde de devolver atribuciones “a los
organismos que tradicionalmente mantuvieron en un completo caos el transporte de la
ciudad” (Arias 2003). Posteriormente, cuando Moncayo anuncié en agosto de 2003 que los
contratos con las empresas alimentadoras del sistema Trolebis que estaban préximos a
vencer serian renovados con cambios importantesgo, éstas paralizaron sus actividades por
dos dias, demandando que se mantengan los términos anteriores. En esta ocasién la
municipalidad mantuvo su postura, abrié la posibilidad de que otros transportistas sean
contratadas para brindar el servicio, y los protestantes terminaron cediendo para mantener el

contrato de servicio (Hoy: 18/10/03).

Abhora bien, aunque las mejoras en otros 4mbitos eran recibidas con agrado, la expectativa
de los medios de comunicacién se centraba en la culminacion del proyecto Ecovia y en la
continuacién de las obras principales del Plan Maestro de Transporte. En noviembre de
2002 los nuevos buses articulados adquiridos por la municipalidad habian sustituido a los
trolebuses que operaban provisionalmente en la Avenida 6 de Diciembre, y el servicio se
encontraba en pleno funcionamiento (Ibid.: 09/11/02). Sin embargo estaba pendiente la
concesion de la operaciéon del mismo a la empresa TRANASOC, que se habia constituido
para el efecto. El proceso estuvo lleno de dificultades, desde un prolongado conflicto entre
grupos de accionistas de la empresa, hasta cuestionamientos por parte de los concejales de
oposicién Luz Elena Coloma y Mauricio Pinto a la legalidad del procedimiento seguido para
concesionar el servicio®!. El 28 de febrero de 2003, el contrato de concesion fue finalmente
suscrito, y TRANASOC empez6 a operar la Ecovia el 22 de marzo. Segtn lo acordado, 126
de los buses de esta empresa debian salir de circulacién a inicios de abril, liberando la
Avenida de los Shyris y otras vias cercanas a la Avenida 6 de diciembre de trafico pesado; y
permitiendo que sus pasajeros hagan uso del nuevo corredor vial. Los transportistas se
resistieron a salir, pidiendo extensiones de plazo y compensaciones a la municipalidad.
Hasta la culminacion del periodo objeto de este estudio solamente se habian retirado 43

. e )
unidades, lo que perjudicd los ingresos presupuestados para la Ecovia™.

Moncayo habia impulsado también, desde el inicio de su gestién, la construccién de un

nuevo corredor de transporte a lo largo de la Avenida América segin lo previsto en el Plan

8 El contrato inicial contemplaba un pago en base al nimero de kilémetros recorridos, mientras que el nuevo contrato
proponia una ponderacion entre el kilometraje y el nimero de pasajeros transportados.

81 Coloma y Pinto argumentaban que, en la medida en la que los buses articulados eran bienes piiblicos, propiedad de la
municipalidad, no podian ser entregados a una empresa privada sin que medie un proceso de licitacién (Hoy: 07/02/03).

82 Al afio siguiente la empresa TRANASOC anuncié que los ingresos no eran suficientes para justificar los elevados costos
operativos del sistema, y devolvid la operacion de la Ecovia a la municipalidad.
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Maestro de Transporte, al que se denominé “Metrobiis”. Las obras fisicas de este proyecto,
iniciadas en septiembre de 2002 y cuya culminacién habia sido programada para junio de
2003, sufrieron retrasos muy significativos por motivos financieros y trajeron nuevos
cuestionamientos para la administraciéon municipal. Sin embargo el afio 2004, en el que se
celebraban nuevas elecciones para la alcaldia de Quito, el proyecto pudo ponerse en
funcionamiento a pesar de que los trabajos no estaban plenamente concluidos. En este
caso, la concesion de la operacion del servicio fue otorgada a varias de las empresas y
cooperativas que operaban tradicionalmente en esa ruta, y que adquirieron directamente los
nuevos buses articulados (Ibid.: 30/06/04). El servicio se abrié al publico el 27 de
noviembre de 2004 (Ibid.: 28/11/04), sin haber provocado conflictos significativos entre los

transportistas y la municipalidad.

Paco Moncayo se candidatiz6 a la reelecciéon como alcalde de Quito para los comicios de
octubre de 2004. En esta ocasion se enfrentaba al ex alcalde Rodrigo Paz, candidato por el
movimiento “Quito en Accién”. Segun varias empresas encuestadoras, sus ultimos dos afios
de administracién significaron un repunte en los niveles de aceptacién a la gestién del
alcalde, que a las puertas de las elecciones lo colocaban como favorito. Esto a pesar de que
6 de cada 10 encuestados seguian calificando como negativa la gestion municipal en lo que
respecta al transporte publico (Metro Hoy: 16/09/03)*. Finalmente, el 17 de octubre de
2004, Moncayo se impuso a Paz por un margen importante de votos, y fue electo para un

segundo periodo al frente del Municipio de Quito.

2.9 Sumario: Conflictos en una época de cambio.

Han existido, pues, cuatro grandes etapas histdricas en el servicio de transporte urbano en
Quito. La primera fue la del tranvia, que dur6 un poco mas de 30 afios (entre 1914 y 1946)
en los que la operacion del transporte estuvo a cargo de una empresa privada extranjera, y al
parecer satisfizo las expectativas de los usuarios. Una segunda etapa empieza en 1947 tras
la desaparicién del tranvia y se extiende hasta el afio 1978, y podriamos referirnos a ella
como la época de “incubacién del problema del transporte en Quito”. Estuvo caracterizada
por un pacto ticito entre los proveedores privados del transporte y el gobierno nacional,
mediante el cual los empresarios cobraban un precio fijo (1 sucre), mientras que el gobierno
garantizaba un precio bajo y constante del combustible y no interferir con las actividades de
los transportistas -poca o ninguna regulacion de sus actividades- (Figueroa 1986: 67-68).
En un inicio el modelo permitié cubrir la demanda de transporte puiblico en Quito, pero

conforme la ciudad fue creciendo el servicio fue deteriordndose y la capacidad del gobierno

83 Esto sugiere nuevamente que el tema del transporte habia perdido importancia a los ojos de la opinién publica.
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de mantener subsidiados los precios de los combustibles se hizo insostenible hasta que, en
1978, el sistema colapso y el inevitable incremento de tarifas devino en la serie de protestas
y desmanes que se conocid posteriormente como la “Guerra de los cuatro reales”. Ese fue
también el inicio de una tercera etapa, caracterizada por el acelerado deterioro de la calidad
del servicio de transporte publico, un ciclo interminable de incrementos de los precios de los
combustibles y de las tarifas de transporte, las consecuentes protestas, y; en general, muchos

otros conflictos en torno al transporte urbano.

Si bien la primera etapa aqui descrita refleja inicamente el caso de Quito, en gran parte de
la segunda y en toda la tercera etapa, lo sucedido en la capital ecuatoriana coincide con lo
sucedido en el resto del pafs. Es mds, bien podria decirse que la gran mayoria de ciudades
grandes e intermedias del Ecuador siguen inmersas en esta tercera etapa. En Quito, sin
embargo, a partir del afio 1993 (con la aprobacion de la Ley del Distrito Metropolitano) y
con mas fuerza a partir del afo 1995 (cuando la municipalidad asumié las competencias
sobre el transporte publico) inicié una cuarta etapa, en la que se empezd a revertir
drasticamente la situacién cadtica que habia reinado durante la tercera y, con la
participacion activa del cabildo, se produjeron grandes mejoras en la calidad del servicio de

transporte publico en la ciudad.

Queda claro, entonces, que los conflictos estudiados en esta investigacién tuvieron lugar
en una época de cambios significativos. Estos periodos usualmente traen consigo conflictos
relacionados con los mismos procesos de transformacién. Son ademds épocas en las que
ciertos actores pierden importancia y poder, mientras otros emergen con fuerza y pasan a
dominar el escenario publico. En el capitulo siguiente, se presenta un andlisis mas detallado
de los actores mds relevantes del transporte puiblico en el periodo estudiado, caracterizado
su comportamiento durante los conflictos y la forma en la que este comportamiento y sus
correlaciones de poder fueron afectados por las transformaciones de la década de 1990 en la
ciudad de Quito.
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Capitulo 111

Los actores del transporte urbano en Quito:
Interrelaciones y comportamiento conflictivo

En este capitulo nos concentramos en el andlisis del comportamiento de los actores en los
conflictos del transporte en Quito y en sus interrelaciones. En un primer momento se
formula una caracterizacién individual de cada uno de ellos. Luego se analizan algunas de
las variables observadas en relacidon con su participacion en los conflictos que puedan ser
relevantes en funcién de la hip6tesis de la investigacion. Por dltimo, se discute el conjunto
de las interrelaciones entre dichos actores y los cambios que existieron en las mismas a lo

largo del periodo estudiado.

3.1 Actores centrales, secundarios y marginales

Empecemos por distinguir entre tres tipos de actores: centrales, secundarios, y marginales.
El primer grupo se refiere a quienes con mds frecuencia han estado involucrados en los 49
conflictos aqui estudiados, ya sea como parte contendora, como aliado importante de una de
las partes en conflicto (con capacidad de influir en el desenlace de la confrontacién), o como
autoridad reguladora. Estos son, en primer lugar, los transportistas urbanos y los usuarios
del transporte publico, de quienes se sugiri6 en el primer capitulo que son los protagonistas
del conflicto “estructural” con el que estin relacionados todos los otros conflictos
estudiados. También se incluyen los organismos del Estado: el Gobierno Nacional, y la
Municipalidad de Quito. Por tdltimo, se ha decidido incluir como actor central a los medios
de comunicacién los que, como se vio en el capitulo anterior, frecuentemente fueron més
alld de la funcion de informar y tomaron partido de manera clara y decisiva en los

conflictos.

Dentro de la categoria de “actores secundarios” podemos incluir a tres grupos que han

intervenido con menor frecuencia que los actores “centrales” en los conflictos estudiados,
o ., . . . 113

pero cuya participacién ha sido importante para se desarrollo y desenlace: el grupo de “otros
transportistas” (transportistas pesados, taxistas, y otros que no estdn directamente
relacionados con el transporte urbano), el Congreso Nacional, y las Fuerzas Armadas. Por
tltimo, en la categoria de “actores marginales” estdn quienes intervinieron una o muy pocas
veces en los conflictos del transporte piblico en Quito y cuyas intervenciones no influyeron

significativamente en el desarrollo y desenlace de dichos conflictos. En la tabla 2.A. se

78 de 196



muestra el ndmero de conflictos en los que participaron estos tres tipos de actores,

especificando si los conflictos eran del ambito local o del 4&mbito nacional®,

Tabla 3.A Actores de los conflictos del transporte piiblico en Quito

Con.fllctos Conflictos Locales Total
Nacionales
Actores
No. % * No. % * No. % °

Actores centrales
Transportistas urbanos 26 60% 17 40% 43 88%
Usuarios del transporte piblico 10 1% 4 29% 14 29%
Gobierno Nacional 24 67% 12 33% 36 73%
Municipio de Quito 2 8% 22 92% 24 49%
Medios de Comunicacion 12 52% 11 48% 23 47%
Actores secundarios
Otros transportistas 11 79% 3 21% 14 299%
Congreso Nacional 7 88% 1 12% 8 16%
Fuerzas Armadas 4 80% 1 20% 5 10%
Actores marginales 13 41% 19 59% 32 65%

a) Porcentaje del total de conflictos en los que intervino el actor, que se muestran en la peniiltima columna.
b) Porcentaje del total de conflictos estudiados (49).
FUENTE: Diario Hoy, 1990-2004; disponible en www.explored.com. Elaborado por el autor.

A continuacién analizaremos las caracteristicas mas distintivas de los “actores centrales”

identificados y su comportamiento en los conflictos nacionales y locales estudiados.

3.2 Los transportistas urbanos y sus gremios

3.2.1 ;Quiénes son?

Cuando hablamos de los transportistas urbanos nos referimos bdsicamente a los
propietarios de las unidades que brindan este servicio. Los mismos estin organizados en
cooperativas y compaifiias de transporte colectivo, los que estin a cargo de proveer el
servicio de transporte urbano en Quito desde mediados del siglo XX en rutas especificas a
ellas asignadas por las autoridades competentes85 . El gremio de los transportistas urbanos
de la provincia de Pichincha -al que pertenecen quienes brindan el servicio en el Distrito
Metropolitano de Quito- es la Federacion de Transportistas Urbanos de Pichincha (FETUP),
y el gremio que agrupa a los transportistas urbanos de todo el pais es la Federacién Nacional
de Transporte Urbano (FENATU). Estas organizaciones eligen a su presidente y el resto de

la directiva -incluyendo un Consejo Ejecutivo que es el encargado de tomar las decisiones

84 Ya se mencioné en el capitulo 1 que Quito, por su calidad de capital de la republica, alberga conflictos que se refieren
tanto al &mbito nacional como conflictos especificos a la ciudad. Llamamos aqui a los primeros “conflictos nacionales” y a
los segundos “conflictos locales”.

85 En Quito, el Consejo Provincial de Transito hasta 1995, y la municipalidad posteriormente.
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importantes que no ameriten reuniones ampliadas- en asambleas generales que tienen lugar
periddicamente (por lo general cada 2 afios) y en las que cada cooperativa o compaifiia que
sea miembro activo de la federacién cuenta con un voto. Los gremios del transporte urbano,
a su vez, estin asociados a través de organizaciones gremiales con otras ramas del
transporte: federaciones de taxistas, transporte escolar, transporte de camionetas, transporte

inter-cantonal e interprovincial, transporte pesado, y gremios de choferes profesionalesgﬁ.

Es importante hacer la distincién entre los empresarios del transporte urbano y los
choferes profesionales. Con frecuencia se utiliza la categoria “choferes” para referirse
indistintamente a cualquiera de los dos grupos, pero son los propietarios de las unidades
quienes han actuado directamente en los conflictos estudiados (es decir, quienes han tomado
las decisiones de su bando en las situaciones de conflicto)®’. Los choferes, por su parte,
tienen su propio gremio, la Federacién Nacional de Choferes Profesionales, con sus
respectivas federaciones provinciales. Esta agrupacién, que integra a las personas
particulares que hayan obtenido la acreditacion legal de chofer profesional, cuenta con una
importante infraestructura, y brinda variados servicios a sus afiliados. Estd ademds a cargo
de las escuelas de capacitacién que a nivel nacional son las tnicas autorizadas a brindar el
curso de dos afios que es requisito legal para obtener de la policia la licencia profesional

para conducir®.

Solo en ocasiones muy puntuales el gremio de los choferes ha participado
como tal en los conflictos relacionados con el transporte urbano. Sus afiliados de forma
particular (no en represtacion de su gremio) si lo han hecho, sumandose a la posicion de los
propietarios de las unidades en las que trabajangg. El periodista Omar Ospina ha sugerido

que los choferes se han constituido mas bien en una “fuerza de choque” de los empresarios

8 En el caso de Pichincha, estd la Unién de Organizaciones de Transportistas de Pichincha (UOTRAPI) y a nivel del pafs,
la Federacién Nacional de Cooperativas de Transporte de Pasajeros del Ecuador (FENACOTIP). Por lo general, estos
ultimos intervienen junto a los transportistas urbanos cuando los conflictos son en torno a intereses comunes (como por
ejemplo el precio de los combustibles).

87 Un elemento que es importante sefialar es la gran cautela con la que las empresas y gremios del transporte urbano
manejan los nombres de los propietarios de las unidades. Es claro que la gran mayoria de los buses pertenecen a personas
de buena situacion econdmica, pero no se conoce con precision quiénes son. A inicios de la década de los 90, cuando las
autoridades solicitaron a las empresas listados con estos nombres para realizar el pago del subsidio al transporte que habia
sido acordado con el gobierno de Rodrigo Borja, los transportistas se negaron a entregar las listas y exigieron que los pagos
se realicen directamente a las cooperativas (Hoy: 17/07/92). Esto dificulta la identificacion explicita de las redes de
relaciones en las que el poder de estos gremios se ha sostenido durante décadas.

88 Ha surgido a la luz piiblica en los tltimos afios informacién sobre las miiltiples irregularidades que existian en esos
cursos, en los que los choferes podian obtener licencias profesionales pagando a las escuelas de formacion pero sin
realmente recibir la formacion necesaria. Incluso el mismo gremio de propietarios de unidades de transporte urbano, la
FENATU, ha impulsado denuncias que cuestionan a la Federaciéon Nacional de Choferes por este hecho.

89 Es interesante notar que no se ha encontrado ningiin registro de episodios en los que el gremio de choferes haya tenido
algin tipo de iniciativa contrapuesta a los intereses de los propietarios de las unidades de transporte (los empleadores) en
defensa de los intereses laborales de los conductores a pesar de que, como se planted en el capitulo 1, con el sistema de
contrataciéon que tradicionalmente se ha utilizado (a destajo e informal) los choferes enfrentan condiciones de trabajo
especialmente dificiles. Probablemente esto tenga que ver con las membresias intergrupales (tema que se discute mas
adelante), es decir, con la pertenencia de algunos socios tanto a los gremios de choferes como a los de transportistas. En
efecto, muchos de los propietarios de las unidades de transporte que forman parte de los gremios de transporte urbano a
través de sus cooperativas o compaiifas; forman también parte de manera particular del gremio de choferes profesionales.
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del transporte durante los episodios conflictivos violentos o que requieran algin tipo de

enfrentamiento fisico (Ospina 2001).

Otra aclaracién que es importante hacer es que los transportistas urbanos por si mismos no
son un grupo homogéneo en términos de sus relaciones con otros actores y su participacion
en los conflictos aqui estudiados. La principal distincién, como ya se ha sugerido en los
capitulos anteriores, es entre los transportistas “tradicionales” y los “de vanguardia”. En el
primer grupo, que es el que tradicionalmente ha controlado las agrupaciones gremiales,
habria que incluir a los empresarios que por lo general tienen unidades antiguas (que son
regularmente pequefias y generan mayores gastos de mantenimiento) y operan segin el
modelo tradicional, es decir, en cooperativas o empresas en donde los miembros mantienen
individualmente la propiedad de las unidades, y los choferes y ayudantes trabajan a destajo.
El en grupo de transportistas vanguardistas, por otro lado, estdn los propietarios que le han
dado un enfoque empresarial a su negocio, realizando inversiones para renovar sus unidades
y buscando formas de organizacién y operacion distintas, a través de empresas que son las

propietarias de las unidades de transporte y manejan la relacién laboral con los choferes™.

En los conflictos estudiados, por lo general han sido los transportistas “tradicionales”
quienes han encabezado la participacion de los gremios del transporte en las
confrontaciones. Frecuentemente han contado con el respaldo (explicito o ticito) de los
empresarios que aqui hemos llamado ‘“vanguardistas”, mds por los mecanismos de
solidaridad gremial que por coincidencia sobre las propuestas que se defienden, logrando,
de cualquier forma, mostrarse como un sector del transporte unido. En ocasiones, sin
embargo, no todos los transportistas se han alineado en la misma posicién, y los conflictos
con terceros han sido asumidos solamente por el grupo tradicional o incluso solamente por
una faccion de los agremiados. Vale decir también que los eventos de marzo de 1996
marcaron una clara divisién en lo que se refiere a la historia de la cohesién de los
transportistas. Como se muestra més adelante en la tabla 3.B, en los conflictos de caracter
nacional fue notorio el aumento de las divisiones internas de los gremios, tanto a nivel
nacional (donde pasaron del 15% al 31% de los conflictos) como a nivel local (donde

incrementaron del 8% al 62% de los conflictos).

3.2.2 Intereses y aspiraciones

En el andlisis del comportamiento conflictivo de cualquier actor, es fundamental tratar de

comprender cudles son sus intereses y aspiraciones. Partamos diferenciando estos dos

% Entre ellas podemos mencionar a la Compafifa Carcelén-Tarqui (Ca-Tar), la Compaififa Latina, “Aguila Dorada”, y
“Trans. Latinos”.
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términos, recurriendo al marco conceptual de la teoria del conflicto social de Rubin, Pruitt y
Kim, que ya se introdujo en el capitulo I. Recordemos que estos autores definen conflicto
como la percepciéon de que los intereses de las partes son divergentes, usando el término
intereses para referirse en general a las ideas y sentimientos de las personas sobre lo que es
deseable’!. Las aspiraciones, por otro lado, son ideas sobre como deberian desarrollarse los
hechos, ideas que las personas luchan por alcanzar o sobrepasar. Para que los intereses de
una parte en conflicto choquen con los de la otra, los mismos deben traducirse en
aspiraciones. En otras palabras, el conflicto se concreta cuando una parte mira las
aspiraciones suyas y las de la otra como incompatibles. Y esta percepcién estd relacionada
inversamente con las alternativas disponibles que parezcan capaces de satisfacer las

aspiraciones de ambos actores (Rubin, Pruitt y Kim 1994: 11-12)°%.

En el caso de los transportistas urbanos es evidente que a la cabeza de su jerarquia de
intereses estd el maximizar la rentabilidad de su actividad econémica. En este sentido, los
intereses de los transportistas no difieren de los de cualquier otra empresa. En la industria
del transporte, sin embargo, las aspiraciones derivadas de estos intereses estin mucho maés
relacionadas con la intervencion del estado y tienen mayores posibilidades de afectar los
intereses de los usuarios y del publico en general que en el caso de otras industrias”®. En el
caso concreto de estudio, las aspiraciones de los transportistas han sido de por lo menos

cuatro tipos, todos relacionados con hacer trabajar al aparato estatal en su favor:

® Que las normas y regulaciones les otorguen privilegios econémicos especificos, como
por ejemplo exoneraciones de impuestos, tasas y aranceles; la reprogramacion de sus
deudas; o la posibilidad de transformar sus pasivos a ddlares a un tipo de cambio

preferencial cuando el Ecuador dolarizé su economia.

® (Que las sanciones previstas en la legislacion para las infracciones mas frecuentemente

cometidas por los transportistas (particularmente las de trdnsito) sean leves.

® (Que se garantice su poder e influencia en los organismos encargados de la
planificacion y el control del transporte. Antes de que la Municipalidad de Quito

asumiera las competencias del transporte estas aspiraciones se concentraron en

°! Hay intereses virtualmente universales, pero también los hay especificos a ciertos actores. A algunos intereses se les
otorga una mayor prioridad que a otros, y esta jerarquia difiere de persona a persona. Algunos intereses incluso subyacen a
otros intereses (Rubin, Pruitt y Kim 1994: 11).

%2 Esta distincion entre intereses y aspiraciones es fundamental en las teorfas del conflicto alineadas con lo que se
denominé en el capitulo 1 la “vertiente de la acciéon”. De hecho, uno de los elementos centrales en las técnicas de
resolucién de conflictos que se derivan de dichas teorias es el procurar que las partes involucradas se concentren en sus
intereses de fondo y no en sus aspiraciones, abriendo el camino para la bisqueda de soluciones que, aunque no
necesariamente satisfagan las posiciones de las partes del conflicto, si sean aceptables en términos de sus intereses.

%3 Esto tiene que ver con la estructura econdmica del servicio de transporte, que se expuso en el capitulo 1. Se trata de una
industria que desde la oferta es vista como un negocio y desde la demanda como un servicio publico, por lo que para su
funcionamiento eficiente (y satisfactorio para ambas partes) se requiere de una fuerte regulacion estatal.
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garantizar legalmente la sobre-representacion de los transportistas en el Consejo
Nacional de Transito y Transporte Terrestre. Luego de la entrada en escena del
Municipio, los transportistas buscaron que se revoque la descentralizacién y que las
competencias regresen al CNTTT. Al no lograr esto, trataron de que se replique en los
organismos locales el modelo que histéricamente les habia dado resultado, pidiendo la
participacién de los transportistas y la Policia Nacional en la Unidad de Planificacién

y Gestion del Transporte, UPGT.

® (Que las autoridades pertinentes tomen las decisiones coyunturales que, en su
momento, los transportistas consideren mds convenientes a sus intereses: el
incremento de tarifas de transporte; el no incremento de los precios de los
combustibles; la “tolerancia” en relacion a la vida ttil permitida a las unidades y a los
niveles de emisiones contaminantes generados por éstas; el otorgamiento o no de
permisos de operacion segun el caso; la asignacidn de rutas rentables aunque no fueren
técnicamente recomendables; entre otras. Vale anotar que en gran parte de estos casos
la satisfacciéon de las aspiraciones de los transportistas implicaba afectar

negativamente los intereses de los usuarios del servicio.

3.2.3 Relaciones con otros actores

Tabla 3.B Elementos observados del comportamiento conflictivo de los transportistas

Conflictos Nacionales Conflictos Locales Todos los conflictos

2y #* #* & #* E3 E3
Elementos de analisis Etapa 1 Etapa 2 Etapa 1 Etapa 2 Etapa 1 Etapa 2
No ) No % No % No % No % No )

Nimero de conflictos enlos que |3 y500 | 131 100 | 4 | 100% | 13 100% | 17 | 100% | 26 | 100%
participaron los transportistas

Principales contendores identificados

Gobierno Nacional 12 1 92% | 11 | 85% 1 25% 1 8% 13 1 76% | 12 | 46%
Municipalidad de Quito 0 0% 0 0% 4 100% | 10 | 77% 4 24% 10 38%
Prensa 0 0% 2 15% 1 25% 1 8% 1 6% 3 12%
Usuarios 2 15% 1 8% 1 25% 3 23% 3 18% 4 15%

Principales aliados identificados

Gobierno Nacional 1 8% 0 0% 3 075% | 5 0 38% | 4 | 24% | 5 19%

Candidato a alcalde 0 0% | 0 0% 1 25% | 1 8% 1 6% 1 4%

Estrategias utilizadas

Contender 11 8% | 12 92% | 4 100% | 11 8% | 15 | 8% | 23 | 88%
Ceder 1 8 |0 0% |o 0% |3 2%]1 6% | 3 12%
Resolver 7 054% | 5 38% | o 0% | 6 4% | 7 41% | 11 | 42%
Evitar 1 18 |0 0% |o|ox |0 0% | 212 0} 0%

Continiia en la pdgina siguiente....
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.. Viene de la pdgina anterior

Conflictos Nacionales Conflictos Locales Todos los conflictos

2ys.e * * #* * * #*
Elementos de analisis Etapa 1 Etapa 2 Etapa 1 Etapa 2 Etapa 1 Etapa 2
No % |[No % |No % |[No % [No % |No %

Tacticas utilizadas con mayor frecuencia

Declaraciones de insatisfaccion T 154% | 6 | 46% | 1 25% 3 123% | 8 [ 47% | 9 i 35%
Argumentacion persuasiva 6 146% | 9  69% | 2 50% 4 1 31% | 8 | 47% | 13 | 50%
Recurrir a respaldos técnicos 4 131% | 3 23% | 2 50% 1 8% 6 35% | 4 | 15%
Amenazas 8 62% 7 54% 2 50% 0 0% 10 : 59% 7 27%

Cumplen amenazas 1 8% 3 .23% | 2 50% 0 0% 3 018% | 3 1 12%
Expresar interés en negociar 2 0 15% | 4 31% | 1 25% 1 8% 3 18% | 5 19%
Negociaciones 3 023% | 3 23% | 0 0% 1 8% 3 18% | 4 15%

Legitimacién de sus pedidos

Técnica 5 38% 0 0% 2 50% 2 15% 7 41% 2 8%
Econémica 4 31% 8 62% 2 50% 4 31% 6 35% | 12 46%
Legal 0 0% 0 0% 0 0% 3 23% 0 0% 3 12%
Bien comiin 2 15% | 2 15% | 0 0% 1 8% 2 12% | 3 12%
Actitud del lider

Conciliadora 4 31% 2 15% 0 0% 3 23% 4 24% 5 19%
Intermedia 6 46% 4 31% 0 0% 7 54% 6 35% | 11 42%
Beligerante 6 46% 8 62% 3 75% 6 46% 9 53% | 14 | 54%

Forma de enfocar los resultados del conflicto
Positiva 9 69% 7 54% 0 0% 6 46% 9 53% 13 50%
Negativa 5 38% 4 31% 4 100% 7 54% 9 53% 11 42%

Resultados obtenidos

Favorables 10 0 77% | 12 | 92% 1 25% 6 46% | 11 | 65% | 18 | 69%
Desfavorables 1 8% 0 0% 3 75% 7 54% 4 24% 7 27%

Divisiones internas de los transportistas

Divisiones con transportistas
nacionales

Divisiones con transportistas
locales

2 15% 4 31% 1 25% 0 0% 3 18% 4 15%

1 8% 8 62% 2 50% 4 31% 3 18% | 12 | 46%

* Etapa 1: entre enero de 1990 y marzo de 1996. Etapa 2: entre abril de 1996 y diciembre de 2004.

FUENTE: Diario Hoy, 1990-2004; disponible en www.explored.com. Elaborado por el autor.

Los transportistas urbanos han sido el actor mds activo en los conflictos del transporte
urbano en Quito entre 1990 y 2004, habiendo sido parte de 43 de los 49 conflictos
estudiados (88%). Seis de cada diez conflictos en los que este grupo participd pertenecian
al &mbito nacional, y cuatro de cada diez eran conflictos locales. ~Como se muestra en la
tabla 3.B, en la gran mayoria de conflictos en los que han participado los transportistas, los
gobiernos nacionales han estado entre sus contendores principales: en 76% de los casos en

la etapa entre enero de 1990 y marzo de 1996, y en el 46% de los casos entre abril de 1996 y
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diciembre de 2004 (cuando se incrementaron los conflictos con el Municipio de Quito).
Estas cifras sugieren que el gobierno ha sido el actor con quienes los transportistas urbanos
han mantenido la peor relacién. Sin embargo, esta conclusién no es precisa. Dicha relacién
ha sido mas bien ambigua, llena de iterativos conflictos y alianzas. Los gobiernos, por un
lado, frecuentemente se han resistido a las aspiraciones de los transportistas debido a lo
poco popular que resulta, en la mayoria de los casos, satisfacer dichas aspiraciones. Por
otro lado, los gobiernos han tenido a los transportistas como uno de los actores clave con los
que permanentemente se “dialoga”, con el fin de contar con ellos como aliados o por lo
menos para cerrar ese frente de conflicto en momentos en los que los gobernantes tienen
confrontaciones con otros actores importantesg4. Y, a través del Consejo Nacional de
Transito y la Policia Nacional, la relacién del gobierno con los transportistas ha llegado a
ser incluso de complicidad. En efecto, el CNTTT ha sido el principal aliado de los
transportistas, particularmente en los conflictos locales, en los que los apoy6 en la mitad de
los casos hasta marzo de 1996, y en el 31% de los casos posteriores al “buserato”. EI apoyo
implicito o explicito de la Policia Nacional a las aspiraciones de los transportistas, por otro
lado, se dio sobre todo en la época cercana a la crisis de 1996, es decir, el periodo en el que

se concretd la transferencia de las competencias del transporte publico a la municipalidad.

Ahora bien, mientras que en el caso de los conflictos nacionales el principal contendor de
los transportistas ha sido claramente el Gobierno Nacional, en el caso de los conflictos
locales este lugar lo ha ocupado la Municipalidad de Quito. Y, al menos entre la asuncién
de las competencias del transporte urbano por parte del municipio y los inicios de la década
de 2000, la relacion fue abiertamente conflictiva. Antes de los eventos de marzo de 1996 e
incluyendo los mismos, los transportistas se enfrentaron al municipio en los cuatro
conflictos locales en los que se involucraron. Todos éstos fueron conflictos con altos
niveles de escalamiento, relacionados con la paulatina adopcién de nuevas competencias de

acuerdo con la Ley del Distrito Me‘[ropolitano95 . Puesto de otra forma, pricticamente la

°4 Un ejemplo que grafica lo dicho es la crisis de enero del afio 2000, que condujo al derrocamiento del presidente Jamil
Mahuad. A pesar de que los dirigentes transportistas habian dejado entrever que plegarian al paro iniciado por otros
grupos sociales a raiz del anuncio de la dolarizacién de la economia, el 11 de enero anunciaron que no lo harian, y que
“privilegiarfan” el didlogo con el gobierno. Al parecer, esto se dio luego de una reunién mantenida con el entonces
ministro de la Produccién, Juan Falconi, en la que habria quedado claro que el gobierno estaba decidido a alcanzar un
acuerdo con los transportistas si ellos no tomaban medidas de hecho (El Comercio: 12/01/00).  El pedido de los
representantes del transporte era que les permitan seguir pagando sus deudas a un cambio de 4.000 sucres por ddlar
(recordemos que se dolariz6 la economia a un cambio de 25.000 sucres por ddlar). La tactica utilizada por los
transportistas demostré ser exitosa: el 17 de enero del afio 2000, en uno de sus ultimos decretos, el presidente puso en
vigencia un nuevo marco referencial para reestructurar los pasivos de los transportistas asociados a las distintas
cooperativas y compaiias. Ademds de la reprogramacion de las deudas, se consiguié el compromiso del gobierno para
controlar y sancionar a los proveedores de los transportistas que especulen con los precios de sus productos a raiz de la
dolarizacién (Ibid.: 18/01/00).

%5 El primero, que duré casi 6 meses, tuvo lugar entre mayo y noviembre de 1994, y tuvo que ver con la emisién de una
ordenanza por parte del Consejo Metropolitano la que, en el ejercicio de sus recientemente adquiridas competencias,
dispuso la realizacién de controles de los niveles de contaminacién ambiental producidos por las unidades de trasporte
publico, y sanciones drésticas para los infractores que no realizaran correcciones luego de una primera notificacion. El
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totalidad de conflictos locales que han enfrentado a la Municipalidad de Quito con los
transportistas se derivan del proceso de descentralizacion®®. Después de marzo de 1996, los
enfrentamientos con el municipio continuaron en 77% de los conflictos locales en los que
participaron los transportistasg7. Sin embargo con el inicio de la primera administracion
municipal de Paco Moncayo en agosto de 2000 el escalamiento de estos conflictos fue
menor, y la relacién de los transportistas con la municipalidad mejoré sensiblemente. Esto
guarda relacién con el hecho de que, en afios electorales, los transportistas han encontrado
un aliado ocasional en el candidato a alcalde que se opone al alcalde en funciones. En 1996
fue Federico Pérez y en el 2000 fue Paco Moncayo. Ambos en su turno expresaron su
apoyo, implicito o explicito, a las opiniones y aspiraciones de los transportistas, con la

expectativa de contar con el apoyo de este poderoso gremio en las elecciones.

Otros importantes contendores que han tenido los transportistas han sido los medios de
comunicacion. Se ha dado con éstos una suerte de “guerra de propaganda” permanente.
Con frecuencia los medios han tomado partido, defendiendo las posiciones opuestas a las
aspiraciones de los transportistas. En el caso del “buserato” como se vio en el capitulo

anterior, su influencia fue decisiva.

Ahora bien, probablemente la relacién conflictiva més intensa que han mantenido los
transportistas ha sido con los usuarios del servicio. Ya se ha sugerido en el capitulo I que
entre estos dos actores existe un conflicto de intereses estructural, de fondo, y que las
distintas instancias de gobierno entran en conflicto en tanto son los llamados a arbitrar y a
defender los intereses de la mayoria. Sin embargo, han existido relativamente pocas
confrontaciones directas entre transportistas y usuarios. En los conflictos nacionales, 1o més
frecuente ha sido la oposicién de organizaciones y movimientos sociales (especialmente
estudiantes y el movimiento indigena) a los constantes incrementos de las tarifas del

transporte solicitados por los transportistas98. En el 4ambito local, por otra parte, han surgido

segundo se dio al afio siguiente y en torno al mismo tema, cuando la Municipalidad inici6é su segundo afio de controles
ambientales. El tercero tuvo que ver con la construccién del proyecto Trolebus y la necesaria redistribucion de rutas que
éste implicaba. El cuarto, fue el llamado “buserato” de marzo de 1996.

% Esto ratifica al menos dos elementos mencionados en el marco conceptual del capitulo 1. En primer lugar, al
descentralizar competencias se descentralizan también conflictos. En segundo lugar, la conflictividad no es algo negativo
per se, sino solo cuando su escalamiento sobrepasa los umbrales de la confrontacién civilizada para convertirse en
violencia. El involucramiento de la Municipalidad en conflictos que antes no habia tenido que enfrentar, coincide con la
realizaciéon de cambios fundamentales en el servicio de transporte publico, que beneficiaron a la mayor parte de la
poblacién de la ciudad.

°7 La cifra no es del 100% porque los transportistas (o por lo menos parte de ellos) se vieron involucrados en conflictos
locales con otros actores: conflictos laborales con la empresa tercerizadora encargada de la contratacién de empleados del
sistema trolebis, y conflictos en torno a las tarifas con grupos de usuarios del barrio Carapungo.

%8 Estos grupos han coincidido con los transportistas solamente en la oposicion a los planes del gobierno de incrementar
los precios de los combustibles. Por lo general, estas coincidencias han sido antes de que se tome la decisiéon de un
incremento. Una vez tomada, los transportistas no se han involucrado en las protestas estudiantiles o de otros actores, sino
que mas bien se han concentrado en obtener compensaciones, usualmente el incremento de tarifas. Estas compensaciones,
a su vez, han perjudicado frecuentemente a los intereses de los usuarios, creando nuevos conflictos.
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en Quito en afios més recientes nuevos tipos de confrontaciones, como las sostenidas entre

los transportistas y organizaciones barriales que exigen mejoras del servicio o de la tarifa.

3.2.4 Opciones estratégicas adoptadas en los conflictos

Volvamos por un momento a nuestro marco conceptual, especificamente a las teorias del
conflicto social de Rubin, Pruitt y Kim. Ellos identifican tres estrategias bdsicas, ademas de
la inaccién y el retiro, que pueden adoptar los actores individuales o colectivos cuando
hacen frente a un conflicto: contender, ceder, o intentar resolver el problema. Contender
implica un esfuerzo por resolver el conflicto en los términos propios sin consideracién por
los intereses del otro. Para persuadir o forzar a éste dltimo a ceder, el actor puede valerse de
multiples ticticas, entre las que se incluyen las amenazas, la imposicién de sanciones,
presentar argumentos persuasivos, plantear demandas més all4 de lo alcanzable, o imponer
fechas limites. Por otro lado, resolver el problema implica un esfuerzo por identificar los
asuntos que dividen a las partes y desarrollar y avanzar hacia una solucién que beneficia a
ambas. Para ello, el actor puede utilizar ticticas riesgosas como hacer concesiones
esperando recibir otras concesiones en retorno, o revelar sus intereses subyacentes. Puede
también utilizar ticticas mds cautelosas, como dar pistas sobre posibles compromisos,
enviar intermediarios, o comunicarse a través de un mediador. Por tdltimo, ceder implica
reducir las aspiraciones propias, aunque no necesariamente la capitulacién total. Existe
entre estas estrategias una disyuntiva, en la medida en la que la eleccion de una de ellas hace

que las posibilidades de que el actor elija las otras sea menor (Ibid.: 3-4).

En el caso estudiado se han tabulado la frecuencia con las que los transportistas han
adoptado cada una de estas opciones estratégicas, cifras que se muestran en la tabla 3.B. Se
puede apreciar claramente que, por mucho, la opcién preferida por este actor ha sido la de
contender, adoptada en pricticamente 9 de cada 10 casos tanto antes como después de la
crisis de 1996. En los conflictos nacionales antes del “buserato” esta tendencia era un poco
menor (85%), y frecuentemente estaba combinada con la utilizacién de la estrategia de
“resolver”, que hasta marzo de 1996 se usé en mds de la mitad de los casos’’. Uno de los
lineamientos mds claros de su estrategia contenciosa, fue sin duda el mantener su influencia
permanente en los 6rganos de control, y mds especificamente el CNTTT. Una segunda
“linea estratégica” fue la de sugerir o mostrar, en etapas tempranas de los conflictos, el

alcance de su poder a sus principales contendores -el Gobierno Nacional en la mayoria de

9 Tipicamente, los conflictos entre los transportistas y el Gobierno Nacional iniciaban con ticticas contenciosas
(principalmente amenazas de paralizaciones y/o la ejecucion de éstas) por parte de los primeros, que servian para mostrar
su poderio. A esto le seguia una “negociacién” en donde, una vez aclaradas las correlaciones de poder, se generaban los
arreglos que ponian fin a los conflictos, arreglos que eran frecuentemente muy favorables para las aspiraciones de los
transportistas.
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los casos- a través de amenazas o “medidas de hecho” (generalmente paralizaciones del

Servicio).

En el caso de los conflictos relacionados con el ambito local, existe una clara diferencia
entre las opciones estratégicas adoptadas por los transportistas hasta marzo de 1996 y las
adoptadas posteriormente. En los cuatro conflictos de la primera etapa incluyendo el
“buserato” optaron por contender. Luego de esos eventos, esta estrategia sigui6 siendo una
opciodn frecuente (85%), pero los transportistas tuvieron también que recurrir a esfuerzos por
resolver los conflictos (46%) o incluso ceder a las aspiraciones de sus contendores (23%)100.
Probablemente esto guarda relacién con el poco éxito que tuvieron localmente sus dos
principales précticas contenciosas. Por un lado los transportistas buscaron replicar en lo
local su influencia en los 6érganos de control, especialmente en la Unidad de Planificacién y
Gestion del Transporte, UPGT, hasta el afio 2000; y en la Empresa de Servicios y
Administracion del transporte, EMSAT, desde la primera administracién municipal de Paco
Moncayo. La Municipalidad siempre bloqued esta posibilidad, aduciendo que los
transportistas se convertirian en “juez y parte en cualquier conflicto” (Hoy: 26/11/99), lo
que llevd a que los transportistas se concentren en intentar revertir el traspaso de las
competencias del transporte publico al Gobierno Local, en lo que también han fracasado.
Por otro lado, tampoco pudieron recurrir como en el caso de los conflictos nacionales al
despliegue de su poder a través de bloqueos y paralizaciones, pues estos argumentos
perdieron viabilidad luego de los eventos de marzo de 1996. A partir de dichos
acontecimientos el Municipio de Quito emergié como un actor piblico poderoso y firme,
muy distinto al caso del nivel nacional en donde los transportistas nunca hicieron frente a

una contraparte estatal de estas caracteristicas.

3.2.5 Elementos claves de su discurso

Ahora bien, detengdmonos un momento en algunas caracteristicas del discurso de los
transportistas o, mds especificamente, de quienes hablan en su nombre durante los
conflictos. Por lo general, los representantes visibles de los transportistas urbanos son los
presidentes o secretarios generales de sus gremios, y otros miembros del directorio. Si bien
los mismos tienen cierta independencia en la toma de decisiones, son objeto de escrutinio
permanente por parte de sus electores, lo que influye decisivamente en su discurso y los

hace poco propensos a ceder posicioneslm. En la tabla 3.B puede verse que la actitud que

100 Nétese que mientras en los conflictos locales luego del buserato los transportistas cedieron en algunos conflictos, en los
conflictos nacionales esto nunca sucedié. Por el contrario, la eleccion de la estrategia de contender se increment6 al 92%
de los casos.

101 Eg frecuente que los dirigentes de los transportistas cuando se les pregunta sobre sus opiniones o reacciones ante una
situacion eviten pronunciarse argumentando que requieren “consultar primero a las bases”. Esto es relevante puesto que
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mds frecuentemente han asumido estos lideres ha sido beligerante, utilizando un discurso
agresivo que busca la confrontacion abierta con sus contendores de turno. Mientras que en
el &mbito nacional esta beligerancia se incrementd luego de los eventos de marzo de 1996,
en el dmbito local sucedié lo opuesto: las actitudes beligerantes dieron paso a actitudes
intermedias (ni beligerantes ni conciliadoras), e incluso existieron ocasiones en las que se

pudo observar una actitud abiertamente conciliadora por parte de los lideres gremialesloz.

Otro elemento relevante es la forma de enfocar los resultados del conflicto que han tenido
los transportistas, en su practica y su discurso. Siguiendo a Rubin, Pruitt y Kim, hablaremos
de un “forma positiva de enfocar el conflicto” cuando los actores hagan énfasis en los
beneficios que pueden obtener, y llamaremos “forma negativa” de enfocarlo al énfasis de

los actores en aquello que pueden perder como producto de la confrontacion.

En esta variable se observan diferencias muy decidoras entre los conflictos del dmbito
nacional y los del 4mbito local. En el nacional, hubo una ligera disminucién del uso de la
forma positiva de enfocar el conflicto por parte de los transportistas, de un 69% de los
conflictos hasta marzo de 1996, hasta un 54% de los conflictos posteriores a esa fecha. En
los conflictos locales, por otro lado, el cambio fue mucho mas notorio. Hasta el “buserato”,
los transportistas tuvieron una forma negativa de abordar los conflictos. Se trataba de una
época de cambios: la municipalidad estaba asumiendo las competencias del transporte
urbano lo que implicaba la pérdida de poder de los transportistas en los entes reguladores
del sector; por lo que su prioridad era proteger a como de lugar las mdltiples condiciones
ventajosas de las que gozaban en el statu quo anterior. Luego de los eventos de marzo de
1996 y de los consecuentes cambios en las correlaciones de poder, los transportistas
abordaron los conflictos de una forma distinta: en el 54% de los casos atin utilizaron una
forma negativa de enfocarlos, pero en el 46% de los conflictos su enfoque fue positivo, es
decir, se concentraron mds en las ganancias que en las pérdidas potenciales. A mi parecer
esto tiene que ver, por un lado, con el hecho de que las bases del poder de los transportistas
en Quito se vieron tan seriamente minadas que la recuperacién de terreno se volvid su
prioridad, y, por otro lado; con las oportunidades de colaboracién con el Municipio
mutuamente beneficiosas que paulatinamente fueron encontrando los transportistas que

siguieron trabajando en Quito luego de la crisis.

se ha comprobado que los representantes usualmente son mds resistentes a ceder en los conflictos que los individuos que
actdan por cuenta propia, en la medida en que tratan de satisfacer a quienes representan (sus “electores”) y tipicamente
suponen que éstos son no conciliadores (Rubin, Pruitt y Kim 1994: 34).

192 Es importante hacer notar que estas actitudes conciliadoras de los transportistas han sido més frecuentes en el &mbito
nacional, especialmente en el primer periodo de los estudiados, es decir, entre enero de 1990 y marzo de 1996. Esto es
consistente con la relacién ambigua que, como antes de sefiald, existe entre los transportistas y el Gobierno Nacional, que
oscila entre el franco enfrentamiento y las alianzas “por debajo de la mesa”.
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Un tercer aspecto del discurso de los transportistas al que quisiera referirme es el tipo de
argumentos que han utilizado para legitimar sus pedidos a los ojos de la opinién publica. En
la tabla 3.B se muestra la frecuencia con que recurrieron a cuatro tipos bdsicos de
argumentaciéon. Lo menos frecuente fue que los transportistas justifiquen sus pedidos

) : . . 103
aduciendo que estaban defendiendo el bien comin .

La linea de argumentacién mads
importante hasta la crisis de 1996 fue la “técnica”, es decir, la referencia a temas como los
niveles de plomo presentes en los combustibles, la influencia de la altitud y forma de Quito
en el problema de las emisiones contaminantes, o la conveniencia de unas u otras rutas en

términos de velocidad de los viajes y ndmero de pasajeros servidos.

Mencién aparte merece una linea de argumentacién que se volvié la predominante luego
de la crisis de 1996: la “econdmica”. Esta tuvo dos ejes bdsicos: el argumento de que la
tarifa era insuficiente para cubrir los costos operativos, y la defensa de la libre competencia
empresarial. En el primer eje, los transportistas hallaron eco en algunos analistas que
respaldaron sus argumentos. En efecto, y como se analizé en el capitulo I, las consecuentes
devaluaciones y la inflacién que se hicieron constantes en la economia nacional desde la
década de 1980, hacian que los margenes de utilidad de los empresarios del transporte se
redujeran con rapidez después de cada incremento tarifario. Con el segundo eje
argumentativo, sin embargo, los lideres gremiales no tuvieron el mismo éxito'™. Los
transportistas, especialmente luego de la entrada en escena del municipio y de la iniciacién
de la construccion de los corredores de transporte en Quito, argumentaron que el gobierno
local se habia convertido, en palabras del dirigente Jorge Yéanez, en “una institucion
tirdnica, dictatorial, que pretende monopolizar el transporte colectivo”, a la vez que
exigieron se les permitiese competir libremente en los corredores del Trolebis y la Ecovia
(Ibid.: 26/11/99). La oposicién de la prensa a este tipo de planteamientos fue clara y
contundente. Juan Pablo Moncagatta, en un articulo de opinién publicado al concluir la

crisis de marzo de 1996 expresaba:

“La teoria de la libertad total, de que los empresarios privados pueden por si
solos resolver todos los problemas, muestra aqui la quilla. El trasporte urbano ha
sido manejado en el Ecuador por grupos privados que se resienten al menor
intento de control de las autoridades, y el resultado es el que estamos viendo: un
servicio de mala calidad que incluso deviene en peligroso para quienes lo

utilizan” (Moncagatta 1996).

13 De los pocos casos en los que los transportistas utilizaron este argumento, la gran mayoria fueron conflictos en los que
lo que estaba en juego era un posible incremento de los precios de los combustibles.

104 Conforme se discuti6 en el primer capitulo, las caracteristicas econémicas del transporte hacen que, en rigor, el libre
mercado no sea la forma de organizacién mds eficiente; por lo que se requiere una activa participacién del aparato publico
tanto en la construccion de la infraestructura fija como en la regulacién de la operacion.
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Una cuarta linea de argumentacion se empezd a utilizar por parte de los transportistas
unicamente en el dmbito local y solamente después de la crisis de marzo de 1996: la legal.
En efecto, en su esfuerzo por limitar el poder de la municipalidad en el sector del transporte
apelaron al sistema institucional, argumentando la no legalidad de la transferencia de las
competencias y la inconstitucionalidad de la Ley del Distrito Metropolitano. A la larga

estas demandas no prosperaron.

3.2.6 Principales tdcticas utilizadas

Todas las variables del comportamiento conflictivo de los transportistas que hemos
analizado hasta este punto se concretan en las ticticas desplegadas a la hora de hacer frente

) ) . 105
a las situaciones conflictivas .

Echemos un vistazo en primer lugar a los conflictos
nacionales. En este 4mbito, los transportistas han puesto en marcha sobre todo tres tipos de
ticticas: intentar persuadir a sus contendores para aceptar sus pedidos (expresando
publicamente su descontento con las resoluciones tomadas o la situacién existente,
desplegando sus argumentos en publico o directamente ante sus contendores, y
ocasionalmente respalddndose en estudios técnicos o en opiniones de expertos); tratar de
forzarlos a ceder por medio de amenazas y medidas de hecho; y comprometerse con
procesos de negociacidén o por lo menos expresar su interés en hacerlo. Los primeros dos
son propios de una estrategia contenciosa, mientras que el tercer tipo de tctica es parte de
una estrategia orientada a resolver el conflicto. Se observa en las cifras de la tabla 3.B una
tendencia que es congruente con varias observaciones anteriores: luego del “buserato” el
uso de amenazas por parte de los transportistas disminuyd, mientras que se recurrié mucho
més a la argumentacién persuasiva. Sin embargo, el porcentaje de cumplimiento de las
amenazas (lo que en la mayoria de los casos implicaba paralizaciones del servicio) aument6
significativamente, hecho que probablemente esté relacionado con la necesidad de este actor
de mostrarse como un contendor poderoso y firme, luego del debilitamiento que implicé el

desenlace del conflicto de marzo de 1996.

En el dambito local existe una observacion de central importancia: el uso de la amenaza y
de las medidas de hecho como tictica recurrente en el comportamiento contencioso de los
transportistas desaparecié por completo luego del “buserato”. Esto sugiere una forma
totalmente nueva de relacionarse con las instituciones del estado y los usuarios del servicio.

Siguieron existiendo los conflictos locales, pero los transportistas ya no los abordaron a

195 En las tabas de este capitulo se muestran solamente las ticticas mds frecuentemente utilizadas por los actores, que
usualmente son aplicadas en mds del 20% de los conflictos en los que participan. En la tabulacién original de las fichas de
los 49 conflictos estudiados se identificaron mds de 50 distintas ticticas, pero se consideré que gran parte de esta
informacién no aportaba elementos relevantes para los fines de esta investigacion.

91 de 196



partir de muestras de poder e influencia, sino con tacticas mds democraticas, que implicita o

explicitamente reconocian en sus contendores a actores dignos de respeto.

3.2.7 Resultados obtenidos

Luego del andlisis de los principales rasgos del comportamiento conflictivo de los
transportistas, cabe preguntarse sobre los resultados obtenidos por éstos en los conflictos en
los que han participado. Diferenciemos nuevamente entre los conflictos de caricter
nacional y los conflictos locales. En la primera categoria, la inmensa mayoria de conflictos
han tenido resultados claramente favorables a los intereses de los transportistas. Solo
existié un caso en el que los transportistas se vieron negativamente afectados, en 1994,
cuando aceptaron una reduccidn del subsidio al transporte proporcional a la reduccion del
precio de los combustibles. Y esta cesion fue mas bien estratégica, pues cred un
antecedente que les permitié exigir nuevos incrementos del subsidio y otras compensaciones

(generalmente incrementos de tarifas) en posteriores ocasiones.

El caso de los conflictos locales es muy distinto. En tres de los cuatro en los que
participaron hasta marzo de 1996 los resultados fueron desfavorables a sus intereses. Y el
unico resultado favorable que alcanzaron (la suspensién temporal de los controles
ambientales municipales en 1995) se debié a un factor exégeno: la guerra Ecuador-Pert,
que llevé a las autoridades a evitar situaciones que pudiesen generar conflictos y divisiones
internas y debilitar la posicién ecuatoriana hacia afuera. Sin embargo, y contrario a lo que
cabria esperar luego de la dréstica pérdida de poder que les signific6 el desenlace del
“buserato”, en los conflictos posteriores a marzo de 1996 los transportistas consiguieron
resultados favorables en un 46% de los casos. Esto coincide con la primera administracion
municipal de Paco Moncayo (especialmente sus dos primeros afos) y con la pérdida de
espacio en la agenda publica del tema del transporte urbano. Hay que apuntar, sin embargo,
que aunque existieron algunas concesiones por parte de las autoridades municipales que les
permitieron a los transportistas recuperar algo de su poder, esto no impidi6 la consolidacién
del nuevo sistema de funcionamiento del servicio y del municipio como la autoridad publica

que ejerce de manera efectiva e independiente la regulacién de dicho sistema.

3.2.8 Anadlisis: Un gremio poderoso frente a un Estado débil

(Qué conclusiones preliminares podemos obtener de esta discusion sobre el
comportamiento conflictivo de los transportistas urbanos? En primer lugar, los empresarios
del transporte constituyen a las claras un “grupo de presidn”, que se caracteriza porque

“buscan orientar la mdquina gubernamental en provecho de su sector” a través de varios
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procedimientos tanto pacificos como violentos, que a veces pueden llegar a ser muy
sofisticados (Mena 2000)'*. Y es un grupo de presién con mucho poder, como ha quedado
demostrado en las mdltiples ocasiones en las que han logrado decisiones gubernamentales
favorables a sus intereses. Este poder radica principalmente en su capacidad para paralizar
un servicio esencial para el normal funcionamiento de las ciudades. En palabras de Ospina,
se trata del Unico gremio “que puede, literal y absolutamente, reducir el pais a la pardlisis.
Y sabe que puede.” (Ospina 1999). Y dicha capacidad estd respaldada por una segunda
fuente de poder, la econdmica, fruto de afios en los que el gremio ha tenido el monopolio de
un negocio que no ha dejado de ser rentable. Los gremios de transportistas, entonces, no
han buscado superar una situacién de “exclusién” de un sistema econémico o social como lo
hacen los movimientos sociales. Su posicion ha sido mas bien la de defensa de un statu quo

que han considerado favorable.

En los conflictos nacionales -que, para efectos de esta investigacion constituyen nuestro
grupo de control- los transportistas se han encontrado con un aparato estatal sumamente
débil, con un gobierno sometido a las presiones de multiples sectores, y limitaciones legales
y presupuestarias que le dejan muy poco margen de accion, y la amenaza constante de
derrocamiento; que lo hacen muy voluble a los pedidos de gremios y corporaciones que
estdn en capacidad de desestabilizarlo. Los conflictos que se producen tienen, en la
préctica, una carga ideoldgica poco significativa y sus posibilidades de inducir cambios en
el sistema son casi nulas. Por el contrario, y como es evidente en el continuo deterioro en el
sistema del transporte urbano que sigue regulado desde el nivel nacional, estas
confrontaciones pueden incluso consolidar el sistema, como sucede en gran parte de los

conflictos corporativistas (Lorenzo 2001: 158).

Como se mostré en las paginas anteriores, los transportistas abordaron sus conflictos con
el Gobierno Nacional desde una estrategia contenciosa y poniendo por delante su poder, ya
fuera a través de una injerencia directa en los organismos publicos de control, o mediante
tacticas mds agresivas y beligerantes como amenazas y paralizaciones del servicio. En el
ambito local, si bien existié un periodo de duros enfrentamientos que tuvieron su punto
culminante en los eventos de marzo de 1996, los conflictos posteriores a esta fecha fueron
tratados de forma muy distinta por parte de los empresarios del transporte, ya sea con
estrategias que tomaban en cuenta los intereses de las otras partes (buscar resolver los
conflictos o incluso ceder posiciones), o mediante el empleo de ticticas mds “livianas™ en

las ocasiones en las que optaron por una estrategia contenciosa.

106 Claudio Mena ha sefialado que las Ciencias Sociales ecuatorianas no se han ocupado lo suficiente del estudio de los
grupos de presion, a pesar de que han demostrado ser altamente efectivos en hacer prevalecer sus aspiraciones y pueden
llegar a extremos muy violentos por defender sus intereses sectoriales (Mena 2000).
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({Cbémo se puede entender un cambio de este tipo? Segin Rubin, Pruitt y Kim existen dos
modelos bésicos en la literatura especializada para explicar las opciones estratégicas que
asume un actor frente a los conflictos. El primero es el llamado “Modelo de Interés Dual”
(Dual Concern Model), cuya representacion general se muestra en el grafico 3.A. El mismo
se basa en la diferenciacion de dos tipos de intereses que puede tener un actor: aquel sobre
sus propios resultados, y aquel sobre los resultados del otro, mismos que varian, de manera
simplificada, en un rango entre la indiferencia total y el interés alto. Desde el punto de vista

de actor, el interés en sus propios resultados en

) ] _ Grafico 3.A El modelo de interés dual
un conflicto especifico estd dado por multiples

e
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FUENTE: Rubin, Pruitt y Kim, 1994: 30.

estratégico y que apunta a ayudar al otro para
favorecer los intereses propios). El modelo plantea que si el interés en los propios
resultados es alto, el actor tenderd a elegir contender en el caso de que el interés en los
resultados del otro sean bajos y a resolver el problema en el caso en el que el interés en los
resultados del otro sean altos. Por otro lado, si el interés en sus propios resultados es bajo,
el actor tendera a la evasion (inaccién o retiro) cuando el interés en los resultados del otro
sea bajo, y a ceder cuando el interés en dichos resultados sea alto (Rubin, Pruitt y Kim,
1994: 30-31).

En el caso de los transportistas urbanos, es evidente que en practicamente todos los
conflictos los intereses en sus propios resultados eran muy altos: dependian
econdmicamente de este negocio y no tenian otro tipo de frentes conflictivos que pudieran
distraer sus esfuerzos en otras direcciones. Y es también claro que en el caso de los
conflictos nacionales el interés en los resultados que pudiera obtener la otra parte era muy
reducido. Por un lado, la satisfaccién de los usuarios era de relativamente poca relevancia
para el éxito de su negocio, pues gozaban del monopolio del mercado en tanto podian
controlar a través de su influencia en el CNTTT el ingreso de posibles competidores y la
imposicién y control de regulaciones sobre la calidad del servicio. Por otro lado, tampoco
vefan como importante que los gobiernos nacionales alcancen sus metas pues era evidente
que éstos, independientemente de los resultados del conflicto, siempre tendrian “respeto”

por el poder de los transportistas y buscarian llegar a acuerdos rdpidos con ellos. Ademas,
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en los casos en que dichos “acuerdos” se dificultaban, los gremios del transporte siempre

podrian recurrir a sus exitosas medidas de presion.

En los conflictos locales la historia fue diferente. Desde que la Municipalidad asumié las
competencias del transporte urbano hasta el “buserato” los transportistas aplicaron una
receta similar a la que habian utilizado en los conflictos nacionales, desplegando una
estrategia contenciosa incluso mds severa que en el caso anterior: la importancia de los
resultados que pudiesen obtener de esos conflictos era mayor que nunca ya que su propia
posicion de poder estaba en juego. Pero luego de marzo de 1996 hubo un cambio notable.
El Municipio emergié como actor publico hegeménico en lugar del gobierno central, y las
correlaciones de poder se vieron dristicamente alteradas. Los transportistas tuvieron que
alinear sus aspiraciones con las disposiciones del municipio (el que a su vez reivindic6 los
intereses de los usuarios), pues era quien ejercia efectivamente la planificacioén y regulacién
del servicio. Y este interés instrumental en los resultados del otro hizo que los transportistas
tuviesen que recurrir con mayor frecuencia a otras estrategias y tdcticas, mds alld del

enfrentamiento y la imposicion.

El segundo modelo recogido por Rubin, Pruitt y Kim sobre la adopcién de estrategias por
parte de los actores en conflicto es complementario al anterior, en la medida en la que da
elementos adicionales para entender las diferencias en el comportamiento de los
transportistas en los conflictos del 4mbito nacional y del dmbito local. Se trata de la
perspectiva de la “viabilidad percibida” (perceived feasibility), que plantea que la eleccién
de una estrategia en un conflicto también estd relacionada con la percepcion que tengan los
actores sobre la viabilidad de las distintas opciones, es decir, la medida en la que cada
estrategia parece capaz de cumplir con sus objetivos en relacién con los costos que puede
generar (Ibid.: 37). Desde este enfoque, el hecho de que los transportistas hayan usado
estrategias y tdcticas contenciosas en los conflictos nacionales mucho mas frecuentemente
que en los conflictos locales sugiere que percibian que tenia mayores posibilidades de
imponer sus aspiraciones en los primeros que en los segundos. Si las aspiraciones del otro,
por mds altas que sean, parecen féciles de vencer, mayor serd la voluntad de contender.
Frente al Gobierno Nacional, los transportistas han demostrado de manera sistemadtica ser lo
suficientemente poderosos como para imponer sus intereses y aspiraciones, por lo que no

han encontrado motivos para actuar de otra forma en conflictos posteriores.

Este es circulo vicioso muy caracteristico en las estrategias contenciosas, circulo que, sin
embargo, suele portar el germen de su propia destruccién. En efecto, el comportamiento
contencioso frecuentemente se liquida a si mismo, victima ya sea del éxito o del fracaso. Si

fracasa, implica que la resistencia del otro fue mayor de lo que originalmente se pensd, por
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lo que el actor tiene pocos incentivos para volver a elegir la estrategia de contender. Si, por
el contrario, el actor tiene éxito y el otro cede, es muy probable que la resistencia de este
dltimo a dar mayores concesiones crezca en la medida en que se acerque a sus limites, por
lo que el actor a la laga abandonard la estrategia contenciosa (Ibid.: 42). Quiero sugerir que
lo primero fue precisamente lo que sucedié en el caso de Quito. La intervencién del
municipio fue de alguna forma una respuesta al hastio de la ciudadania frente a la
prepotencia de los empresarios del transporte, a sus constantes amenazas e imposiciones. Y,
una vez hecho cargo de las competencias, el municipio no cedié al comportamiento
contencioso de los transportistas, ni siquiera en una situacion tan extrema como la de marzo
de 1996. Con esto no solo consiguié hacer prevalecer por primera vez los intereses de los
usuarios por sobre las aspiraciones de los gremios del transporte, sino también reducir, a los
ojos de estos ultimos, las posibilidades de éxito del uso de estrategias y ticticas
contenciosas, forzandolos a pensar en formas alternativas de abordar los conflictos, formas

que tomen en consideracion los intereses y aspiraciones de las otras partes involucradas.

3.3 Los usuarios del transporte piblico

Cuando en 1978 el gobierno militar del Ecuador decidié terminar con el congelamiento de
la tarifa de transporte urbano que habia estado vigente durante muchos afios, pasidndola de
un sucre a 1.40; se dio una serie de graves protestas a nivel nacional. Sin embargo, la
“Guerra de los cuatro reales” no frend la determinacién del gobierno, e inaugurd una
historia de incrementos tarifarios que avanzé al ritmo de la inflacién de los afos 80 y 90, y
fue tan recurrente como los incrementos de los precios de los combustibles con los que los
gobiernos de esos afios intentaron cubrir los déficit fiscales. Esto vino acompaiado del
deterioro de la calidad del servicio, relacionado con los esfuerzos de los transportistas por
compensar el envejecimiento y consecuente aumento de los costos operativos de las
unidades de transporte que no fueron renovadas con la periodicidad adecuada. En esta
historia, los mas afectados desde todo punto de vista han sido los usuarios del transporte
publico, quienes, sin embargo, no han llegado a constituirse en actores decisivos en los
conflictos en torno a este servicio. ;Cémo puede interpretarse esto? ;Ha existido en Quito
algiin cambio significativo en la participacion e influencia de los usuarios en relacién a lo

que ha sucedido y sigue sucediendo en el resto del pais?

3.3.1 ;Quiénes son?

Es evidente que cuando se habla de los “usuarios” del transporte piblico nos estamos

refiriendo a las personas que utilizan el servicio ya sea de forma regular u ocasional. Sin
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embargo, la observacion del comportamiento del actor bajo esta definicién resulta dificil.
Pasa que, a diferencia de los otros actores estudiados, los usuarios no constituyen en estricto
sentido un “grupo social”’, en la medida en la que las interacciones entre si no son
sistemdticas y no hay una conciencia claramente compartida de su identidad comiin
(Giddens 2002: 863). Quizds como consecuencia de esto carecen de organizaciones que los
vinculen o representen legitimamente lo que ha hecho que, a pesar de que se trata del sector
mayoritario entre los involucrados en los conflictos del transporte publico, no haya llegado a
constituirse en un grupo de presion politica efectiva. Asi, los usuarios son un actor -o un
tipo de actor- bastante difuso. Por un lado, algunos usuarios se involucran de forma aislada
en conflictos relacionados con el servicio del transporte. Por otro, algunas organizaciones a
las que pertenecen grupos especificos de usuarios asumen ocasionalmente la voceria de todo
el sector para entrar en confrontacién con aquellos que consideran que atentan contra sus
intereses. Entre estos dltimos, los que mas han destacado en Quito son los estudiantes, los
sindicatos y movimientos sociales, y mds recientemente las organizaciones barriales. Aqui
se ha sistematizado el comportamiento de estos 3 grupos en los conflictos del transporte

publico entre 1990 y 2004, lo que se muestra resumido en la tabla 3.C.

Tabla 3.C Elementos observados del comportamiento conflictivo de los usuarios

Conflictos Nacionales Conflictos Locales Todos los conflictos

2ys..s #* & #* & #* &
Elementos de analisis Etapa 1 Etapa 2 Etapa 1 Etapa 2 Etapa 1 Etapa 2
No % No % No % No % No % No %

Numero de conflictos en los que

.. . 3 100% 7 100% 1 100% 3 100% 4 100% | 10 | 100%
participaron los usuarios

Principales contendores identificados

Gobierno Nacional 3 100% | 7 100% | 0 0% 0 0% 3 75% 7 70%
Transportistas 1 33% 2 29% 1 100% 3 100% 2 50% 5 50%
Municipalidad de Quito 0 0% 0 0% 0 0% 2 67% 0 0% 2 20%

Principales aliados identificados

Municipalidad de Quito 0 0% 0 0% 1 100% | © 0% 1 25% 0 0%
Transportistas 0 0% 1 100% | 0O 0% 0 0% 0 0% 1 10%

Estrategias utilizadas

Contender 3 100% | 7 100% 1 100% 1 33% 4 100% | 8 80%

Resolver 0 0% 0 0% 0 0% 3 100% | O 0% 3 30%

Tacticas utilizadas con mayor frecuencia

Declaraciones de insatisfaccion 1 33% 4 57% 1 100% | 2 67% 2 50% 6 60%
Argumentacion persuasiva 0 0% 2 0 29% | O 0% 2 0 61% | O 0% 4 1 40%
Amenazas 0 0% 4 57% 0 0% 1 33% 0 0% 5 50%

Cumplen amenazas 0 0% 3 43% 0 0% 0 0% 0 0% 3 30%
Negociaciones 0 0% 2 29% 0 0% 2 67% 0 0% 4 40%

Continiia en la pdgina siguiente....
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... Viene de la pdgina anterior

Conflictos Nacionales Conflictos Locales Todos los conflictos

2ys..s * #* * #* * #*
Elementos de analisis Etapa 1 Etapa 2 Etapa 1 Etapa 2 Etapa 1 Etapa 2
No % No % No % No % No % No %

Niimero de conflictos en los que

. . . 3 100% 7 100% 1 100% 3 100% 4 100% | 10 : 100%
participaron los usuarios

Tacticas utilizadas con mayor frecuencia

Manifestaciones pacificas 0 0% 3 43% 0 0% 1 33% 0 0% 4 40%

Manifestaciones violentas 3 100% | 7 100% | 0 0% 0 0% 3 75% 7 70%

Legitimacion de sus pedidos

Técnica 0 0% 1 14% 0 0% 0 0% 0 0% 1 10%
Econémica 3 100% | 7 100% | 0O 0% 0 0% 3 75% 7 70%
Legal 0 0% 0 0% 0 0% 1 33% 0 0% 1 10%
Bien comtin 1 33% 2 29% 1 100% 1 33% 2 50% 3 30%

Forma de enfocar los resultados del conflicto

Positiva 0 0% 1 14% 1 100% | 2 67% 1 25% 3 30%

Negativa 3 100% | 6 86% 0 0% 0 0% 3 75% 6 60%

Resultados obtenidos

Favorables 0 0% 0 0% 1 100% | 2 67% 1 25% 2 20%

Desfavorables 3 100% | 6 86% 0 0% 0 0% 3 75% 6 60%

Conflictos en relacion a

. . 8 N/A 10 ¢ N/A 6 N/A 11 N/A 14 NA | 21 N/A
intereses de usuarios

* Etapa 1: entre enero de 1990 y marzo de 1996. Etapa 2: entre abril de 1996 y diciembre de 2004.
FUENTE: Diario Hoy, 1990-2004; disponible en www.explored.com. Elaborado por el autor.

El ambito en el que los grupos que han asumido la representacién de los usuarios del
transporte publico han sido mds activos ha sido el nacional (10 de los 14 conflictos en los
que intervinieron fueron nacionales). Y en todos estos casos estuvieron presentes los
estudiantes secundarios y/o universitarios. La participacién de sindicatos y movimientos
sociales se dio ocasionalmente, por lo general en los conflictos relacionados con el
incremento del precio de los combustibles y solo en una ocasién -en el afio 2000- en un
conflicto relacionado con el incremento de las tarifas del transporte. Curiosamente, a pesar
de ser los mds activos entre los grupos de usuarios en los conflictos nacionales, los
estudiantes no han participado activamente en ninguno de los conflictos locales estudiados.
En estos ultimos, ademds de la participacién de sindicatos y movimientos sociales, ha
surgido con fuerza en los dltimos afios un nuevo tipo de actor: las organizaciones
barriales'”’.  Estas han empezado a exigir activamente a la municipalidad acciones
concretas, en especial relacionadas con la regulacién de las actividades del las empresas del

transporte publico. En una ocasion en el 2001, organizaciones barriales llegaron incluso a

107 Sanchez-Parga los denomina “movimientos barriales”, y los incluye como uno de los actores de los conflictos urbanos
quienes por lo general protagonizan conflictos de baja intensidad orientados a exigir a la municipalidad servicios urbanos u
otro tipo de medidas relacionadas (Sanchez-Parga 1995: 79)
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confrontar directamente a los transportistas para rechazar la intencién de cobrar una tarifa

superior debido a la mayor distancia que tienen esos barrios del centro econdmico de Quito.

3.3.2 Intereses y aspiraciones

Los intereses de los usuarios del transporte publico son bastante claros: tener acceso al
servicio de transporte urbano, al menor precio posible, y con una calidad razonable (lo que
incluye la comodidad dentro de las unidades, el buen trato personal, los tiempos que duran
los recorridos y la frecuencia con la que estdn disponibles, la seguridad en la espera y el
traslado, y los niveles de emisiones contaminantes de los vehiculos). A partir de esto, cabria
esperar que las aspiraciones de los usuarios se vertieran sobre los transportistas, como
empresas proveedoras del servicio. Sin embargo como se discutié en el capitulo I, los
usuarios del transporte urbano ven a éste como un servicio publico, por lo que consideran un
deber del Estado el garantizarlo en las condiciones antes descritas. En consecuencia, las
aspiraciones estin mas bien en la linea de que las instancias gubernamentales pertinentes
tomen las medidas necesarias para garantizar la provisién del servicio, a los niveles de
precios y calidad esperados. No importa mucho, desde el punto de vista de los usuarios, la
forma en la que las autoridades lleguen a este fin: ya sea brindando el servicio de manera
directa, poniendo en marcha subsidios u otras compensaciones para las empresas
proveedoras, y/o ejerciendo las regulaciones y controles necesarios para la operacion de las

unidades de transporte.

Con lo dicho en el parrafo anterior se cuenta con los elementos necesarios para, haciendo
un breve paréntesis, sustentar la afirmacién hecha anteriormente en el sentido de que el
conflicto estructural subyacente a todos los conflictos aqui estudiados es entre los usuarios
del servicio y los transportistas. Son los intereses de estos dos actores los que estidn
estructuralmente contrapuestos: mientras unos quieren maximizar la utilidad de su negocio
en el largo plazo, los otros quieren contar con el servicio al menor precio y con la mayor
calidad posible. Este tipo de contradicciones, muy comunes en nuestro sistema econémico,
estan tipicamente llamadas a ser resueltas por mecanismos de mercado, por la forma en la
que la demanda y la oferta del producto o servicio se adaptan mutuamente en un marco de
reglas claras y cominmente aceptadas. Sin embargo, ya hemos visto que la estructura
econdémica de la industria del transporte hace que estos mecanismos no sean los mads
eficientes, y se requiera de la intervencion estatal. En consecuencia, los actores no dirigen
sus aspiraciones el uno al otro sino que ambos las orientan, cada uno por su cuenta, hacia el
Estado. Es por eso que, efectivamente, las confrontaciones visibles en su gran mayoria no
se dan entre estos los transportistas y los usuarios del servicio, sino entre cada uno de ellos y

las autoridades estatales (nacionales o locales).
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3.3.3 Relaciones con otros actores

Conforme lo discutido en la seccién anterior, al analizar la informacién de la tabla 3.C
constatamos que la mayor parte de confrontaciones de los usuarios se han dado en contra de
las distintas instancias de gobierno. Echemos una mirada en primer lugar a los conflictos
nacionales, en donde la relacion de los usuarios con los representantes del poder ejecutivo
ha sido de confrontacién: los primeros se han centrado en la protesta -a veces de manera
violenta- reivindicando una serie de demandas y expectativas que consideran insatisfechas;
mientras que los segundos han buscado mantener dichos reclamos dentro de limites

tolerables, sin realmente llegar a atender las demandas de fondo.

En los conflictos nacionales los usuarios también se han confrontado con los
transportistas, aunque no con la misma frecuencia que con el gobierno. Esto no refleja, sin
embargo, la relacién que ha existido entre estos dos actores. A pesar de que en la mayor
parte de los casos no se han dado confrontaciones explicitas, la prensa regularmente se ha
referido a “la violencia y hostilidad de los conductores de vehiculos; el desprecio y
maltrato de quienes van en los automotores hacia los peatones; las denigrantes ofensas de
cada dia a los usuarios del transporte ptiblico” (Hoy: 07/01/91). Esta relacioén conflictiva
ha sido la norma con una sola excepcidn: los conflictos en torno al incremento de los
precios de los combustibles. En mayo de 1999, los transportistas incluso se sumaron a las
protestas que los usuarios llevaban a cabo en contra del gobierno por haber tomado este tipo
de medidas. Pero este caso fue mas bien excepcional, y la norma ha sido el conflicto entre
los usuarios y los empresarios del transporte, o mds especificamente, la sumisién de los

primeros a los segundos como se discute mas adelante.

Por otro lado, si echamos un vistazo a los conflictos locales encontramos que el actor
publico con el que los grupos que han asumido la representacion de los usuarios mds se han
confrontado ha sido la municipalidad. No obstante, las tacticas utilizadas por dichos grupos
han sido mucho més “livianas” que en el caso de los conflictos nacionales, y ha estado
mucho mds presente la negociacién y la busqueda conjunta de soluciones al problema.
Incluso, en el conflicto mas escalado de todos los estudiados (el del “Buserato”), las
autoridades del Municipio de Quito se constituyeron en el principal aliado de los usuarios
del transporte urbano. En suma, la relacién entre los usuarios y la municipalidad en el
ambito local ha sido buena, a diferencia de las relaciones con el gobierno en los conflictos
nacionales. No sucede lo mismo en la relacién de los usuarios con los transportistas, en la
que la conflictividad imperante en los conflictos del &mbito nacional se ha reproducido en lo

local, en incluso se ha hecho més directa y concreta.
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3.3.4 Opciones estratégicas adoptadas en los conflictos

Las observaciones de la seccion anterior se reflejan en las dos principales opciones
estratégicas adoptadas por los grupos que han asumido la representacién de los usuarios del
transporte. Por un lado estd la estrategia de contender, que ha sido usada en todos los
conflictos nacionales en los que estos actores se han visto involucrados. Por otro, la
estrategia de buscar resolver el conflicto, que como se observa en la tabla 3.C, fue
implementada por los representantes de los usuarios en los conflictos locales, especialmente

después del “Buserato”.

Lo dicho, sin embargo, no refleja cabalmente las opciones estratégicas de los usuarios. Y
esto es asi porque el método utilizado para esta investigacién conforme se explica en el
Anexo 2, no registra adecuadamente las opciones estratégicas de ceder y de evitar,
especialmente esta dltima. Y es precisamente la opcién de “evitar” el conflicto la més
utilizada por la mayoria de usuarios del transporte ptblico. Esto puede notarse comparando
el nimero de conflictos en los que aparentemente estos actores estaban llamados a intervenir
(pues estaban en juego sus intereses) con aquellos en los que efectivamente intervinieron.
En la dltima fila de la tabla 3.C se ha contabilizado para cada etapa los conflictos en los que
los intereses de los usuarios resultaron afectados, negativa o positivamente (aunque, en
rigor, los 49 conflictos estudiados tenian que ver con los intereses de este sector). As{ se
observa que, en los conflictos nacionales, existieron representantes de los usuarios en 3 de
los 8 conflictos de su interés en la primera etapa (38%) y en 7 de 10 en la segunda etapa
(70%). Por otro lado, en los conflictos locales la relacién fue de 1 a 6 (17%) antes del
buserato y de 3 a 11 (27%) después. Esto nos puede dar una idea bastante aproximada de la
frecuencia con la que los usuarios optaron por “evitar” los conflictos: en el &mbito nacional
en un 62% de los casos en la primera etapa y un 30% en la segunda, y en el 4mbito local en

un 83% de los casos en la primera y un 73% en la segunda.

Efectivamente, en repetidas ocasiones la prensa ha sefialado a los propios usuarios entre
los principales culpables de la “crisis del transporte” por no “hacer valer sus derechos”. En
un testimonio publicado en 1994, un usuario al preguntérsele sobre el tema respondia en

estos términos:

"Lo que pasa es que cuando empiezas a protestar te das cuenta de golpe de que
estds solo. Si en los buses por ejemplo ya no aguantas mds y te enfrentas al
chofer, en tu interior estds esperando que todos los demds reaccionen, que 'hagan
bulto' y te apoyen para defender su seguridad, su derecho a viajar como gente y

no como sardinas... pero nada. Unas dos veces me he puesto a protestar en los
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buses, y las dos he tenido que retroceder, porque asi solo iba a terminar muy

mal" (Hoy: 20/11/94).

(Qué puede llevar a un grupo mayoritario a someterse asi, tan abiertamente, a uno
minoritario? Probablemente la respuesta se encuentre en la historia de la relacién de estos
dos actores, y mds especificamente, en los resultados de los conflictos entre éstos, que
reiteradamente han favorecido a los transportistas y perjudicado a los usuarios. A decir de
Javier Ponce, a partir de la “Guerra de los 4 reales” el desaliento de la poblacién y la falta de
confianza en sus propias posibilidades de revertir una decision gubernamental como esta se
vieron disminuidas, y los aumentos de tarifas y otras medidas que perjudican a los usuarios
se han dado desde entonces con relativamente poca resistencia: “la protesta popular se ha
agotado” (Ponce 1992). La historia de desenlaces de los conflictos en los que los
transportistas “ganan” y los usuarios “pierden” ha llevado a que se establezca entre estos
actores una relacion de dominacion-sumision. Este tipo de relaciones se caracterizan por ser
simbidticas: el dominado y el sumiso se vuelven mutuamente dependientes (Zalles 2004:
59)1% v por lo general, como lo sefiala Jorje Zalles, dichas relaciones son dificiles de
revertir, puesto que generan barreras importantes para el didlogo y el consenso: mientras los
actores dominantes no consideran a los otros como iguales y no tienen incentivos para
dialogar, los actores dominados tienden a refugiarse en la “psicolégicamente malsana”
seguridad que proporcionan las relaciones simbidticas, tendiendo a evitar por temor
cualquier intento de didlogo que pudiese llevar a una confrontacién. Asi, en palabras de
Zalles, “la posibilidad de romper este estado de sometimiento, a través del didlogo con los
dominadores, solamente aparece, en muchos casos, luego de una confrontacion explosiva”
(Ibid.: 61-63). Es posible que, en el caso de Quito, el “buserato” haya creado en parte estas
condiciones, lo que explicaria el surgimiento de actores como las organizaciones barriales
que crecientemente han confrontado de manera directa a las empresas de transporte en
bisqueda de atencidn a sus requerimientos. Sin embargo, como se discute mds adelante,
este fendmeno es atn incipiente, y el hecho de que el sometimiento de los usuarios a los
transportistas parezca haber disminuido se debe mas a la intervencién de la municipalidad

que a la accion de los primeros.

3.3.5 Elementos claves de su discurso

Un aspecto elemental para entender los conflictos intergrupales es el andlisis del discurso

y la actitud de los representantes de las partes en conflicto. Sin embargo, como ya hemos

108 BEn este caso, la dependencia rebasa del dmbito psicoldgico-social pues tiene también fuertes raices econdmicas: el
servicio de transporte es econdmicamente indispensable para los usuarios y €stos a su vez son indispensables para el éxito
del negocio de los transportistas.
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sefialado en el caso de los usuarios no han existido representantes que efectivamente hablen
en nombre de todo el sector, sino grupos diversos que actian autonomamente. Lo que
podemos hacer entonces es tratar de identificar algunos rasgos comunes en el discurso de

estos grupos.

Lo maés recurrente es sin duda las quejas emitidas por usuarios particulares, gremios,
movimientos sociales, organizaciones barriales u otros, sobre la calidad del servicio. Sin
embargo, como se discutié en el acdpite anterior, esto no siempre va de la mano con
acciones concretas que busquen revertir la situacion. De hecho, como se muestra en la tabla
3.C, en los conflictos del &mbito nacional los usuarios han centrado sus expresiones mucho
mds en oponerse a cambios que veian como perjudiciales (“forma negativa de enfocar el
conflicto”) que en defender o apoyar iniciativas que suponian mejoras para su situacion
actual (“forma positiva de enfocar el conflicto™)'”. Es interesante notar, sin embargo, que
la tendencia es totalmente distinta en los conflictos locales, en donde lo que ha prevalecido
en el discurso de los distintos grupos de usuarios que se han involucrado en conflictos es el
“enfoque positivo”. Puesto de otra forma, en el dmbito local los usuarios (particularmente
las organizaciones barriales) no han volcado sus esfuerzos en evitar que su situacién

empeore, sino mas bien en lograr que se concreten mejoras.

Esta diferencia también se refleja en el tipo de argumentos a los que los usuarios han
recurrido para legitimar sus aspiraciones. En el &mbito nacional, en todos los conflictos se
ha recurrido a una argumentacién econdémica, especificamente a la incapacidad de los
usuarios de solventar los recurrentes incrementos de las tarifas de transporte o de los precios
de los combustibles. También se ha recurrido a una argumentacién de tipo técnico,
cuestionando los estudios en los que los transportistas basaban su pedido de incremento de
tarifas; y a una argumentacién que apelaba al “bien comun”, es decir, que planteaba que lo
que los grupos de usuarios reclamaban era lo méds conveniente para la comunidad. En los
conflictos del 4mbito local, por otro lado, ha sido esta dltima linea de argumentacion la més

frecuentemente utilizada por los grupos de usuarios.

3.3.6 Principales tdcticas utilizadas

Ahora bien: ;Qué ticticas han desplegado los grupos que se han involucrado en los
conflictos estudiados en representacion de los usuarios del transporte urbano? Veamos

primero el caso de los conflictos nacionales en donde, recordemos, los actores mds activos

1% E1 dnico conflicto en el que grupos de usuarios utilizaron una “forma positiva de enfocar el conflicto” fue en torno al
llamado “carné estudiantil”. Desde el afio 2003, los lideres estudiantiles han buscado que se les entregue un carné de
identificacion que sirva para que se les reconozca el cobro de una tarifa de transporte urbano menor. Las largas que los
gobiernos (frecuentemente a instancias de los transportistas) le han dado al tema, ha producido recurrentes manifestaciones
violentas.
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fueron los estudiantes secundarios y universitarios. La tictica mds comun, a la que se
recurri6 en todos los conflictos nacionales, es la de manifestaciones violentas. Tipicamente
luego del anuncio de posibles o definitivos incrementos de las tarifas del transporte urbano o
del precio de los combustibles se producia la reacciéon oponiéndose a la medida de los
estudiantes y de otros grupos como el Frente Unitario de Trabajadores (FUT) o los
movimientos indigenas, que frecuentemente, ademds de marchas, incluia lanzamiento de
piedras, bloqueos de vias, secuestro y destruccion de unidades de transporte publico, y

enfrentamientos con la policia que dejaban heridos y detenidos.

En el periodo posterior al buserato, ademds de las marchas violentas, los grupos de
usuarios empezaron a desplegar otro tipo de ticticas. Recurrieron por ejemplo a amenazas
de bloqueos de vias y otras medidas violentas, amenazas que por lo general fueron
cumplidas. Sin embargo también surgieron algunas ticticas “livianas”, orientadas mds a
resolver el conflicto. Se incrementaron, por ejemplo, las declaraciones ptblicas en las que
los usuarios dejaban clara su insatisfaccion con las medidas adoptadas y con el servicio de
transporte en general y argumentaban los motivos de sus pedidos, y en dos ocasiones
incluso se dieron negociaciones directas con el Gobierno Nacional. Ademds, en 3 ocasiones
se dieron manifestaciones que no tuvieron los tintes violentos que han sido la norma en las

protestas relacionadas con el servicio de trasporte urbano.

En el dmbito local, como puede suponerse, el comportamiento tictico de los grupos de
usuarios ha sido muy distinto, particularmente luego de los eventos de marzo de 1996.
Antes de esa fecha, los usuarios practicamente no intervinieron en conflictos locales, pero a
partir de entonces algunos grupos de usuarios se han vuelto mds visibles. Las ticticas
desplegadas por éstos han sido por lo general livianas, alineadas con una estrategia de
resolucién de los conflictos: argumentaciones publicas explicando sus exigencias,
negociaciones directas con la municipalidad o los mismos transportistas, y manifestaciones

pacificas. En una sola ocasion se recurrié a amenazas que nunca fueron cumplidas.

Ademds de estas tdcticas “observables” con el método de esta investigacion, existieron
otros mecanismos por los cuales usuarios particulares se involucraron en la gestién del
servicio de transporte, especialmente en el dmbito local. Por ejemplo, la Unidad de
Planificacion y Gestion del Transporte del Municipio de Quito (UPGT) mantenia un sistema
mediante el cual los moradores de los barrios de Quito denunciaban las fallas en el sistema
de transporte (Noboa 2000: 18). En el 4mbito nacional, la Policia intent6 poner en marcha
una iniciativa similar, a través del nimero telefénico “informe como conduzco”, al que
cualquier persona podia llamar a denunciar abusos o conductas imprudentes por parte de los

conductores. Sin embargo, la iniciativa resulté poco efectiva porque no habian sanciones
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formales de por medio, sino que las quejas de los usuarios eran remitidas directamente a las
cooperativas y compaiifas de transporte para que tomen las “medidas pertinentes”, que por

lo general no iban més alld de la notificacion y el archivo de la denuncia (Hoy: 01/12/98).

3.3.7 Resultados obtenidos

En el 4mbito nacional como ya se ha dicho, los conflictos del transporte han tenido por lo
general resultados de los que en teoria de juegos se denomina “suma cero”: uno gana (los
transportistas) y el otro pierde (los usuarios). En efecto, los usuarios vieron sus intereses
negativamente afectados en los 3 conflictos en los que intervinieron en la primera etapa y en

. . .. 110
6 de los 7 conflictos en los que intervinieron en la segunda etapa .

En el ambito local la historia ha sido totalmente diferente. De hecho, durante el periodo
estudiado no se ha podido identificar ningiin conflicto local, que haya tenido participacién
de grupos de usuarios, en el que los intereses de éstos se hayan visto negativamente
afectados. Esto no quiere decir, como podria pensarse, que los resultados de los conflictos
locales han sido la imagen reflejo de los resultados “suma cero” de los conflictos nacionales,
en donde los usuarios han pasado a ser los ganadores y los transportistas los perdedores.
Como se mostré anteriormente en la tabla 3.B, los transportistas también obtuvieron
resultados favorables en un buen ndmero de conflictos locales. Asi, en el ambito local, se
produjeron algunos resultados en los que los intereses de los transportistas pudieron ser
satisfechos sin perjudicar los de los usuarios, e incluso resultados “suma positiva”, es decir,
en donde tanto los transportistas como los usuarios vieron sus intereses atendidos al menos

parcialmente.

3.3.8 Analisis: ;El resurgimiento de la ciudadania perdida?

Como se ha mostrado en las paginas anteriores, en el 4mbito nacional no existieron
cambios significativos en el comportamiento conflictivo de los usuarios a lo largo del
periodo estudiado. En el 4mbito local, en cambio, hubo transformaciones importantes. En
primer lugar, los actores mismos cambiaron. Mientras en los conflictos nacionales quienes
representaron los intereses de los usuarios fueron los estudiantes, sindicatos y movimientos
sociales; en los conflictos locales se involucraron mds activamente las organizaciones
barriales. Los usuarios siguieron teniendo discrepancias con el Estado, representado aqui
por la Municipalidad de Quito. Pero estas discrepancias no se ventilaron con

confrontaciones contenciosas, sino mediante la bisqueda conjunta de soluciones. La

101 a tinica ocasion en la que los usuarios no obtuvieron resultados desfavorables fue precisamente en el conflicto en torno
al carnet estudiantil al que nos referimos en el pie de pdgina anterior. Sin embargo, esto no significa que en este caso
obtuvieron resultados favorables. A los estudiantes les fue aprobada la emisién del carnet, pero el tramite para hacer
efectivo el acuerdo demord, incluso hasta la fecha de elaboracién de este informe.
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relacién con los transportistas también cambid: los usuarios los confrontaron de manera més
directa, y no solo exigiendo al gobierno que ejerza control sobre ellos. Los primeros
resultados positivos que se consiguieron hicieron pensar en que los usuarios estaban
emergiendo, de forma definitiva, como actores decisivos en el manejo de transporte urbano
de Quito. Cuando en diciembre del 2000 los moradores del barrio La Paz consiguieron que
el Municipio reorganice el flujo vehicular de su barrio para reducir los niveles de

contaminacion, el Presidente del Comité del Barrio declaro:

“Esperamos que la accion que ha emprendido nuestro barrio siente un
precedente en Quito, para que algun dia salgamos todos a las calles y exijamos
de las autoridades medidas mds fuertes para aquellos que mantienen en
circulacion esos viejos carros, que lo tinico que hacen es contaminar el
ambiente” (Hoy: 19/12/00).

Abhora bien, ;podemos asegurar que, de alguna forma, estamos recuperando el ejercicio de
la ciudadania declarada perdida por muchos pensadores de nuestro medio? Me parece que,
con las evidencias con que contamos, afirmar algo asf seria ir demasiado lejos. Lo distantes
que todavia estamos de una praictica ciudadana activa y democrética se evidencia tanto en
las acciones como en las omisiones de los usuarios del transporte piblico que han

intervenido en los conflictos estudiados.

En sus acciones, estos actores han dado muestras de obrar con base en “concepciones
sociales antidemocriticas” (Zalles 2004), como el egoismo ante las necesidades e intereses
de la comunidad como un todo, enfocidndose solamente en sus propias aspiraciones
inmediatas. Por ejemplo, en las manifestaciones violentas de los usuarios (especialmente
estudiantes y movimientos sociales) asi como en las paralizaciones de los transportistas una
acciéon muy frecuente ha sido el bloqueo de vias. Esto, por supuesto, afecta negativamente a
muchas personas no involucradas directamente en el problema o no interesadas en
involucrarse; lo que sin embargo no es para los protestantes un elemento de juicio que les
haga pensar en reconsiderar sus formas de protesta. Estd claro que no existen canales
institucionales efectivos para procesar democriticamente las aspiraciones de las distintas
partes en conflicto, pero actitudes como estas nos acercan mds ain a un régimen donde
impera el mds fuerte, mientras nos alejan de la posibilidad de un régimen politico-

institucional, indispensable para la gobernabilidad democritica.

Las omisiones de los usuarios del transporte abonan también a la tesis de que atin nos falta
mucho para contar con un tejido ciudadano activo, que respalde la gobernabilidad

democrética al menos en el dmbito local y en torno a un tema especifico como es el del
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transporte publico. Como se mostr6 en las pdginas anteriores, la estrategia mds
frecuentemente utilizada por los usuarios fue la de evitar el conflicto. A pesar de las
transformaciones importantes que se han sefialado, esta tendencia fundamental no cambi6:
la regla sigui6 siendo la ausencia de los usuarios en los conflictos del transporte publico que
afectaban directamente sus intereses. Es verdad que la relaciéon de dominacidon-sumision
existente entre los transportistas y los usuarios en el dmbito nacional, parece de alguna
forma haberse roto o debilitado en Quito, como lo sugieren los crecientes resultados
positivos que los usuarios han obtenido en los conflictos luego de marzo de 1996. Pero esto
se ha dado mas bien por la intervenciéon de una tercera parte, la municipalidad, quien ha

asumido la representacion de los intereses de los usuarios en numerosas ocasiones.

Podemos, si queremos hacer un sumario de lo hasta aqui expuesto, decir que en Quito si
ha existido un cierto resurgimiento del ejercicio de la ciudadania en torno al tema del
transporte urbano, como lo demuestra la entrada en escena de las organizaciones barriales
como actores de los conflictos estudiados. Sin embargo, tal resurgimiento ha sido timido,
demasiado leve como para que tenga un impacto sostenible. Los usuarios no son todavia un
actor decisivo en el manejo del servicio de transporte publico de la ciudad. Como se
planteaba en un andlisis de Diario Hoy en enero de 2003: “la misma ciudadania abandona
el tratamiento de un problema que es de su vida diaria. No ha logrado la sociedad elevar a

la categoria de demanda publica la mejoria del servicio” (Hoy: 23/01/03).

3.4 El Gobierno Nacional

3.4.1 ;Quiénes son?

Se ha considerado en este estudio dentro de la categoria “gobierno nacional” a las distintas
instituciones del poder ejecutivo. Con relacién a los conflictos del transporte urbano, son
tres las més activas. En primer lugar, estin las autoridades nacionales, esto es, el presidente
y vicepresidente, sus ministros y subsecretarios, y otros voceros por ellos delegados. En
este grupo destacan, por su participacién en los conflictos mencionados, el Ministerio de
Gobierno y la Subsecretaria de Gobierno, quienes como se muestra mas adelante en la tabla
3.D, han sido frecuentemente mds visibles que el propio presidente. Este ministerio es
también importante porque a él estdn adscritas las otras dos instancias de gran actividad en
los conflictos estudiados: la Policia Nacional y el Consejo Nacional de Transito y
Transporte Terrestre (CNTTT).

La Policia, 6érgano encargado de garantizar la paz y el orden interno del pais siguiendo las

directrices del gobierno, tiene entre sus competencias el control del cumplimiento de las
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normas de trdnsito y transporte terrestre, y el cobro de la emision de permisos y las multas
asociadas a dicho control. Para el efecto ha constituido un 6rgano especializado, la
Direccién Nacional de Transito, con sus respectivas direcciones provinciales. Como se
muestra en el la tabla 3.D, si bien en el caso de los conflictos nacionales la policia se limit6
a cumplir con lo dispuesto por las autoridades nacionales (generalmente como instrumento
de represion a las protestas de los usuarios y ocasionalmente a las de los transportistas), en
los conflictos locales muy frecuentemente actud por su cuenta e iniciativa, llegando incluso

a distanciarse de la posicion publica oficial frente a los acontecimientos.

Mencién aparte merece el CNTTT. Es el mdximo organismo responsable del transporte
terrestre a nivel nacional; encargado de su planificacion y de la fijaciéon de politicas
generales entre las que se encuentran la emisién de permisos de operacion, la definicioén de
rutas, la fijacién de tarifas, y la regulacién de la vida util permitida a las unidades de
transporte. Opera a través de Consejos Provinciales de Transito, encargados de ejecutar
estas competencias en el dmbito de cada provincia. Si bien es una instancia adscrita al
Gobierno Nacional, la Ley de Transito y Transporte Terrestres otorga a otras instituciones
influencia en su maxima instancia de decision: el directorio. Segun la reforma mads reciente
a dicha ley (1996), conforman dicho directorio un total de 14 vocales, cinco vinculados
directamente con los transportistas urbanos, pesados y de taxis, y dos con la Policia

. 111
Nacional .

Se ha constituido asi en la instancia en la que las autoridades nacionales y los
transportistas miden fuerzas o concretan acuerdos, segin las presiones de los distintos
grupos relacionados y los vaivenes de la vida politica nacional. Si bien hasta 1996 la norma
del CNTTT fue actuar de acuerdo a las politicas establecidas por las autoridades nacionales
en torno a temas como la fijacidon de tarifas o de la vida 1til de los vehiculos; durante y
después de los eventos de marzo de 1996 este organismo ha actuado con frecuencia de

forma auténoma, incluso opuesta a la linea del gobierno, lo que se recoge en la tabla 3.D.

3.4.2 Intereses y aspiraciones

Las sefiales dadas por las distintas instancias del gobierno nacional en los conflictos del
transporte publico han sido frecuentemente poco claras y contradictorias, haciendo que ni
siquiera sus aspiraciones resulten evidentes, y mucho menos sus intereses de fondo. Se
logra un poco mas de claridad si diferenciamos entre las tres instancias antes mencionadas:

las autoridades nacionales, la Policia Nacional, y el CNTTT.

" Los organismos que lo integran son: los ministerios de Gobierno (a través de la subsecretarfa), Educacién y Obras
Publicas; el Comando Conjunto de la Fuerzas Armadas; la Comisién de Transito del Guayas; el Comandante General de la
Policia; la Direcciéon Nacional de Transito; un representante tanto de los municipios como de los consejos provinciales y
ANETA; y un representante de las federaciones de transporte publico, de choferes y de transporte pesado. Han existido
varios intentos fallidos por reformar distintos dmbitos de esta ley, incluyendo la conformacién del directorio. (El
Comercio: 15/10/03).
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Tabla 3.D Elementos observados del comportamiento conflictivo del Gobierno Nacional

Conflictos Nacionales

Conflictos Locales

Todos los conflictos

Elementos de analisis Etapal” | Etapa2” | Etapal” | Etapa2” | Etapal” | Etapa2”®
No % No % No % No %0 No % No %0

E;E‘:ir;’éd; Cg‘(’)rl;?e‘f:(’: enlosque |13 oo | 11 100% | s 100% | 7 | 100% | 18 | 100% | 18 | 100%
Instancias del Gobierno involucradas
Autoridades nacionales 13 : 100% | 11  100% | 3 60% 4 57% | 16 i 89% | 15 @ 83%
Policia (actda por su cuenta) 0 0% 0 0% 3 60% 1 14% | 3 17% 1 6%
CNTTT (actia por su cuenta) 0 0% 1 9% 1 20% 5 1% 1 6% 6 33%
Principales contendores identificados
Transportistas 12 0 92% | 10  91% 2 40% 3 43% | 14 ¢ 78% | 13 | 2%
Usuarios 6 46% | 8  73% | 1 2% | 2 29% | 7 39% | 10 56%
Municipalidad de Quito 0 0% 0 0% 3 60% 4 57% 3 17% 4 22%
Principales aliados identificados
Transportistas urbanos 1 8% 1 9% 1 20% 1 14% 2 11% 2 11%
Municipalidad 0 0% 0 0% 1 20% 1 14% 1 6% 1 6%
Estrategias utilizadas
Contender 8 62% 8 73% 5 100% 5 71% 13 72% 13 72%
Ceder 2 15% 1 9% 0 0% 1 14% 2 11% 2 11%
Resolver 10 77% 7 64% 2 40% 1 14% 14 78% 8 44%
Evitar 1 8% 0 0% 0 0% 1 14% 1 6% 1 6%
Tacticas utilizadas con mayor frecuencia
Argumentacion persuasiva 4 31% | 11 | 100% | 4 80% 6 86% 8 44% | 18 i 100%
Expresar interés en negociar 2 15 | 6 | 55% | 0 0% 1 14% | 2 1% | 7 | 39%
Negociaciones 3 23% | 10 1 91% | 3 | 60% 1 14% | 6 | 33% | 11 | 61%
gr;l;do piblico de medidas a s 3% |9 2% |1 20% | 1 14% | 6 33% | 10 56%
x‘rllfs;r;o‘iz;merés en logros de 3 0 23% |9 2% |3 60w |3 4% |6 3% 12 1%
Expresar acuerdo con contendores 3 23% 7 64% 2 40% 3 43% 5 28% | 10 | 56%
Hacer favores a contendores 2 15% 5 45% 3 60% 0 0% 5 28% 5 28%
Represion a protestas 6 46% 8 73% 1 20% 2 29% 7 39% | 10 | 56%
Estado de emergencia 0 0% 4 36% 1 20% 0 0% 1 6% 4 1 22%
Amenazas 2 15% 4 36% 2 40% 2 29% 4 22% 6 33%

Cumplen amenazas 0 0% 3 27% 1 20% 0 0% 1 6% 3 17%
Legitimacion de sus pedidos
Técnica 2 15% 1 9% 2 40% 3 43% 4 22% 4 22%
Econémica 1 8% 3 27% 0 0% 0 0% 1 6% 3 17%
Legal 0 0% 1 9% 1 20% 3 43% 1 6% 4 22%
Bien comun 3 23% 5 45% 3 60% 1 14% 6 33% 6 33%

Continiia en la pdgina siguiente....
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... Viene de la pdgina anterior

Conflictos Nacionales Conflictos Locales Todos los conflictos

Elementos de analisis Etapal” | Etapa2" | Etapal” | Etapa2” | Etapal” | Etapa2”®
No % |No % |[No % [No % [No % |[No %

Lider visible

Presidente 1 8% 6 55% 2 40% 2 29% 3 17% 8 44%
Ministro (a) 6 46% | 11 100% 2 40% 2 29% 8 44% | 13 | 72%
Subsecretario (a) 4 31% | 4 36% 2 40% 1 14% | 6 133% | 5 | 28%
Otros 1 8% 5 45% 3 60% 4 57% 4 22% 9 50%
Actitud del lider

Conciliadora 6 46% 4 36% 1 20% 0 0% 7 39% 4 22%
Intermedia 1 8% 6 55% 2 40% 4 57% 3 17% | 10 | 56%
Beligerante 2 15% 1 9% 2 40% 1 14% 4 22% 2 11%

Forma de enfocar los resultados del conflicto

Positiva 5 38% 5 45% 2 1 40% 1 14% 7 39% 6 | 33%
Negativa 5 38% 8 73% 4 80% | 6 86% 9 150% | 14 @ 8%

Resultados obtenidos

Favorables 3 23% 2 18% 1 20% 0 0% 4 1 22% 2 11%
Desfavorables 3 023% | 2 18% 2 140% ) O 0% 5 128% | 2 11%

* Etapa 1: entre enero de 1990 y marzo de 1996. Etapa 2: entre abril de 1996 y diciembre de 2004.
FUENTE: Diario Hoy, 1990-2004; disponible en www.explored.com. Elaborado por el autor.

En el caso del Presidente de la Republica y su gabinete, los intereses estdn en la linea de
poder llevar a la prictica en el periodo para el que fueron elegidos su programa o sus
iniciativas de gobierno, con el fin de tener un impacto positivo en el bienestar de la
poblacién y/o generar réditos politicos que les permitan mantener o ampliar su poder en
procesos electorales posteriores. Sin embargo, las autoridades se desempefian en un entorno
que hace muy dificil la concrecidon de intenciones de este tipo, sometidas a grandes y
multiples presiones provenientes de diversos grupos y sectores poderosos (no solamente
econdémicos, sino también politicos y sociales), que frecuentemente buscan objetivos
opuestos. Estos grupos han demostrado ser capaces de dificultar o bloquear las iniciativas
gubernamentales, e incluso de desestabilizar a la propia administracion: entre 1997 y 2005
en el Ecuador fueron derrocados 3 gobiernos democraticamente electos. Lo dicho afecta la
forma en la que los intereses de los gobiernos nacionales se traducen en aspiraciones. Estas
ultimas se vuelven coyunturales, y se centran mas bien en lograr “salir al paso”,
consiguiendo mantener a los distintos grupos de presién al menos parcialmente satisfechos,
con el objetivo de que éstos no impidan el desarrollo de algunas de las iniciativas

gubernamentales, o como minimo permitan que el gobierno termine su periodo.

Para la Policia Nacional, por otro lado, parecen existir dos tipos distintos de intereses:

unos institucionales y otros personales pero comunes a un nimero significativo de sus
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miembros. En lo institucional, la prioridad es ampliar o por lo menos mantener sus fuentes
de poder y de ingresos. Y entre dichas fuentes, una de las principales tiene que ver con las
competencias de control y cobro de permisos y multas relacionadas con el transporte
publico. Asi, en los conflictos estudiados la policia ha centrado sus aspiraciones en
mantener estas competencias, oponiéndose a toda iniciativa que pueda socavar su poder y
especialmente a la recurrente tesis, formulada por distintos lideres de opinién Yy
especialistas, de que en Quito, técnicamente hablando, todas las competencias relacionadas

con el transporte urbano, incluido el control, deberian pasar a manos de la municipalidad.

El segundo tipo de interés de la policia tiene que ver con una suerte de ‘““secreto a voces™:
tanto en comentarios de varios informantes de la presente investigacién, como en multiples
publicaciones se ha planteado que algunos elementos de la policia (especialmente en los
rangos superiores) han sido o son propietarios de unidades de transporte urbano. Si bien no
se cuenta con documentacién suficiente para sustentar cabalmente esta aseveracion (ya se
menciond el gran celo con el que las empresas y cooperativas de transporte manejan el
nombre de los propietarios de los automotores), en el caso de ser cierta, colocaria entre los
principales intereses personales de un buen nimero de personeros policiales el éxito
econémico de los transportistas. Eso explicaria también el porqué, entre las aspiraciones
que la policia ha tenido en las ocasiones en las que ha actuado por su cuenta, muchas han

coincidido con las de los gremios del transporte.

En el caso del Consejo Nacional de Trénsito, sucede algo muy similar que en el de la
policia. Sus intereses tienen que ver con mantener y ampliar el poder de la institucién como
tal, y sus aspiraciones pasan por la oposicién a cualquier iniciativa que ponga dichos
intereses en riesgo. Lautaro Ojeda recoge en una de sus publicaciones sobre la
descentralizacion en el Ecuador un informe que, en el afio 2002, el Presidente de la
Comisién Nacional para la Descentralizacién remitié al Presidente de la Republica, en el
que se hablaba del surgimiento, desde el propio gobierno central, de “mecanismos sutiles

para oponerse al proceso” de descentralizacion. Segiin el mencionado informe:

“(El CNTTT) se opone a que los municipios asuman la competencia a pretexto
de que podria derivar en un caos si se eliminara la autoridad nacional. Esto
evidencia que el CNTTT no ha reparado en el Art. 234 de la Constitucion, que
atribuye a las municipalidades la facultad de planificar, organizar y regular el

trdnsito y transporte terrestres. w1z (Ojeda 2002: 122).

112 Esta disposicién constitucional, que hasta la fecha de la elaboracion de este informe ha sido implementada en contados
casos, llevd incluso a una confrontacion entre los personeros del CNTTT y las autoridades gubernamentales. A inicios de
la presidencia de Jamil Mahuad, su ministra de Gobierno Ana Lucia Armijos puso sobre la mesa una propuesta de reforma
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3.4.3 Relaciones con otros actores

La principal caracteristica de las relaciones del Gobierno Nacional con los otros actores
involucrados en los conflictos del transporte urbano ha sido la ambigiiedad. Esto tiene que
ver, por un lado, con los ya referidos esfuerzos por no contrariar a los distintos grupos y
sectores (al menos a los que tienen algin tipo de poder), y por otro con las multiples
instituciones a través de las que actia (no es raro, por ejemplo, que distintas instancias
dependientes del gobierno como las autoridades nacionales y el CNTTT den mensajes y

adopten posiciones contradictorias).

Veamos primero el caso de nuestro grupo de control: los conflictos nacionales. En éstos
destaca la relacién que ha tenido el gobierno con los transportistas, mismos que, como se
muestra en la tabla 3.D, constan entre sus principales contendores en mas del 90% de los
casos, y entre sus aliados en dos de los conflictos. En general, las autoridades de los
gobiernos de turno han confrontado a los gremios del transporte en temas politicamente
sensibles. El escenario mds frecuente de estas confrontaciones ha sido el directorio del
CNTTT. Aqui los transportistas han llevado recurrentemente pedidos tales como
incrementos tarifarios, extension de la vida util, asignacién o no asignacioén de nuevas rutas
o permisos de operacion, y cambios en las regulaciones como el levantamiento de la
prohibicién de llevar pasajeros de pie en cierto tipo de servicios. También se han alineado
frecuentemente con el personal de planta de la institucién en la defensa de las competencias
y atribuciones de la misma, lo que supone en el fondo defender su influencia sobre la
regulacién estatal que rige su negocio. Las autoridades del gobierno por su parte, si bien en
ocasiones han dado via libre a las aspiraciones de los gremios del transporte, frecuentemente
han sido también un freno para éstas, en su esfuerzo por prevenir los costos politicos de

decisiones como el incremento de las tarifas del servicio.

A pesar de lo dicho, las autoridades nacionales de turno también han considerado a los
gremios del transporte como uno de los sectores poderosos al que es necesario “prestar
atencion”, aunque fuera tan solo por la capacidad de dichos gremios de bloquear la normal
marcha de las actividades nacionales mediante sus paralizaciones. Reiteradamente este
sector econdmico ha obtenido miultiples beneficios de los que han carecido otros sectores

que no tienen su misma capacidad para bloquear las posibles iniciativas gubernamentales:

que buscaba poner al Consejo Nacional de Transito bajo la direccion del Ministerio de Obras Publicas, y atribuirle la
responsabilidad de controlar las carreteras. La justificacion para este proyecto era precisamente la de cumplir con la norma
de la nueva constitucién segun la cual la planificacion, organizacion y regulacion del transito y transporte terrestre le
correspondian a los Concejos Cantonales, y mientras el Consejo Nacional de Trénsito siguiese teniendo las funciones que
tradicionalmente habia tenido, existiria superposicion de competencias. Ademads este cambio permitirfa que el Ministerio
de Gobierno se libere de esta competencia y pueda concentrarse en otros temas que la ministra consideraba prioritarios
(Hoy: 01/09/98). A la larga, la oposicién del directorio del CNTTT fue tan contundente que la reforma no llegé a
concretarse.
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exenciones arancelarias, subsidios, o concesiones relacionadas con la regulacién como la
extension de la vida util legalmente permitida a los vehiculos, entre otros. Esta relacion de
colaboraciéon se vio algo debilitada en los afos posteriores al “Buserato”, en especial
durante los primeres meses de la presidencia de Jamil Mahuad, cuando el gobierno impulsé
reformas que no prosperaron y que suponian la pérdida de poder del CNTTT. Sin embargo,
a inicios de la década del 2000 la relacién se vio mads fortalecida que nunca. Por un lado, la
dolarizacién de la economia alivié la presion sobre los costos operativos del transporte que
se derivaba de la inflacién y la devaluacion, reduciendo las confrontaciones entre gobierno y
transportistas. Por otra parte, la administracién del presidente Lucio Gutiérrez buscé en los
gremios del transporte aliados politicos, particularmente con miras a las elecciones
seccionales del afio 2004. Cedi6 asi al pedido de constituir una nueva entidad reguladora,
que aglutine algunas de las competencias distribuidas entre otras entidades'"?, y que sea
dependiente de la Presidencia de la Republica. La Subsecretaria de Transito y Transporte,

que a partir de su creacion en septiembre de 2004 fue encabezada por el hasta entonces

presidente de la Confederacién de Transportistas del Ecuador'".

Una historia totalmente diferente ha sido la de la relacién del Gobierno Nacional con los
usuarios del transporte publico, o mds precisamente, con los grupos que han asumido la
representacion de los usuarios. Entre los conflictos nacionales en los que el gobierno se
involucrd, se enfrentd a estos actores en 46% de los casos hasta el “Buserato”, y en 73% de
los casos posteriores a esa fecha. Dichas confrontaciones consistieron por lo general en
protestas de estudiantes, gremios y movimientos sociales ante medidas econdmicas dictadas
por las autoridades (incremento de los precios de los combustibles o de las tarifas de
transporte); y en la represion de dichas protestas por parte del gobierno a través de la Policia

Nacional, en donde con frecuencia hubieron heridos de ambos bandos y detenidos.

Las autoridades nacionales tampoco han tenido una buena relacién con los medios de
comunicacién. Estos dltimos frecuentemente han sido criticos con los gobernantes,
haciendo recurrentes llamados al “ejercicio de la autoridad”, en referencia sobre todo al
control de las actividades de los transportistas. Esta actitud fue particularmente evidente en

el periodo inmediatamente posterior al buserato, cuando se incrementaron los pedidos

'3 Aunque nunca se definié con claridad las competencias de esta nueva autoridad, se hablé de que la misma presida el
CNTTT y la Comisién de Transito del Guayas, e incluso de que asuma algunas de las competencias ya descentralizadas.

14 Sobre 1a 16gica politica de esta iniciativa, es muy ilustrativa la siguiente crénica publicada por Diario Hoy a propdsito
de la presentacion de la nueva subsecretaria: “Manejando un camion blanco, acompariado de varios dirigentes del
transporte, arribo ayer, a las 21:00, a la tribuna de los Shyris, el presidente Lucio Gutiérrez. Alli hizo la presentacion de
la Subsecretaria de Transporte. (...) En su discurso, el primer mandatario dijo tener corazon de transportista, trailero y
taxista. Recalco que la constitucion de la subsecretaria ha sido ‘producto del esfuerzo de varios miembros del Gobierno’,
entre ellos ‘algunos que estdn de candidatos’, pero no dio nombres, para ‘no politizar el evento’. Sin embargo, exhortd a
los asistentes a que ‘voten por gente nueva’, es decir, ‘eligiendo a gente como nosotros’. Gutiérrez recibio de mano de los
‘soldados del volante’ un diploma y les pidio que no incrementen el valor de los pasajes. Ademds, se comprometio a no
aumentar los precios de los combustibles” (Hoy: 07/10/04).
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porque las competencias sobre el transporte urbano (incluyendo el control) sean transferidas

a los gobiernos locales.

Regresemos ahora al caso de los conflictos locales. Como es 16gico, el Gobierno Nacional
ha participado en muchos menos conflictos de este tipo (12 en total, en comparacién con los
24 conflictos nacionales de los que fue parte) pues aqui el rol del Estado lo ha asumido la
municipalidad. Ahora bien, en este caso las distintas instancias del gobierno actuaron por
separado mucho mds frecuentemente que en los del &mbito nacional. Como consta en la
tabla 3.D, la Policia Nacional actué por su cuenta en 3 de los 5 conflictos en los que
intervino el gobierno antes del buserato, generalmente apoyando de forma implicita a los
transportistas en sus confrontaciones con el municipio en el periodo en el que se
transfirieron las competencias del transporte urbano. Luego del “Buserato” (en el que la
actuacién de la policia fue duramente criticada) el comportamiento de este actor cambid
radicalmente, limitindose uUnicamente a actuar en la linea definida por las autoridades

: : . . . 115
nacionales en 6 de los 7 conflictos en los que intervino el gobierno .

En el caso del
CNTTT sucede lo contrario: en los conflictos anteriores a los eventos de marzo de 1996
tendieron a seguir los lineamientos oficiales, pero en el 71% de los conflictos posteriores
actuaron por su cuenta, por lo general en alianza con los transportistas en contra de la
municipalidad, cuestionando la legitimidad de las acciones municipales y buscando
mecanismos para revertir las competencias que estuvieron en manos del CNTTT hasta 1995

y fueron luego transferidas al gobierno local.

Por otro lado, las confrontaciones con el municipio en respaldo a posiciones de los
transportistas han hecho que, ain més que antes, los medios de comunicacién adopten una
posicién sumamente critica con las autoridades nacionales, la policia y el CNTTT. En la

seccion 3.6 se discute este tema con mayor detalle.

3.4.4 Opciones estratégicas adoptadas en los conflictos

En cuanto a las estrategias adoptadas por las instancias del gobierno nacional, hay claras
diferencias entre los conflictos nacionales y los conflictos locales. En el primer caso,
predominan tanto la estrategia de “resolver el problema” como la de “contender” (ver tabla

3.D). Esto ilustra la ambigiiedad de la actuacién gubernamental en estos conflictos, que

15 a dnica excepcion fue a inicios de 1998, cuando asumi6 el cargo de Comandante General de la Policia el General
Jorge Villarroel, quien se manifest desde el principio contrario a que se traspase el control del transito a los municipios,
cuestion que estaba discutiéndose en la Asamblea Constituyente (Hoy: 04/02/98). También se discutia la posibilidad de
que la policia pase a depender administrativamente del Comando Conjunto de las Fuerzas Armadas. La oposicion policial
lleg6 a tal punto que un grupo de policias vestidos de civil junto a algunas brigadas barriales atacaron el recinto militar en
donde se encontraba sesionando la Asamblea Constituyente. Diego Araujo en una articulo de opinidn planteaba en marzo
de 1998 que, desde la toma de Quito por parte de los transportistas urbanos en marzo de 1996, “no se habia producido en
el pais un incidente tan hiriente y vergonzoso” (Araujo, Hoy, 25/03/98).
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como se ha visto tiene que ver con los mdltiples grupos de presion existentes y
particularmente con su relacidn con los transportistas, que ha sido tanto de enfrentamiento
como de cooperacién”é. En este contexto es interesante notar que luego de los eventos de
marzo de 1996 se incrementd ligeramente la frecuencia con la que se utiliz6 la estrategia de

contender y se redujo en igual grado la de resolver el problema.

En el caso de los conflictos locales el uso por parte del gobierno de estrategias distintas a
la de “contender” fue mucho menos frecuente. Durante el periodo previo al “Buserato” en
todos los conflictos optd por contender y en dos casos buscd luego una estrategia de
resolucidén del problema. Luego de esta fecha, solo adopt6 la estrategia contenciosa en 71%

de los conflictos, y en el resto optd por ceder, resolver, e incluso evitar la confrontacién.

3.4.5 Elementos claves de su discurso

En este tema, nuevamente se observan interesantes contrastes entre los conflictos
nacionales y los locales. Hagamos referencia al primer grupo. Aqui, de acuerdo a la
informacién presentada en la tabla 3.D, lo més frecuente fue que los ministros de estado (y
sobre todo el Ministro de Gobierno) sean quienes asuman la representacién gubernamental.
En el periodo previo al “Buserato”, también fueron muy activos los subsecretarios,
especialmente el de gobierno, quien por lo general actuaba como presidente del directorio
de CNTTT por delegaciéon del ministro. No fueron muy comunes en esta etapa las
apariciones del Presidente de la Republica o de otros actores del ejecutivo, quienes
mantuvieron mas bien un perfil bajo. Esta situacidn, no obstante, cambid significativamente
en los conflictos posteriores a marzo de 1996. Desde entonces la participacion de los
ministros se dio en todos los conflictos, y se incrementd drasticamente la del Presidente y
otros funcionarios, especialmente del CNTTT y la Policia Nacional. Esto probablemente
tenga que ver con el hecho de que en esta etapa los conflictos del transporte se hicieron més
sensibles, politicamente hablando, en la medida en la que distintos grupos de poder y
movimientos sociales cuestionaron reiteradamente la legitimidad del gobierno, minaron sus
fuentes de poder, y se inicid, con el derrocamiento del gobierno de Abdald Bucaram, un

periodo de inestabilidad que dura hasta la fecha de elaboracion de este documento.

Existieron, entre el periodo previo y el posterior al “Buserato”, otras transformaciones
importantes (ver tabla 3.D). En primer lugar, la actitud de los lideres del gobierno, que
previamente habia sido conciliadora (especialmente con los transportistas), pasé a ser mas

bien “intermedia”, es decir, se redujeron en el discurso gubernamental las alusiones

116 De hecho, en los conflictos nacionales en los que el gobierno opto por las estrategias de “ceder” y “evitar” lo hizo ante
reclamos y pedidos de los transportistas, atin cuando se habia resistido a dichos pedidos en primera instancia.
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favorables de la imagen o las aspiraciones de sus contendores. En segundo lugar existieron
cambios en las justificaciones dadas por las autoridades gubernamentales para sus acciones.
Hasta marzo de 1996 el gobierno daba explicaciones de sus actos en muy pocos casos,
argumentando principalmente que actuaba en funcién del bien comun, o apelando a
justificativos de orden técnico. Luego de esta fecha, se hicieron mucho més frecuentes los
esfuerzos gubernamentales por legitimar sus decisiones, recurriendo nuevamente al discurso
del “bien comuin” pero también incorporando explicaciones de orden econdémico. Un dltimo
cambio en el discurso del gobierno en los conflictos nacionales que vale la pena mencionar
se refiere a la forma de enfocar los resultados del conflicto. Especificamente, luego del
“buserato” se incrementd sustancialmente la forma “negativa” de enfocar el conflicto, es
decir, las autoridades centraron sus esfuerzos mucho mds frecuentemente en prevenir

pérdidas potenciales que en impulsar posibles ganancias.

En los conflictos locales, por otra parte, existieron también algunas transformaciones
aunque no tan claras como los anteriores. A diferencia de los conflictos nacionales, en
éstos han hecho més presencia ptiblica la Policia Nacional y el CNTTT que el Presidente de
la Republica o sus ministros. Y, como se muestra en la tabla 3.D, después del “Buserato”
esta tendencia fue aln mds pronunciada. También cambiaron el tipo de argumentos
utilizados por las autoridades para legitimar sus acciones, en las pocas ocasiones en las que
se intentd legitimarlas. Mientras hasta marzo de 1996 atribuian sus actuaciones a la defensa
del bienestar colectivo y a ciertas condicionantes de orden técnico, luego del “Buserato” el
discurso del “bien comuin” perdié mucho peso a favor de argumentos de tipo legal, usados

sobre todo para cuestionar las atribuciones y competencias de la Municipalidad de Quito.

Una dltima observacién que vale la pena resaltar en este acépite es la forma que tuvieron
las distintas instancias del Gobierno Nacional de enfocar los resultados de los conflictos
locales. En al menos el 80% de los casos, tanto antes como después del “Buserato”,
predomind el enfoque “negativo™, es decir, la tendencia a evitar pérdidas potenciales. En el
caso de las autoridades nacionales (el presidente y sus ministros), lo que se ha buscado
evitar son los costos politicos de las cuestiones que afectan los intereses ya sea de los
usuarios o de los transportistas. Para la Policia Nacional y el CNTTT, por otro lado, el
énfasis ha estado en tratar de frenar la pérdida de competencias y recursos (esto es, de

poder) frente a la Municipalidad de Quito.

3.4.6 Principales tdcticas utilizadas

Ahora bien, los intereses y aspiraciones, las estrategias, y el discurso del Gobierno

Nacional se materializan en las ticticas efectivamente desplegadas. Y en dichas ticticas,
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sistematizadas en la tabla 3.D, han sido mucho mas visibles las diferencias entre los
conflictos nacionales -nuestro grupo de control- y los conflictos locales. Refirdmonos ahora
a los primeros. En ellos se distinguen dos tendencias distintas: unas son las ticticas
desplegadas cuando los transportistas han sido los contendores, y otras las utilizadas cuando
han enfrentado a grupos de usuarios o a la Municipalidad de Quito. Generalmente las
primeras han sido mds “livianas” que las segundas, especialmente después de los eventos de
marzo de 1996. Frente a los transportistas se hicieron mas frecuentes la argumentacién
persuasiva; las expresiones de interés en negociar y las negociaciones propiamente dichas;
las expresiones de interés por los resultados que éstos pudieran obtener de los conflictos; el
acuerdo con sus posiciones; y la realizacion de favores a éstos actores. Frente a los
usuarios, por otro lado, se incrementaron las represiones de las cada vez mds recurrentes
protestas; la realizacién y el cumplimiento de amenazas; y la declaratoria de estado de
emergencia (situacion de excepcion en la que se suprimen algunos derechos ciudadanos),
que no habia sido utilizada en los conflictos nacionales de la etapa anterior a marzo de 1996.
Existieron también algunos esfuerzos aislados de la Policia Nacional orientados a tratar de
recuperar su credibilidad frente a los usuarios, entre los que destaca la puesta en
funcionamiento de una linea telefénica para denunciar las infracciones de trdnsito y otros

el
abusos de los transportistas 7

Para los conflictos locales, las instituciones del Gobierno Nacional utilizaron con
frecuencia varias ticticas “livianas”, como la argumentacidn persuasiva con los contendores
o ante la prensa; la expresion de preocupacién por que sus contendores vean sus intereses
satisfechos, o el poner sobre la mesa sus puntos de acuerdo con éstos. En menor grado,
desplegaron algunas de las ticticas mds pesadas utilizadas también en los conflictos
nacionales, como las represiones de protestas, o el uso de amenazas. Durante los eventos de
marzo de 1996 el gobierno recurrié también a una declaratoria de estado de emergencia que
sirvi6 a la larga para terminar el bloqueo impuesto por los transportistas, pero lo hizo solo
luego de un prolongado periodo de inaccidn, especialmente evidente en el caso de la Policia
Nacional. Existen ademds un par de cambios en el comportamiento en los conflictos
posteriores al “Buserato” que conviene sefialar. En primer lugar, el gobierno redujo
sustancialmente la tendencia a negociar soluciones con sus contendores. En segundo lugar,
renuncié totalmente a hacerles concesiones y favores, recurso al que habia recurrido en 3 de

los 5 conflictos locales en los que participd hasta marzo de 1996.

"7 Esta linea no prosperd, principalmente debido a la falta de seguimiento y sanciones en las denuncias realizadas. La
policia adujo que “la mayor parte de los abusos de los conductores se producen en el interior de los buses, donde el
control policial no llega” y que las llamadas recibidas no solo eran para hacer denuncias, sino también “de felicitacion por
el cambio de comportamiento de algunos conductores” (Blanco y Negro: 29/11/98).
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3.4.7 Resultados obtenidos

Resulta dificil caracterizar los resultados de los conflictos como favorables o
desfavorables a los intereses del Gobierno Nacional. Lo cierto es que, aunque en ocasiones
haya logrado alcanzar sus aspiraciones coyunturales (lo que en la tabla 3.D se registra como
resultado “favorable”), su imagen y posiciéon politica han terminado de todas formas
debilitadas; y en los casos en los que no ha logrado concretar sus objetivos de corto plazo,
su estabilidad se ha visto gravemente afectada, incluso al punto de contribuir a la caida del
gobierno. En consecuencia, el gobierno ha sido un permanente “perdedor” en los conflictos
del transporte urbano. En el 4mbito local estas “pérdidas” han sido atin mayores, pues no
han consistido tnicamente en el costo politico para las autoridades nacionales, sino también
para la policia y el CNTTT, quienes ademds no han logrado su objetivo de evitar que parte

de sus competencias sean transferidas a la Municipalidad de Quito.

3.4.8 Anadlisis: ;Gobernar o sobrevivir a fuego cruzado?

Como se ha visto, resulta por momentos confuso el tratar de entender las definiciones y
comportamientos de las distintas instancias del Gobierno Nacional frente a los conflictos del
transporte publico. Y esto tiene que ver con los muchos compromisos que las autoridades
intentan atender de manera simultdnea en un entorno en el que el derrocamiento, por decirlo

de alguna manera, dista mucho de ser un escenario improbable.

Los dos principales frentes que el gobierno ha tenido en los conflictos del transporte
urbano han sido los usuarios y los transportistas. En el caso del primero, se confronta con
un grupo mayoritario que, ademés de ser sus electores, cuentan con grupos organizados
como los estudiantes, los sindicatos y los movimientos sociales que, en momentos de
agitacion social pueden constituirse en un factor decisivo para la desestabilizacion del
gobierno”g. En el segundo frente, las autoridades tienen que lidiar con los transportistas,
con los que, a pesar de sus continuos enfrentamientos, han tenido una mejor relacién que
con los usuarios. Esto se debe, por una parte, al gran poder que otorga a los gremios del
transporte su capacidad de paralizar un servicio indispensable para la sociedad y su
economia. Sin embargo, también puede ensayarse una explicaciéon desde una perspectiva
distinta a la de la correlacién de poderes: la de la “membresia intergrupal” (cross-cutting
memberships), es decir, la pertenencia simultdnea de algunos individuos a ambos grupos

contendores. En efecto, tanto el gobierno como los transportistas forman parte de un mismo

"8 Entre estos grupos ha sido el movimiento indigena, sin duda alguna, el mas poderoso durante el periodo estudiado. Este
movimiento, sin embargo, tiene pocos intereses especificos sobre el transporte urbano, en la medida en la que la gran
mayoria de sus miembros habitan en las zonas rurales. Han participado unicamente en los conflictos nacionales en los que
han estado en juego los precios de los combustibles, pues estos si afectan directamente sus intereses.
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organismo, el CNTTT, en sus maximos niveles directivos. Ademds existen al parecer
vinculos de otro tipo, como los supuestos intereses de elementos de la Policia Nacional en el
negocio del transporte urbano. La membresia intergrupal, segtin Rubin, Pruitt y Kim; tiende
ha reducir el escalamiento del conflicto, tanto porque los actores suelen relacionarse con
otros segun el patrén conocido como el “balance familiar” (b4sicamente, el principio de que
“el amigo de mi amigo es mi amigo”); como porque las personas que son miembros de
ambos grupos tienden a hacer esfuerzos por resolver las tensiones que surgen entre los
mismos. No obstante, aunque los sistemas que cuentan con membresias intergrupales son
mucho més estables que aquellos que no las tienen, no estdn exentos del escalamiento. Un
conflicto de intereses realmente severo entre dos grupos puede romper cualquier vinculo por

mds firme que éste sea (Rubin, Pruitt y Kim, 1994: 138-141).

Asi, los gobiernos parecen tener muy poco espacio para efectivamente gobernar, debiendo
centrar sus esfuerzos en “sobrevivir’ (esto es, mantenerse en sus cargos) ante el “fuego
cruzado” de los distintos grupos de presién. Se trata de un problema sistémico, que radica
en la falta de legitimidad del sistema juridico-institucional como mecanismo por excelencia
para la resolucién de los conflictos, y en el frigil entramado de favores, concesiones y
lealtades en el que basan su poder los gobernantes; lo que hace que grupos minoritarios
puedan, efectivamente, bloquear las iniciativas gubernamentales e incluso provocar la caida
del gobierno. En la base de los conflictos del transporte publico yace el complejo problema

de la gobernabilidad democratica.

3.5 La Municipalidad de Quito

Si bien en afios anteriores el municipio capitalino habia estado muy relacionado con el
transporte urbano, particularmente en calidad de provisor del servicio a través de la Empresa
Municipal de Transporte (EMT), no es sino a partir de la promulgacién de la Ley de
Régimen para el Distrito Metropolitano de Quito y de los decretos presidenciales 3304 y
3305 de diciembre de 1995, que el gobierno local se convierte en un actor central del
transporte publico en la urbe. Se trata en definitiva de un “outsider” que, al entrar en
escena, alteré definitivamente las normas de interaccion y las correlaciones de poder en los
conflictos del transporte urbano. En consecuencia, el comprender la 16gica subyacente al
comportamiento conflictivo de este actor resulta critico en términos de las preguntas

centrales y la hipétesis de esta investigacion.
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3.5.1 ;Quiénes son?

Evidentemente, al hablar de la Municipalidad de Quito nos referimos a la institucién
presidida por el alcalde y el Concejo Municipal. Al ser estos cargos designados por
eleccién popular, y mds aun al existir desde mediados de la década de 1990 la posibilidad de
la reeleccion inmediata, dichas autoridades se ven constantemente en la obligacioén de rendir
cuentas ante su electorado. Y, en la medida en la que en el 4mbito local sus acciones son
mucho mds visibles que en el nacional, el escrutinio y la opinién publica se convierte en una
variable decisiva en la toma de decisiones municipales. Durante el periodo estudiado se han
sucedido 4 administraciones: la de Rodrigo Paz (1988-1992); la de Jamil Mahuad, electo
para dos periodos (1992-1996 y 1996-1998); la de Roque Sevilla, quien culminé el segundo
periodo para el que fue electo Mahuad (1998-2000); y la de Paco Moncayo (2000-2004),
quien hacia finales del periodo en el que se concentra este estudio fue reelecto para otros 4
afios. Las tres primeras fueron administraciones electas por el partido Democracia Popular
(DP), y siguieron en términos generales politicas y planes similares. La administracion de
Paco Moncayo fue electa por la Izquierda Democritica (ID) e incorporé cambios
significativos de politicas y planes como se vio en el capitulo II. En general, estos alcaldes
lograron constituir mayorias en el Concejo Municipal, que les permitieron desarrollar sin
mayores inconvenientes sus propuestas e imponer su propio estilo a las administraciones

g 119
que presidieron” .

Para el tratamiento de temas especificos el Concejo Municipal conforma entre sus
miembros comisiones especializadas. Existen 2 comisiones que, en principio, estin
directamente relacionadas con el tema de esta investigacion: la de Transporte Publico y la
de Medio Ambiente. Sin embargo, en la practica el rol de estas comisiones ha sido
relativamente marginal, y la formulacién de planes y politicas ha estado mas bien a cargo de
los o6rganos técnicos especializados creados para este efecto. En lo que se refiere al
transporte urbano, una vez que se hizo cargo de estas competencias, el municipio creé en
1995 la Unidad de Gestién y Planificacion del Transporte, UPGT. Esta institucion, que fue
concebida como el ““cerebro’ de la movilizacion en la ciudad” (Arias 2000: 2), operd
durante las administraciones municipales de Jamil Mahuad y Roque Sevilla, bajo la
direccién de un mismo técnico especialista, César Arias (Hoy: 02/07/96). A inicios de la
administracién de Paco Moncayo, la UPGT fue eliminada y en su lugar se crearon dos

entidades: la Direccion Metropolitana de Transporte, DMT, y la Empresa de Servicios y

1% Con pocas excepciones (mas bien relacionadas con la busqueda de protagonismo en afios electorales) el rol de los
concejales ha sido mas bien de apoyo y refuerzo a las iniciativas de los alcaldes.
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Administracién del Transporte, EMSAT'. Otro organismo técnico municipal que ha sido
importante en los conflictos del transporte urbano es la Direccién de Medio Ambiente. Esta
ha estado a cargo de los controles de contaminacién, derivados de las nuevas regulaciones
ambientales formuladas por el cabildo en cuanto asumid estas competencias gracias a la Ley

del Distrito Metropolitano.

Un dltimo 6érgano del gobierno local que es necesario mencionar es la Unidad Operadora
del Sistema Trolebus (UOST). A pesar de que como se vio en el capitulo II la idea original
fue que los corredores viales fueron operados por empresas privadas constituidas por los
operadores que histéricamente habian trabajado en esas rutas, esto no pudo ser llevado a la
préctica sino solamente en el caso de la Ecovia y el Metrobus, y en el primer caso por un
tiempo limitado. Asi la municipalidad es, a través de la UOST, operadora de transporte;
constituyéndose al mismo tiempo en autoridad reguladora y en agente econémico. Este ha
sido precisamente uno de los principales argumentos de los transportistas para cuestionar la

legitimidad del cabildo, aduciendo conflicto de intereses.

3.5.2 Intereses y aspiraciones

En varios sentidos, los intereses del gobierno municipal no son muy distintos de los del
nacional. Podria decirse que el interés basico es el de, a través de la implementacién de sus
planes, satisfacer o superar las expectativas de sus electores para contar con su apoyo en
futuros procesos electorales. Y, a diferencia del gobierno nacional, la municipalidad no
tiene tantas presiones contradictorias, y sus aspiraciones son mucho mds congruentes con
sus intereses. En la medida en la que los electores exigian una mejora radical en el servicio
de transporte urbano el cabildo buscd, en primer lugar, adquirir y mantener las competencias
que le permitieran actuar de manera directa en este dmbito, y; en segundo lugar, poner en
marcha planes y proyectos orientados a lograr esta transformacién, e impedir que la

oposicion de los transportistas y algunas instancias del gobierno frenaran el proceso.

Lo dicho tiene algunas implicaciones importantes. Por un lado, las aspiraciones
municipales se han centrado sobre todo en el 4dmbito local, y en consecuencia su
participaciéon en los conflictos nacionales ha sido minima, con la Unica excepcién de

aquellos conflictos en los que sus nuevas competencias no fueron respetadas. Por otro lado,

120 a DMT es el organo planificador y regulador de las politicas que el alcalde propone en relacién al transporte. En este
organismo se definen las estrategias y los proyectos prioritarios y se los somete a la decisién de la mdxima autoridad del
gobierno local. Por su parte, la EMSAT es el 6rgano operativo, el que administra el transporte en Quito. Emite los
permisos y habilitaciones para que las empresas y sus distintas unidades puedan operar. Define ademds las distintas rutas
de trabajo autorizadas para cada una de las cooperativas y compaiiias, y los cupos de unidades que estas pueden tener
funcionando. Se encarga también de la fiscalizacion de los proyectos del municipio en el ambito del transporte. Su
organizacién es la de cualquier empresa privada, con un directorio, un gerente y varios mandos medios y personal
operativo. El presidente del Directorio es el propio Alcalde de Quito, y lo integran ademads tres concejales, los directores
municipales de Desarrollo Territorial y Vivienda y de Transporte, y el gerente de la EMSAT, en calidad de secretario.
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las aspiraciones de las autoridades municipales en los conflictos son, en principio, sensibles
a las prioridades de sus electores. Entonces, si las expectativas de los usuarios de estos
tltimos cambian, las aspiraciones de la municipalidad también cambian. En consecuencia,
cuanto menos interés se perciba por parte de los usuarios en la mejora del servicio de
transporte urbano, menor serd la voluntad municipal de impulsar cambios radicales o
confrontarse con otros actores en defensa de estos cambios. Probablemente esto en parte
esté detrds de las sensibles diferencias entre el comportamiento de las administraciones
municipales de la Democracia Popular y el de la administracién de la Izquierda Democratica

en los conflictos del transporte publico, que se discute en el siguiente acapite.

3.5.3 Relaciones con otros actores

Como se anticipd en el parrafo anterior, la participacién de la Municipalidad de Quito en
los conflictos del transporte urbano difiere claramente de la de otros actores. En primer
lugar, su participacion en los conflictos nacionales ha sido minima. Por otro lado, existen
dos etapas claramente diferentes en la forma en la que la municipalidad actué en los
conflictos locales: la de las administraciones de la DP y la de la administracién de Paco
Moncayo (ID). Esto se refleja en la forma en la que se ha organizado la tabla 3.E, en la que
se sistematizan los elementos observados en el comportamiento del Municipio de Quito en

los conflictos estudiados.

Tabla 3.E Elementos observados del comportamiento conflictivo de la Municipalidad de Quito

Conflictos Locales Conflictos | Totales Conflictos
Conflictos 1990-2000 Locales Locales
Elementos de analisis Nacionales - - 2000'200*4 1996_200:‘
Etapa 1 Etapa 2 (Etapa 2’) Etapa 2
No % No %0 No % No % No %
yirtri‘:g’éﬂz ﬁggfg;;fé‘agos que 2 100% | 7 100% | 8 | 100% | 7 | 100% 15 100%
Principales contendores identificados
Transportistas 1 50% 4 57% 6 75% 7 100% 14 93%
Gobierno Nacional 1 50% 3 43% 3 38% 1 14% 4 27%
Otros 0 0% 1 14% 2 25% 3 43% 5 33%
Principales aliados identificados
Medios de Comunicacién 2 100% 4 57% 3 38% 0 0% 3 20%
Gobierno Nacional 0 0% 1 14% 3 38% 0 0% 3 20%
Otros 0 0% 2 29% 2 25% 1 14% 3 20%
Estrategias utilizadas
Contender 2 100% 6 86% 8 100% 2 29% 10 67%
Ceder 0 0% 2 29% 0 0% 2 29% 2 13%
Resolver 0 0% 1 14% 3 38% 7 100% 10 67%

Continiia en la pdgina siguiente....
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... Viene de la pdgina anterior

Conflictos Locales Conflictos | Totales Conflictos
Conflictos 1990-2000 Locales Locales
Elementos de anilisis Nacionales 2000-2004 (19962009
Etapal” | Etapa2’ (Etapa 2%) Etapa 2"
No % No % | No % No % No %

Tacticas utilizadas con mayor frecuencia
Declaracién de firmeza 1 50% 3 143% | 2 25% 1 14% 3 20%
g’:r‘l’;d" piblico de medidas a 1 50% 5 7% | 5 3% | 5 7% 10 67%
Descalificacion del contendor 1 50% 5 171% | 3 38% 0 0% 3 20%
g/é:‘lfsﬁofz:merés en logros de 0 0% 6 18% | 3 | 38% | 6 | 86% 9 60%
Hacer favores a contendores 0 0% 4 1 57% | 4 50% 3 43% 7 47%
Expresar interés en negociar 0 0% 30 43% | 1 13% 4 57% 5 33%
fj&g;;f;“erdo con 0 0% 2 0 29% | 2 25% | 5 7% 7 47%
Argumentacion persuasiva 1 50% 6 8% | 8 | 100% | 7 100% 15 100%
Recurrir a respaldos técnicos 1 50% 5 7% | 6 @ 75% 1 14% 7 47%
Amenazas 0 0% 3 43% 2 25% 5 71% 7 47%

Cumplen amenazas 0 0% 30 43% | 1 13% 1 14% 2 13%
Acciones legales 0 0% 3 043% | 1 13% 0 0% 1 7%
Negociaciones 0 0% 5 1 71% | 3 38% 7 100% 10 67%
Legitimacion de sus pedidos
Técnica 0 0% 1 14% 0 0% 1 14% 1 7%
Econdémica 0 0% 0 0% 1 13% 2 29% 3 20%
Legal 0 0% 0 0% 1 13% 1 14% 2 13%
Bien comiin 2 100% 5 71% 5 63% 7 100% 12 80%
Lider visible
Alcalde 2 100% 6 86% 6 75% 7 100% 13 87%
Concejales 0 0% 5 % | 2 i 25% 2 29% 4 27%
Otros funcionarios 1 50% 5 7% | 7 88% 7 100% 14 93%
Actitud del lider
Conciliadora 0 0% 3 143% | 2 25% 4 57% 6 40%
Intermedia 2 100% 4 57% 3 38% 4 57% 7 47%
Beligerante 0 0% 4 57% | 2 25% 1 14% 3 20%
Forma de enfocar los resultados del conflicto
Positiva 0 0% 6 86% 3 38% 5 71% 8 53%
Negativa 2 100% 2 29% 5 63% 4 57% 9 60%
Resultados obtenidos
Favorables 0 0% 5 7% | 3 38% 3 43% 6 40%
Desfavorables 0 0% 1 14% | 3 38% 4 57% 7 47%

* Etapa 1: entre enero de 1990 y marzo de 1996. Etapa 2: entre abril de 1996 y diciembre de 2004.
FUENTE: Diario Hoy, 1990-2004; disponible en www.explored.com. Elaborado por el autor.
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Como puede apreciarse, en los unicos 2 conflictos nacionales en los que la municipalidad
participd, se enfrenté a los transportistas y al Gobierno Nacional, particularmente al
CNTTT. Esto porque, como se ha dicho, dichos conflictos tenian que ver con desafios a la
autoridad del cabildo sobre el transporte urbano de Quito. En estos casos, las autoridades

municipales encontraron en los medios de comunicacién a su principal aliado.

En el dmbito local, la municipalidad participé en un total de 22 conflictos, por lo que
existen muchos mas aspectos observables sobre su relacion con otros actores. Centrémonos
primero en las administraciones demdcrata-populares, entre 1990 y 2000. En este caso, la
relacion més conflictiva fue sin duda alguna con los transportistas. Como se analiza mas
adelante, se pusieron en prictica de parte y parte un conjunto de ticticas contenciosas
“pesadas”, que hicieron que algunos conflictos alcanzaran altos niveles de escalamiento. La
relacion con el Gobierno Nacional, por otro lado, fue menos clara. En la tabla 3.E, este
ultimo consta tanto entre los principales contendores como entre los principales aliados de la
municipalidad. Por un lado, la municipalidad ha tenido constantes confrontaciones con el
CNTTT y la Policia Nacional, en torno a las competencias del transporte ptblico. Por otro
lado, y frecuentemente en los mismos conflictos, las autoridades locales han recibido el
apoyo (aunque no necesariamente entusiasta ni oportuno) de las autoridades nacionales, por
lo general luego de una gran presion por parte de los medios de comunicacidn para que este
apoyo se de. Y han sido precisamente los medios los principales aliados con los que cont6
el Municipio de Quito en los conflictos del transporte puiblico durante las administraciones
de la Democracia Popular. Su apoyo a las posiciones municipales y su feroz ataque a los
transportistas y al gobierno fueron, como se mostrd en el capitulo II, criticos para que la

municipalidad logre concretar sus iniciativas.

En la administracién municipal de Paco Moncayo, las relaciones municipales con los
actores del transporte urbano cambiaron significativamente. En el caso de la relacién con
los transportistas, si bien éstos siguieron figurando como el principal contendor de la
municipalidad, la forma en la que los conflictos fueron abordados cambié sensiblemente.
Lo dicho fue particularmente evidente en los conflictos relacionados con los controles
ambientales que se desarrollaron a lo largo de la administracién de Roque Sevilla y
terminaron en cuanto asumi6 la administracién de Paco Moncayo. Si bien la relacién de la
municipalidad con los transportistas mejord, la relacién con la prensa fue mucho menos

: . . 121
cercana durante la primera administracién de Moncayo “.

12 En el afio 2001 se produjo incluso un conflicto abierto del alcalde de Quito con el editorialista Francisco Rosales Ramos
de Diario Hoy, a quien Moncayo acusé de mentir en sus articulos de opinién inspirado en un odio por los militares.
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Mencién aparte merece la relacion de la municipalidad con los usuarios del transporte
publico. Si bien la adopcién de las competencias y el desarrollo de los grandes proyectos de
transporte urbano por parte del municipio estuvieron orientados a servir los intereses de los
usuarios, estos ultimos nunca actuaron abiertamente en apoyo a las iniciativas municipales,
con la tnica excepciéon de los eventos de marzo de 1996. Claro estd, la ciudadania
manifesté su aprobacién de la gestion municipal en las urnas, cuando en las elecciones de
1996 reeligié por una gran diferencia al alcalde Mahuad. Sin embargo, no ha podido
observarse un apoyo abierto por parte de grupos organizados, que fortalezca la posiciéon de
las autoridades municipales en los conflictos prolongados y complejos, como los

relacionados con los controles medioambientales.

3.5.4 Opciones estratégicas adoptadas en los conflictos

En el recuento de opciones estratégicas adoptadas por la municipalidad que se muestra en
la tabla 3.E, también se evidencian las tendencias descritas en la seccién anterior. Durante
las administraciones demdcrata populares, tanto en el conflicto nacional como en los
locales, la principal estrategia fue la de contender: se busc6 imponer, por sobre la resistencia
de los transportistas y de algunas instancias del Gobierno Nacional, los planes y proyectos
de cambio radical en el servicio de transporte ptblico. Este patrén de comportamiento se
atenué ligeramente en el periodo posterior al “Buserato”, cuando las autoridades
municipales optaron con una frecuencia relativamente menor por la estrategia contenciosa y
usaron mdas frecuentemente la estrategia de resolucién del conflicto. Por su parte la
administraciéon socialdemécrata de Paco Moncayo tuvo una orientacién estratégica
totalmente distinta, en donde el enfoque preponderante fue el de tratar de resolver los

conflictos, y se hizo mucho menos frecuente el uso de la estrategia de “contender”.

3.5.5 Elementos claves de su discurso

Un andlisis del discurso de los voceros municipales nos lleva a observaciones consistentes
con las descritas hasta este punto. Miremos primero a los 2 conflictos nacionales en los que
la municipalidad participd. En el primero de éstos, acontecido en los meses anteriores al
“Buserato”, en el marco de varias protestas por un incremento en los precios de los
combustibles los transportistas exigieron al Gobierno Nacional que intervenga ante el
cabildo capitalino para detener los controles ambientales. En el segundo, en el marco de
una discusién sobre el incremento de tarifas en el afio 2002, los transportistas lograron que
el CNTTT autorice a los buses de categoria “especial” a llevar hasta un 30% de los
pasajeros de pie, contradiciendo abiertamente las disposiciones municipales. En ambos

casos, el principal portador del discurso municipal fue el alcalde, y adoptdé una actitud

125 de 196



intermedia (sin llegar a ser abiertamente conciliador o beligerante). La municipalidad
argumentd que sus aspiraciones buscaban el “bien comtn” (lo que fue una regla tanto en los
conflictos nacionales como en los locales), y el discurso tuvo siempre un enfoque negativo
frente a los resultados del conflicto, puesto que la prioridad de la municipalidad era evitar

perder la autoridad adquirida con la Ley del Distrito Metropolitano.

En los conflictos del &mbito local, existen interesantes diferencias en el discurso municipal
hasta marzo de 1996 y posterior a esa fecha. En las administraciones de la década de 1990
el alcalde tuvo una gran visibilidad hasta el “Buserato”, pero luego de esta fecha dio mads
espacio a otros funcionarios, sobre todo del nivel técnico. También los concejales, que
hasta marzo de 1996 se mostraron bastante activos en los conflictos del transporte urbano,
luego de esta fecha tuvieron un perfil mas bien discreto. Ademds, y a diferencia de los
conflictos nacionales, las autoridades locales frecuentemente mostraron una actitud
beligerante en defensa de sus aspiraciones. El cambio mds importante no obstante se dio en
la forma de enfocar los resultados del conflicto. Mientras en la etapa anterior al “Buserato”
predomind el enfoque en las ganancias mas que en las pérdidas potenciales, luego de esta
fecha la tendencia se invirtid. Esto tiene sentido en la media en la que en la primera etapa la
municipalidad tenfa como prioridad adquirir competencias con las que hasta inicios de la
década de 1990 no contaba, mientras que luego de marzo de 1996 las autoridades
municipales tuvieron que concentrarse en la defensa de estas competencias ante los

multiples intentos de revertirlas al CNTTT.

En los conflictos desarrollados durante la administraciéon de Paco Moncayo, el discurso
fue bastante distinto. Las caras visibles de la municipalidad fueron, en primer lugar,
funcionarios de nivel técnico-operativo, y en segundo lugar el alcalde. Esta tendencia, que
ya se habia iniciado durante de administracion de Roque Sevilla, sugiere que los conflictos
del transporte, vistos en su conjunto, bajaron de perfil en términos de su importancia relativa
para la administracién municipal. El alcalde Moncayo también impuso en su discurso una
actitud intermedia e incluso frecuentemente conciliadora, consistente con su estrategia
general de resolver los conflictos. Ademads, volvié a ser frecuente que la municipalidad
tenga un enfoque positivo de los resultados de los conflictos, sobre todo enfatizando en la
legitimidad y apoyo politico que podia ganar con la mejora de su relacién con los

transportistas.

3.5.6 Principales tdcticas utilizadas

También en las ticticas desplegadas por los actores se siguen los mismos patrones de

comportamiento hasta aqui descritos. Obviemos aqui los conflictos nacionales, y
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concentrémonos en los locales durante las administraciones de la Democracia Popular.
Antes del “Buserato”, como se muestra en la tabla 3.E, fue predominante el uso de ticticas
“pesadas” por parte de la municipalidad. La que mayor impacto tuvo, sin duda alguna, fue
su sistemdtico esfuerzo por descalificar a sus contendores, particularmente a los
transportistas. Como se mostr6 en el capitulo II, se presentd ante la opinién publica, con la
abierta colaboracién de los medios de comunicacién, una imagen absolutamente negativa de
los gremios del transporte, mostrdndolos como grupos codiciosos que velaban tnicamente
por sus propios intereses y no le daban la mds minima importancia a las necesidades de los
usuarios. Teniendo esto como telén de fondo, se pusieron en marcha tacticas que daban 2
mensajes claros. En primer lugar, se mostré apertura para encontrar soluciones negociadas,
mostrando interés por el futuro econdémico de los transportistas, haciendo algunas
concesiones pequefias a sus gremios, y frecuentemente buscando negociar de forma directa
con ellos. Sin embargo, por otro lado también se hizo evidente que bajo ningtin concepto
las autoridades municipales estaban dispuestas a renunciar a sus proyectos de mejora del
servicio de transporte urbano. Recurrieron a anuncios ptblicos sobre el desarrollo de estos
planes acompaiados de declaraciones de firmeza frente a la oposicidn de los transportistas.
Ademds difundieron mucha informacién, incluyendo varias explicaciones argumentativas
que justificaban sus posiciones, y los respaldos técnicos en los que se habian basado para
desarrollar el proyecto Trolebis y no otras alternativas de transporte masivo. En los
momentos mas draméticos (antes y durante el “Buserato”) se llegé incluso a un abierto
enfrentamiento con los transportistas, no cediendo al bloqueo de las calles que éstos

impusieron, formulando y cumpliendo amenazas de desmovilizacion y de sanciones.

Cuando al final del “Buserato” la Municipalidad de Quito prevalecié y pudo continuar con
sus planes y proyectos para el transporte publico de la ciudad, también cambid el tipo de
tacticas utilizadas en los conflictos. Aunque mantuvo la prictica de hacer anuncios publicos
comprometiéndose a desarrollar una u otra iniciativa, redujo drdsticamente los ataques a sus
contendores y el uso de amenazas. El énfasis fue desde entonces el de presentar argumentos
persuasivos y evidencias técnicas que respalden sus planes y proyectos, considerando
frecuentemente los intereses y puntos de vista de los mismos transportistas e incluso
haciéndoles algunas concesiones como extensiones de plazos y otras facilidades para el
cumplimiento de las nuevas regulaciones, sin renunciar a las mejoras que estaban

promoviendo en el servicio.

Durante la administracién de Paco Moncayo, las ticticas se hicieron atin mds livianas,
llegando incluso a ser por momentos condescendientes con la posicién de los transportistas.

Se hicieron mucho mas recurrentes las muestras de interés en los resultados de sus
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contendores, asi como las negociaciones directas. La municipalidad recurrié frecuentemente
a anuncios publicos y a argumentaciones persuasivas ante la prensa o ante sus contendores
para respaldar su posicion, pero en el 71% de los casos expresd también su acuerdo con las
posiciones de los otros, como se muestra en la tabla 3.E. Y, aunque frecuentemente en los
conflictos se recurrié a amenazas, éstas se cumplieron Gnicamente en una ocasion, cuando
en el afio 2003 se renovd con nuevos términos el contrato con las empresas alimentadoras

del sistema trolebus.

3.5.7 Resultados obtenidos

Como resulta previsible, las distintas ticticas empleadas tuvieron una relacion directa con
el tipo de resultados que la municipalidad obtuvo en los conflictos en los que participd.
Mientras en los conflictos nacionales los resultados no fueron ni claramente favorables y
claramente perjudiciales para los intereses de las autoridades municipales, en los conflictos
locales previos al buserato el municipio resulté ser muy exitoso. En cinco de los 7
conflictos de este grupo, obtuvo resultados francamente favorables a sus intereses, siendo el
mds sonado su “triunfo” en el “Buserato”. El tnico conflicto en el que sus aspiraciones se
vieron afectadas fue en 1995, cuando suspendi6 los controles de contaminacién ambiental
debido a la campaia de “unidad nacional” que impulsé el Gobierno Nacional durante la
llamada “Guerra del Cenepa” entre Ecuador y Perd. En los primeros dos afios posteriores al
“buserato” los resultados obtenidos por la municipalidad en los conflictos siguieron siendo
positivos. Sin embargo en 1999 se sobrevino en el pafs una gran crisis econdmica, que
debilit6 el gobierno de Jamil Mahuad quien en 1998 habia pasado de la alcaldia de Quito a
la Presidencia de la Republica. Este desprestigio afecté también, por ser parte del mismo
partido politico que el presidente, al nuevo alcalde de la capital, Roque Sevilla, minando
significativamente su poder de negociaciéon y provocé que varias de sus iniciativas,
especialmente las relacionadas con los controles ambientales, no tengan el éxito esperado.
Sevilla perdi6é en su campana de reeleccion ante Paco Moncayo, y el nuevo alcalde asumi6
sus funciones con una imagen fortalecida y un mayor poder de negociaciéon que su
antecesor. Sin embargo, la administraciéon de Moncayo solamente obtuvo resultados
favorables en 3 de los 7 conflictos en los que participd. En los 4 restantes, los resultados

fueron desfavorables a las aspiraciones municipales.

3.5.8 Analisis: De “outsider” redentor a autoridad conciliadora

En la historia del transporte urbano en Quito el ingreso en escena del Municipio de Quito
como autoridad reguladora significd, en varios sentidos, una transformacién radical. No

solo lo hizo actor de los conflictos existentes, sino que a su vez provocé el surgimiento de
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un nuevo tipo de conflictos: los derivados de las acciones que desafiaban la posicion de
poder y los intereses de varios de los actores que tradicionalmente habian sido los
predominantes en este dmbito, especialmente los transportistas, el CNTTT y en menor
medida la Policia Nacional. Luego de minar seriamente la imagen publica de los gremios
del transporte y lograr mostrarlos como grandes adversarios de los usuarios, la
municipalidad emergié como una fuerza redentora, dispuesta a hacer lo que fuese necesario
para reivindicar los intereses de la ciudadania. En el conflicto mds trascendental y
dramdtico, el del “Buserato”, las autoridades municipales lograron prevalecer, y

establecieron una nueva correlacién de poderes.

Ya consolidada como la principal autoridad reguladora del transporte urbano en Quito, la
municipalidad logré gradualmente instaurar en este ambito un régimen que privilegiaba la
planificacién y gestidn técnica del servicio, asi como la vigencia de normas claras. Los
conflictos no desaparecieron, pero su escalamiento no llegd a niveles destructivos y, en
términos generales, no impidieron que los planes y proyectos municipales para la mejora del
transporte publico de la ciudad se hagan realidad. Si bien siguen existiendo multiples
deficiencias, en términos generales el servicio que se brinda a mediados de la década del

2000 es drasticamente mejor que el de inicios de la década de 1990.

La crisis nacional de 1999 debilité politicamente al partido Democracia Popular y llevé a
que, después de 12 afios de presidir el cabildo de Quito, pierda la alcaldia frente al partido
Izquierda Democraitica. Paco Moncayo desde el inicio de su gestiéon empez6 a dar sefiales
de mayor apertura hacia los actores con los que, en afios anteriores, la municipalidad se
habia confrontado enérgicamente. El Municipio de Quito pasé a ser la “autoridad
conciliadora”, evitando confrontaciones y favoreciendo el didlogo con los distintos sectores.
Esto lo llevo a hacer concesiones que han sido duramente criticadas, tanto por algunos
medios de comunicacién como por distintos especialistas en transporte urbano. Incluso, con
frecuencia, la municipalidad no ha logrado hacer prevalecer sus aspiraciones, obteniendo
resultados negativos de los conflictos en los que ha participado. Todo esto, sin embargo, no
ha significado como podria pensarse un deterioro del transporte urbano en la ciudad.
Aunque aparentemente a un ritmo menor, la espiral de mejora del servicio se ha mantenido,
como lo demuestra la puesta en funcionamiento del tercer corredor de transporte publico de
la ciudad, el llamado “Metrobus” a finales de 2004.

Asi en el periodo posterior al afio 2000, si bien se avanzé mds lentamente en algunas
mejoras del servicio, en términos generales la municipalidad mantuvo el “gobierno” del
servicio de transporte publico, y lo ejercidé con un estilo conciliador y abierto a considerar

los intereses y aspiraciones de los distintos actores en el marco de un conjunto de
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regulaciones por todos aceptadas. Es evidente, sin embargo, que esto no hubiese sido
posible si los transportistas y el CNTTT hubiesen mantenido en Quito el mismo poder que
tienen el resto del pafs. Solamente el desafio a este poder que se dio en 1996 y la
imposicidn coercitiva de una autoridad publica hegemdnica permitié que luego, esta misma
autoridad, pudiera poner en vigencia un esquema de gobernabilidad democratica. Esto ha
servido para que, desde entonces, las distintas partes involucradas en el transporte urbano

puedan ventilar sus intereses y aspiraciones sin que estos conflictos deriven en violencia.

3.6 Los Medios de Comunicacion

Independientemente de las implicaciones que esto tenga para la democracia
contemporanea, es indiscutible que los medios de comunicacién no son unicamente
instrumentos, sino actores centrales de la vida politica. Segin Sdnchez-Parga, la influencia
decisiva de los medios se ha constituido en un rasgo caracteristico de los conflictos urbanos.

En palabras del autor:

“Un factor adicional de la conflictividad urbana son los mass-media, que no
solo actiian como caja de resonancia de su informacion, sino que también con su
teatralizacion aparecen con frecuencia si no como actores del conflicto si como
actores en el conflicto, tomando o induciendo posiciones respecto a él” (Sdnchez-
Parga 1995: 78).

En el caso de los conflictos del transporte en Quito, esto ha sido absolutamente evidente.
En el capitulo anterior ya se discutié como, por ejemplo, en los eventos de marzo de 1996,
la participaciéon de los medios de comunicacién fue critica para la decisiéon final del
gobierno de declarar el estado de emergencia y la movilizacién. En consecuencia, para los
fines de esta investigacion resulta til abordarlos por separado, como uno de los actores

centrales de los conflictos estudiados.

3.6.1 ;Quiénes son?

Cuado hablamos aqui de los medios de comunicacién nos referimos especificamente a los
periddicos, las estaciones de radio y los canales de television que llegan a la audiencia de
Quito y del resto del pais. Ahora bien, lo que estos medios publican no proviene de una
fuente tnica. Ademds de su propia posicion editorial recogen informacién y opiniones de
varios lideres de opinién a través de articulos regulares u ocasionales. Asimismo, su
personal de planta (reporteros, editores, diagramadores, etc.) influye decisivamente en el
contenido, privilegiando ciertos temas sobre otros y definiendo la forma en la que cada tema

se presenta. Asi que, en rigor, lo que aqui tratamos como “medios de comunicacién” son en
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realidad miltiples actores que tienen en comun su autoridad sobre los contenidos

. . . . . 122
publicados, ya sea como propietarios o como colaboradores de estas organizaciones .

3.6.2 Intereses y aspiraciones

Los medios de comunicacién en el Ecuador son empresas privadas y, como tales, se rigen
bajo la 16gica de maximizacién de utilidades. Puesto de otra forma, sus intereses consisten
sobre todo en asegurarse niveles por lo menos estables (sino crecientes) de ganancias que
les permitan mantenerse en el mercado. Por lo tanto, sus aspiraciones estidn en la linea de
conservar y ampliar sus fuentes de ingreso, es decir, sus auspiciantes y, en el caso de la

prensa escrita, quienes compran periédicos y otro tipo de publicaciones impresas.

Por otro lado, siendo los medios de comunicacion instrumentos que otorgan influencia
sobre la opinién publica, pueden también ser utilizados por sus propietarios o colaboradores
para canalizar intereses distintos a los puramente empresariales, como la bisqueda de poder
politico o de reconocimiento social. Los medios pueden ser también instrumentales a
intereses mds “altruistas”, en la linea de impulsar cambios en la sociedad que deriven en el
bien comin. Como son muchos los actores que tienen influencia en el contenido finalmente
publicado, resulta muy dificil identificar con claridad los intereses que subyacen la
actuacion de la prensa en los conflictos del transporte en Quito. Sin embargo, lo que resulta
evidente es que ya sea por congraciarse con su publico, por una desinteresada defensa del
bienestar colectivo, o por otras causas; las aspiraciones de los medios coincidieron
permanentemente con las de los usuarios y las de la Municipalidad de Quito en lo que se

refiere a la bisqueda de una mejora sustantiva del servicio de transporte urbano.

3.6.3 Relaciones con otros actores e influencia en el desenlace de los conflictos

Abhora bien, retomando las palabras de Sdnchez-Parga, es necesario resaltar que el rol de
los medios no ha sido tanto el de actores de los conflictos sino mas bien de actores en los
conflictos. Puesto de otra forma, por lo general la prensa no ha sido una de las partes
confrontadas, lo que tiene sentido en la medida en la que sus principales intereses (los
empresariales) no han entrado en juego. No obstante, la forma en la que ha cubierto las
confrontaciones y su posicionamiento frente a las mismas han sido frecuentemente decisivos

en su desenlace. En consecuencia, aunque no se puede hablar sobre estrategias y ticticas de

122 En este punto es necesario hacer notar que en esta investigacion no se utilizé ningin registro sistemdtico de los medios
radiales y televisivos. El método recogi6 tinicamente la informacion de medios escritos, que es lo que se trata mds adelante
como elementos observables del comportamiento de los medios de comunicacién en los conflictos en la tabla 3.F y los
graficos 3.B y 3.C. El supuesto subyacente es que el posicionamiento mayoritario de la prensa es representativo del de las
emisoras de radio y los canales de television. Las entrevistas sostenidas durante la investigacién y otros registros
consultados sugieren que dicho supuesto se ajusta a la realidad, al menos en los conflictos criticos para las conclusiones del
estudio, especialmente el “Buserato”.
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la misma forma que en el caso de los otros actores, es posible caracterizar con claridad la
relacion que ha tenido la prensa con los distintos actores del transporte urbano, o al menos el

posicionamiento que ha adoptado frente a los intereses y aspiraciones de éstos.

Por lo general, los medios han asumido el rol de voceros o custodias del interés publico y,
en el caso del transporte urbano, del interés de los usuarios. Usualmente en ejercicio de este
rol, la prensa se opuso a las aspiraciones de los gremios del transporte en muchos conflictos.
A lo largo del periodo estudiado se encuentran notas de prensa y editoriales en los que, sea o
no el transporte publico el tema tratado, se emiten duras criticas al comportamiento de los
gremios del transporte y llaman a la ciudadania a oponérseles. Después de los eventos de
marzo de 1996, como se muestra en la tabla 3.F, esta oposicion se hizo ain mas frecuente
que antes. Gran parte de las criticas han provenido de editorialistas que cuentan con
espacios regulares para publicar sus articulos de opinién. Entre éstos destaca Omar Ospina,
quien consistentemente desde mayo de 1994 hasta la fecha de elaboracién de este informe,
ha atacado a los gremios del transporte. Sirvan para ilustrar las posiciones recurrentes de

estos articulistas las citas siguientes:

“Somos victimas y rehenes de los choferes, esos grandes dictadores de la
transportacion colectiva. (...) El mundo de la transportacion colectiva terrestre
hiede a corrupcion y voracidad economica. El servicio es un pretexto. Lo tinico
que importa es obtener pingiies utilidades con las tarifas, las exoneraciones
tributarias, el compadrazgo de las autoridades y la impunidad que otorga la

licencia profesional” (Cornejo 1998)

“Pocos gremios como el de los choferes son tan prepotentes y abusivos con
la ciudadania. (...) Y, lo que todavia es mds evidente, sus luchas, que incluyen
toda suerte de desmanes -como interrumpir vias, impedir la libre movilizacion,
agredir a vehiculos particulares y sembrar las calles de miguelitos- tienen como

proposito exclusivo la defensa de sus intereses particulares.” (Rosales 1999).

“Y es que la del transporte se ha trasformado en una clase privilegiada, que
apela a la fuerza para conseguir sus ambiciones ilimitadas, a costilla de los

usuarios que deben someterse a sus exigencias” (Flores y Flores 2002).

Este tipo de opiniones también se han formulado desde espacios editoriales que reflejan la
posicion oficial del medio de comunicacién, y no solamente de articulistas particulares. Por

ejemplo, en un editorial del Diario Hoy de agosto del afio 2000 se planteaba que:

“Antes que el bloqueo de calles y plazas en oposicion a las multas mds

severas, los transportistas deberian proponer programas de capacitacion para
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los integrantes de los gremios y los choferes a fin de evitar la imposicion de
esas multas. (...) Con las amenazas, los dirigentes repiten esa suerte de chantaje
que se practica en el pais cuando se quieren imponer los intereses de un grupo

sin que importen un comino los de la colectividad.” (Hoy: 26/08/00)

Adicionalmente, la prensa también ha canalizado su oposicién a los transportistas dando
espacios preferenciales a individuos o grupos que han emitido criticas a estos gremios. En
el ano 2000, por ejemplo, se publicé un “perfil psicoldgico de los conductores”, en el que se
planteaba que las presiones sociales y econdmicas a las que estas personas se ven sometidas,
los lleva a una “no-conciencia” de las actividades que realizan, en especial de su
responsabilidad sobre la vida de los usuarios. “Los choferes sufren de bulimia (...), estrés,
depresion”, se planteaba en la nota periodistica, agregando que “se suma a esa actitud ‘esa

parte de nuestra idiosincrasia de hacer lo que nos da la gana’” (El Comercio: 15/10/00).

Tabla 3.F Elementos observados del comportamiento de la prensa en los conflictos estudiados

Conflictos Nacionales Conflictos Locales Todos los conflictos
P2 L) #* #* #* #* #* *
Elementos de analisis Etapa 1 Etapa 2 Etapa 1 Etapa 2 Etapa 1 Etapa 2
No % [No % |No % |No % |[No % |[No %
Formas de participacion de la prensa en los conflictos estudiados
Numero de conflictos en los que
se involucraron los Medios de 5 100% 7 100% 6 100% 5 100% | 11 100% | 12 100%
Comunicacion
gfli’:];f)‘r‘si é‘i :a actuaciéndelos | 400 | 7 oo | 3 s0% | 4 80% | 5 4sw | 11 92%
Llamado a a ciudadana a 0 0% | 0 0% | 3 s50% |1 20%|3 2% | 1 8%
actuar contra transportistas
E;tilgszlzsa“m“dades 2 40% | 3 3% | 3 s0% | 1 20% | 5 45% | 4 33%
ﬁ?;‘fg;’da gjercicio de 0 0% | 4 157% | 3 50% | 3 60% | 3 21% | 7T 58%
iﬁgryﬁf dléis“;ztc“;zlso“ de 10 20% | 1 1 14% | 6 100% | 3 | 60% | 7 64% | 4 @ 33%
Cuest.lonamlento a la eficacia de 0 0% 0 0% 0 0% 3 60% 0 0% 3 5%
autoridades locales
Criticas a nueva autoridad local 0 0% 0 0% 0 0% 2 40% 0 0% 2 17%
Resultados de los conflictos en los que la prensa se involucré
Favorables a la posicién 1 720% | 0L 0% | 4 6% | 1 20% | 5 45% | 1 | 8%
defendida por la prensa
dDe‘}sef;‘(‘l’i‘(’Ezl:rslf ]fr‘fn‘;o“ 1 20% | 6 8% | 1 17% | 3 6%]| 2 18| 9 5%
Frecuencia relativa de articulos de opinion en relacion al total de publicaciones referidas al transporte publico
Total de publicaciones (incluye
noticias, reportajes y articulos 69 | 100% | 173 : 100% | 122 | 100% | 164 i 100% | 191 | 100% | 337 | 100%
de opinidén)
Total de articulos de opinién 5 7% 18 10% | 37 @ 30% 9 5% 42 0 2% | 27 8%

* Etapa 1: entre enero de 1990 y marzo de 1996. Etapa 2: entre abril de 1996 y diciembre de 2004.
FUENTE: Diario Hoy, 1990-2004; disponible en www.explored.com. Elaborado por el autor.
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La oposicién a los gremios del transporte, como se muestra en la tabla anterior, ha llevado
también ha formular duras criticas al Gobierno Nacional. Frecuentemente se ha acusado al
Presidente, el CNTTT y la Policia de ser en extremo condescendientes con el

comportamiento de los transportistas. Pepe Laso, por ejemplo, planteaba en junio de 2001:

“Aunque todos hablamos de complicidades, nadie sabe exactamente por qué
tramas de poder circulan los transportistas eternamente mimados por el Estado y
odiados por los ciudadanos. Nadie se atreve a ponerle el cascabel al gato” (Laso

2001)

Estas criticas han estado por lo regular acompafiadas de llamados al “ejercicio de la
autoridad”, que se hicieron mds frecuentes en el periodo posterior a marzo de 1996. En
palabras de Omar Ospina, publicadas en el afio 2000: “La insania criminal e irresponsable

de los choferes debe tener su Némesis: la Ley” (Ospina 2000).

Cabe mencionar por dltimo que, como ya se ha analizado en secciones anteriores, los
medios de comunicacién han mostrado frecuentemente un abierto respaldo a las autoridades
municipales en sus planes y proyectos de mejora del transporte ptblico en Quito. Este
apoyo ha sido particularmente evidente en los conflictos locales, y especialmente en
aquellos sucedidos hasta marzo de 1996, como se muestra en la tabla 3.F. La
municipalidad, por su parte, constantemente ha reconocido este aporte de los medios y su
importancia como actores. Incluso, en mayo de 1999, el alcalde Roque Sevilla invitd a
representantes de la prensa a formar parte, junto a la municipalidad, los transportistas y la
Policia Nacional, de una comisidn especial que se conformd para determinar mecanismos
consensuados para controlar el cumplimiento de las regulaciones referentes a las emisiones

contaminantes.

Ahora bien: ;qué impacto tuvo la intervencién de los medios de comunicacién en los
conflictos del transporte urbano? La respuesta es diferente en el caso de los conflictos
nacionales que en el de los conflictos locales. En los primeros, como puede verificarse en la
tabla 3.F, la prensa parece haber sido poco influyente, pues lo mis comin fue que los
resultados de los conflictos sean contrarios a la posicién defendida por ésta. En los
conflictos del dmbito local, por otro lado, los medios parecen haber tenido una influencia
mayor, particularmente en el periodo que culminé en marzo de 1996, con el “Buserato”. En
esta etapa, el municipio obtuvo resultados favorables en 4 de los 6 conflictos en los que
recibi6 el apoyo abierto de la prensa. Los tnicos conflictos en los que los medios, a pesar

de intervenir, no lograron que se concreten resultados favorables a sus aspiraciones, fueron
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. . 123
los relacionados con los controles ambientales .

En general, se observa que la influencia
de los medios de comunicacién (considerando tanto los conflictos nacionales como los
locales) ha sido mayor en el periodo previo a marzo de 1996 que en el posterior a esta fecha.
(Cémo podemos explicar este cambio? Para hacerlo, resulta util recurrir al concepto de

“agenda publica”, que se discute en el acdpite siguiente.

3.6.4 La agenda publica

Hemos dicho que el escrutinio de los electores, especialmente en el dmbito local, es una
influencia decisiva en la actuacién de las autoridades. En esta linea, es necesario anotar que
dicho escrutinio no se ejerce simultineamente sobre todos los temas ni sobre todas las
acciones de gobierno. Por lo general, existen ciertos asuntos a los que se da mdas prioridad
que a otros (tanto por parte de las autoridades como por parte de los electores),
constituyendo la llamada “agenda publica”, es decir, los “temas del momento”, en los que se
trabaja con mayor énfasis y para los que se espera con mayor urgencia una solucién. Y,
como lo ha sugerido la teoria de la “agenda-setting” o del “orden del dia”, los medios
tienen el poder de establecer, o al menos influir significativamente en la agenda publica,
dandole espacio a ciertos temas en lugar de a otros, e insistiendo en ellos (Valles 2000:
296)'**. Los datos que se muestran en la tltima fila de la tabla 3.F sugieren que, luego de
los eventos de marzo de 1996, el interés de la prensa por posicionarse frente a los conflictos
locales del transporte urbano disminuyd, al menos si este interés es medido por la frecuencia
con la que se publicaron articulos de opinién sobre el tema (los mismos pasaron de
representar el 30% de las publicaciones que hacian referencia al transporte publico a ser

solo el 5% de éstas)lzs.

Otra posible forma de comprobar si efectivamente el tema del transporte urbano perdié
espacio en la agenda publica es el mirar mds detalladamente los contenidos de las
publicaciones de prensa. El grafico 3.B muestra, en primer lugar, el nimero de notas
publicadas que relacionan al municipio con el problema del transporte urbano como
porcentaje del total de publicaciones referidas a este tema (serie 1). Como puede verse, en

el periodo anterior al “Buserato” éstas fueron cada vez mds frecuentes, hasta representar

123 Tampoco se obtuvo resultados favorables en un conflicto desarrollado en el afio 2000 en el que los transportistas se
oponian a la propuesta municipal (respaldada por la prensa) de reducir la vida 1til permitida a los buses de transporte
publico en Quito de 20 a 15 afios para cumplir con normas internacionales. Sin embargo, esto sucedié porque el conflicto
coincidié con el cambio de administracién municipal, y los nuevos funcionarios del cabildo decidieron no seguir adelante
con este planteamiento.

124 Esto no quiere decir que aqui se asuma que la “opinién publica” es igual a la “opini6én publicada”, sino mas bien que la
segunda es un buen indicador de la primera, ya sea porque la refleja o porque influye significativamente en ella.

1251 os articulos de opinién son un buen indicador del interés de la prensa en un tema en la medida en la que los articulistas
incluyen en ellos inicamente los asuntos en los que consideran que es necesario formular opiniones adicionales, o en otras
palabras, ir més alla de la mera tarea de presentar la informacién.
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casi el 90% en marzo de 1996. A partir de entonces su frecuencia disminuyo, hasta
estabilizarse alrededor de 50% luego de 1999. Esto sugiere que la prensa desvincul6 cada
vez mds a los temas del transporte publico del Municipio de Quito, alivianando en cierta
medida la presion sobre esta institucion para hacer intervenciones visibles relacionadas con

este servicio.

En el gréfico 3.B también se muestra el posicionamiento de la prensa (expresado a través
de editoriales o articulos de opinidn) frente a los transportistas y a la Municipalidad de
Quito (serie 2 y serie 3, respectivamente). Aqui destaca que, mientras la oposicion abierta a
la actuacién de los gremios del transporte se ha mantenido en un rango de entre un 10% vy
un 20% del total de articulos referidos al servicio del transporte publico, el apoyo a las
iniciativas municipales disminuyé sistematicamente luego del buserato, hasta llegar a
virtualmente desaparecer desde el afio 2000. Se trata de una observacién consistente con la
anterior: pese a que la discusion sobre el transporte urbano se mantiene, las expectativas

sobre la actuacién municipal disminuyen.

Grafico 3.B Tendencias en el posicionamiento de los medios de comunicacion

90%
80% -
70% -+
60% -+ ,_:I
Serie 1
50% - \/,/o——/ \ /~\ I_
40% \
30% -+ X
20% 2 Sl A"~ L. Serie 2
xv o - a4 ~A— -
10% Ak = ‘%'4 "
0% & x ‘ X X =X e =X
N NP FSL PSP F ST Serie3
&P P PP P @ P S

Serie 1: Publicaciones sobre transporte urbano que mencionan a la municipalidad.

Serie 2: Publicaciones en las que los medios se oponen a la actuacion de los transportistas.
Serie 3: Publicaciones en las que los medios apoyan la actuacion de la municipalidad.
FUENTE: Diario Hoy, 1990-2004; disponible en www.explored.com. Elaborado por el autor.

Claro estd, la agenda publica no solo estd marcada por la opinién de los medios de
comunicacién sobre un tema, sino sobre todo por la opinién de la ciudadania. En el grafico
3.C se intenta dar cuenta de estas tendencias, mostrando la opinién de terceros recogida por
la prensa. Especificamente, se muestran las opiniones de la ciudadania favorables a la
accién municipal como porcentaje del total de notas de prensa referidas al transporte
urbano, y, en los mismos términos, las opiniones que expresan oposicion a la actuacién de

los transportistas (series 1 y 2, respectivamente).
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Grafico 3.C Tendencias en la opinion de los actores recogida por los medios
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Serie 1: Publicaciones con opiniones favorables a la actuacion de la municipalidad

Serie 2: Publicaciones con opiniones contrarias a la actuacion de los transportistas.

Serie 3: Publicaciones en las que los transportistas opinan en contra de la municipalidad.
FUENTE: Diario Hoy, 1990-2004; disponible en www.explored.com. Elaborado por el autor.

Tanto en uno como en otro caso, la tendencia es notablemente decreciente a partir de
marzo de 1996, lo que parece sugerir que, en términos generales, la opinién publica ha dado
cada vez menos importancia a los conflictos del transporte urbano. Incluso las mismas
partes en conflicto parecen haber disminuido su interés en los mismos, como puede inferirse
de la frecuencia con la que los transportistas emitieron opiniones en contra de la actuacién

de la municipalidad, también mostrada en el grafico 3.C (serie 3).

3.6.5 Anadlisis: Poder medidtico y agenda publica

A lo largo del periodo estudiado, los medios de comunicacién se han involucrado
recurrentemente en los conflictos del transporte publico, tomando claramente partido y, en
muchos casos, influyendo en su desenlace. Esto dltimo es cierto particularmente en el caso
de los conflictos locales desarrollados hasta marzo de 1996 cuando, en el “Buserato”, la
prensa se convirtié en un actor decisivo que incliné la balanza a favor de las aspiraciones de
la Municipalidad de Quito. Ahora bien, resulta bastante revelador constatar que, como se
mostrd en las paginas anteriores, dichos acontecimientos tuvieron lugar en un momento en
el que el tema del transporte publico ocupaba un lugar privilegiado en la agenda publica,
quizds el mas alto que haya ocupado en la historia de la ciudad. Posteriormente, atin en los
conflictos locales, los medios de comunicacién parecen no haber tenido la misma influencia
en los resultados de los conflictos del transporte urbano, lo que coincide con una répida
pérdida de espacio del tema entre las prioridades de las autoridades y de la opinién publica y

publicada.
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Lo anterior sugiere una estrecha relacion entre el lugar que ocupa un asunto en la agenda
publica y la capacidad de los medios de influir en los conflictos y decisiones relacionadas
con el tema. Esto serviria para explicar, por un lado, la limitada influencia de la prensa en
los desenlaces de los conflictos del &mbito nacional, en donde el tema del transporte publico
compite, a los ojos de la opinién ciudadana y de las autoridades, con muchas otras
cuestiones que también son consideradas importantes. También puede dar cuenta de la
pérdida de influencia en los conflictos locales, en la medida en la que la misma prensa, a
partir de marzo de 1996, fue dindole al tema del transporte urbano cada vez menos
importancia. Por dltimo, puede ayudarnos a entender el hecho que, pese a flexibilizar su
posicion frente a los transportistas y obtener relativamente menos resultados favorables en
los conflictos del transporte publico que sus predecesores; la administracion de Paco
Moncayo fue reelecta al final de su primer periodo. Al parecer, el costo politico de los
tropiezos en este tema fue relativamente bajo pues el mismo ocupaba un espacio cada vez

menor en la agenda publica.

Cabe entonces preguntarse sobre las razones para este declive del transporte piblico como
asunto de interés general. Una explicacion consistente es la del desplazamiento. En otras
palabras, puede que sencillamente otros temas se hayan vuelto mds importantes a los ojos de
la ciudadanfa. Quiz4 esto sucedié en relacién a la seguridad ciudadana, que en Quito
adquirié una importancia central hacia finales de la administracién de Roque Sevilla y
durante la primera administracion de Paco Moncayo. Una segunda explicacion, que no
necesariamente excluye la primera, es la pérdida de importancia (o, mds precisamente, de
urgencia) del asunto del transporte urbano como tal. En buena medida las mejoras que se
concretaron en este servicio hicieron que el mismo deje de ser visto como algo
“problematico” por los usuarios, disminuyendo asi su atractivo como fuente de noticias y
objeto de comentarios. Asi, en términos de agenda publica, el transporte publico de Quito

puede haber sido “victima” de su propio éxito.

3.7 Conflictos y alianzas: las interrelaciones vistas en conjunto

El andlisis desarrollado a lo largo de este capitulo nos ha permitido identificar, desde el
punto de vista de los actores centrales de los conflictos, algunos patrones significativos en
términos de sus interrelaciones y su comportamiento conflictivo. También se ha hecho
notar algunas transformaciones en estos patrones, que tienen como punto focal los eventos
de marzo de 1996. Evidentemente, resulta sumamente complejo presentar de forma
esquematica las multiples dimensiones que tienen las relaciones entre los distintos actores.

Habré pues que ensayar un andlisis simplificado, que sin embargo nos permita apreciar, al

138 de 196



menos de forma intuitiva, las observaciones mds relevantes para la hipotesis de esta
investigaciéon. A continuaciéon se analizan en distintos momentos del tiempo las
interrelaciones entre los actores centrales de los conflictos del transporte piblico (vistos en
conjunto) en términos de dos variables bdsicas: sus conflictos y sus alianzas'*. Me referiré
en primer lugar a los conflictos nacionales, para luego centrarnos en los conflictos del

ambito local.

3.7.1 Interrelaciones de los actores en los conflictos nacionales

En el grifico 3.D se presenta una representacion de los conflictos y las alianzas entre los
actores, en lineas entrecortadas los primeros y en lineas regulares los segundos. El grosor

de las lineas sugiere la intensidad de la alianza o el conflicto.

Grifico 3.D Relaciones entre los actores centrales en los conflictos nacionales
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FUENTES: Diario Hoy, 1990-2004; disponible en www.explored.com, y entrevistas a informantes clave. Elaborado por el autor.

Como puede apreciarse en la grafica se ha separado el andlisis en funcién de dos eventos
que, conforme se ha discutido en este capitulo y se amplia en el siguiente, afectaron en algo

los patrones de comportamiento de los actores del transporte urbano en el 4mbito nacional y

126 Estas variables estdn presentadas en términos de pares de actores. Es evidente que, en la prictica, las interrelaciones y
los conflictos son mucho mds complejos, y como afirma Teodoro Bustamante, no son siempre reductibles a sistemas de
oposiciones binarias de este tipo (Bustamante 1995: 226). No obstante, durante la investigacién se encontré que
frecuentemente los propios actores perciben sus relaciones conflictivas en estos términos, diferenciando sus conflictos con
cada uno de los otros actores.
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sus interrelaciones. Me refiero, especificamente, a los eventos de marzo de 1996 a los que
hemos llamado el “Buserato” y a la dolarizacion de la economia, decretada en el mes de
enero del afio 2000. Se distinguen asi, en el periodo estudiado, tres etapas. La primera se
extiende desde 1990 (e incluso décadas anteriores) hasta marzo de 1996, la segunda desde
esta fecha hasta la entrada en vigencia de la dolarizacién, en el afio 2000, y la tercera desde

este altimo acontecimiento hasta el afio 2004.

El caso de los conflictos nacionales previos al “Buserato” se representa en el primer
cuadrante del grafico 3.D. En esta etapa destacan dos conflictos fundamentales: el de los
usuarios con los transportistas, y el de los mismos usuarios con el gobierno nacional, que a
su vez admitia con frecuencia alianzas coyunturales con los poderosos gremios del
transporte y reprimia las protestas de los usuarios que veian afectados sus intereses. Estos
dltimos tenfan como mayor “aliado” a los medios de comunicacién, los que frecuentemente
denunciaban los abusos en el servicio de transporte y entraban en tensién con el Gobierno
Nacional, al que exigian la aplicacion de las leyes y la defensa de los intereses de las
mayorias. La situacién de los transportistas merece dos observaciones adicionales. En
primer lugar es importante notar que, a diferencia de lo que sucedi6 en los conflictos del
ambito local, en el nivel nacional los sectores mds “vanguardistas” (en términos de su
estructura productiva) tendieron a alinearse permanentemente con las posiciones oficiales de
sus gremios, liderados por grupos “tradicionales”. En segundo lugar, la relacion de estos
gremios con el gobierno no consistid Unicamente en las ya mencionadas ‘“alianzas
coyunturales”. También existieron algunos conflictos importantes, sobre todo cuando los
gobiernos se resistieron a incrementos tarifarios u otras aspiraciones de los transportistas.
Por tltimo, vale hacer notar que en todo momento la Municipalidad de Quito se mantuvo al

margen, sin participar activamente en los conflictos de cardcter nacional.

Después de los eventos de marzo de 1996 existieron algunas transformaciones en esta
“geografia” de interrelaciones, que se muestran en el segundo cuadrante del grifico 3.D. La
principal fue el involucramiento del Municipio de Quito en los conflictos nacionales,
enfrentdndose ocasionalmente con algunas instancias del Gobierno Nacional, en especial al
Consejo Nacional de Transito y Transporte Terrestre. Por lo demds, tanto los conflictos
como las alianzas se hicieron mads intensas, exceptuando la cooperacién entre transportistas
y Gobierno Nacional, que se vio debilitada. De hecho el “Buserato” fue, al menos durante
un tiempo, un incentivo para que la prensa y los usuarios (en ese orden) aumenten su
presion sobre las autoridades del gobierno, haciendo que para este dltimo sea mas costoso
en términos politicos ceder de forma visible a las aspiraciones de los transportistas. En la

medida en la que se demostré que Quito, la capital del pafs, habia logrado romper el
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monopolio de los gremios del transporte y la complicidad del CNTTT y otros 6érganos con
las deficiencias del servicio; crecieron las expectativas de que este tipo de cambios podrian

generalizarse para el resto del pais.

Este efecto del “Buserato” fue gradualmente perdiéndose, y desaparecié totalmente luego
de la dolarizacion de la economia ecuatoriana en enero del afio 2000. Como ya fue
mencionado, esta medida econémica permitié controlar la inflacién y contribuyé a mejorar
la situacién econdémica de los transportistas, reduciendo la presion que daba pie al recurrente
incremento de las tarifas. Asi, el conflicto entre los usuarios y los empresarios del
transporte se hizo menos intenso, aunque no desaparecié del todo debido a que tampoco
existidé ninguna mejora significativa en la calidad del servicio. Esto a su vez influencié en
las relaciones entre los otros actores, y los conflictos en general tuvieron niveles de
escalamiento mucho menores que los de épocas anteriores, atenudndose el vigor tanto de las
alianzas como de las confrontaciones. También cesaron los esfuerzos visibles de los
transportistas por revertir el traspaso de las competencias del transporte publico a la
Municipalidad de Quito, y esta dltima volvié a mantenerse al margen de los conflictos

nacionales, como en la época previa a marzo de 1996.

En suma podemos constatar que, exceptuando por la transitoria participacién de la
Municipalidad de Quito en los conflictos nacionales después del “Buserato”, el mapa de las
relaciones entre los actores centrales de los conflictos del transporte urbano estudiados no ha
cambiado significativamente a lo largo del periodo de andlisis mas alld de pequeiias
variaciones en la intensidad de los conflictos y las alianzas. Esto aporta a la hipdtesis de la
persistencia del statu quo, que ha traido como consecuencia la no mejora del servicio de
transporte publico a nivel nacional, y sustenta la validez metodoldgica de utilizar los

conflictos nacionales a manera de contrafactico.

Una segunda constatacion interesante es que, en los mapas de relaciones mostrados en el
grifico 3.D, se verifica el fendmeno que algunos autores han llamado el “balance familiar”.
La idea es que la relacién entre dos actores suele verse afectada por las relaciones de éstos
con terceros. Asi, en un modelo bésico de tres actores (A, B y X) es posible intuir cémo el
conflicto entre dos partes (A y B) se ve afectado por la relacién de cada una de ellas con una
tercera parte (X). Lo que se propone es que, si A y B respectivamente tienen alianzas con
X, hay mayores posibilidades de establecer una alianza entre ellas. Esto dltimo también se
predice para el caso en el que tanto A como B tienen antagonismos con X. Sin embargo en
el caso en el que A tenga una alianza con X, y B tenga antagonismo con X, es predecible

que exista antagonismo entre A y B, debido a distintos mecanismos entre los que se destaca

141 de 196



la no percepcion de similitud entre A y B y la presién de X sobre A para desestabilizar la
relacién de este dltimo con B (Rubin, Pruitt y Kim 1994: 135-136)

Si se toma como primera referencia el conflicto que aqui hemos identificado como
“estructural y de fondo” (aquel entre los usuarios del servicio y los transportistas), se
observa que el principio descrito en el parrafo anterior se aplica consistentemente, con la
tinica excepcion de las relaciones del Gobierno Nacional. Para este dltimo actor, como ya
se ha analizado, rige un escenario complejo, y se ve en necesidad de mantener al menos
ocasionalmente satisfechos a los actores mds poderosos, lo que lo lleva a comportamientos
inconsistentes y hasta contradictorios, abonando a la difundida percepcién de inestabilidad y

de ingobernabilidad del sistema politico ecuatoriano.

3.7.2 Interrelaciones de los actores en los conflictos locales

En el caso de los conflictos del 4mbito local se ha distinguido entre tres eventos que
claramente fueron determinantes para el desarrollo de los conflictos subsecuentes: La
entrada en vigencia de la Ley del Distrito Metropolitano, el “Buserato”, y el fin de la serie
de administraciones del partido Democracia Popular con la victoria electoral de Paco
Moncayo en el afio 2000. Asi se conforman las cuatro etapas a las que hacen referencia los

cuadrantes que conforman el gréfico 3.E.

Grafico 3.E Relaciones entre los actores centrales en los conflictos locales

Antes de la Ley del DMQ Desde la Ley del DMQ hasta el “Buserato”
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FUENTES: Diario Hoy, 1990-2004; disponible en www.explored.com, y entrevistas a informantes clave. Elaborado por el autor.
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La primera etapa da cuenta de antagonismos y alianzas idénticos a los de los conflictos del
ambito nacional. Evidentemente, la capital no se diferenciaba, en ese entonces, de lo que
sucedia en el resto del pais en materia de transporte publico. La Municipalidad era un actor
absolutamente marginal, y solo dejé de serlo cuando, con la emisioén de la Ley del Distrito
Metropolitano, comenzé a implementar cambios radicales orientados a la mejora del
servicio como el inicio de los controles de contaminacion ambiental y de la construccién del
Sistema Trolebuds. Se puso asi de parte de las aspiraciones los usuarios del servicio y en
contra de las de los gremios del transporte, alterando drésticamente la geografia de
relaciones de los conflictos del dmbito local. Surgieron una serie de conflictos que
alcanzaron altos niveles de escalamiento, y definieron dos frentes claros: los usuarios, la
municipalidad, y los medios de comunicacién por una parte, y los transportistas y el
Gobierno Nacional por otra. Aunque siguieron apoydndose ticita o explicitamente durante
los conflictos, fue evidente un distanciamiento entre los transportistas “vanguardistas” de
Quito, y los grupos “tradicionales”, que lideraban la confrontacién con el municipio y

contaban con el apoyo de los gremios nacionales.

El escalamiento de estos conflictos siguié siendo cada vez mayor, hasta que alcanzé su
punto mdximo en el conflicto de marzo de 1996. En éste se pusieron en juego las
correlaciones de poder entre los actores centrales y, como sabemos, se defini6 a favor de la
municipalidad y en contra de los gremios del transporte, afectando especialmente a los
grupos con sistemas empresariales “tradicionales”, pues mds de 1.000 de sus unidades
dejaron de operar en la ciudad. Este desenlace también defini6 un nuevo mapa de
interrelaciones, que se representa en el tercer cuadrante del grafico 3.E. Aqui, por parte de
los gremios del transporte asumieron un lugar central los grupos “vanguardistas”, mientras
que los “tradicionales” fueron relegados a espacios marginales. Ciertamente, siguid
existiendo el conflicto estructural entre dichos gremios y los usuarios, propio de las
caracteristicas econdmicas del servicio de transporte urbano en Ecuador. Sin embargo,
comenzd a consolidarse un nuevo tipo de relacién con la municipalidad. Se produjeron
conflictos, pero su escalamiento se mantuvo dentro de niveles razonables, sin derivar en
violencia. Al mismo tiempo se dieron también experiencias de cooperacion, en donde en el
marco de las nuevas regulaciones vigentes, los transportistas pudieron ver atendidos sus
intereses, al menos parcialmente. Por su parte, el Municipio de Quito también entrd en
confrontaciones recurrentes durante esta etapa con algunas instancias del Gobierno
Nacional, especialmente con el CNTTT, debido a la tensién propia de la nueva delimitacidén

de competencias.
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Con el fin de los 12 afios de administraciones municipales de la Democracia Popular se
impuso una nueva forma de abordar el tema del transporte urbano, fortaleciendo las
relaciones de cooperacién entre la municipalidad y los gremios del transporte urbano, en los
que nuevamente convergieron los grupos “vanguardistas” con los “tradicionales”, sin que
estos dltimos lleguen a ocupar el lugar central que antes tenian. Esto a su vez afectd las
relaciones de las autoridades municipales con los medios de comunicacién, que fueron muy
criticos de lo que consideraron concesiones innecesarias a los transportistas, quienes no
mostraban un compromiso claro con la mejora del servicio. También en esta etapa cesaron
los enfrentamientos entre el CNTTT y la municipalidad, en la medida en la que los primeros
desistieron (al menos temporalmente) de los intentos por recuperar las competencias que
habian perdido con la constitucién del Distrito Metropolitano de Quito. No obstante, todas
estas transformaciones no afectaron mayormente la posicién del municipio capitalino como

autoridad publica hegemonica en el servicio de transporte de la ciudad.

En las representaciones mostradas en el grafico 3.E podemos constatar, en definitiva, que
la entrada en escena de la Municipalidad de Quito a partir de la Ley del Distrito
Metropolitano significé un cambio contundente en los conflictos del transporte publico del
dmbito local. Como se ha mostrado a lo largo de este capitulo, no solamente cambiaron las
interrelaciones entre los actores centrales, sino su forma de abordar los conflictos y las
correlaciones de poder subyacentes. Ademds, esta transformacién no fue transitoria.
Indudablemente estuvo en riesgo en marzo de 1996, cuando los esfuerzos de los
transportistas y algunas instancias del Gobierno Nacional por regresar al statu quo anterior
llevaron al conflicto a un nivel de escalamiento nunca antes visto. Sin embargo, con el
desenlace favorable a las autoridades municipales, se abri6 el camino para que el cambio se
consolide. Asi se demostré que, con suficiente voluntad politica y estrategias claras, se
pueden hacer realidad mejoras fundamentales ain en un sistema politico como el
ecuatoriano, declarado insondable e irremediable por tantos ciudadanos, analistas, y

politicos profesionales.
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Capitulo IV

Regularidades y transformaciones de los conflictos del
transporte urbano en Quito

En el capitulo anterior analizamos por separado la actuacién de los actores en los
conflictos estudiados, sus estrategias, sus tacticas, y los resultados que obtuvieron. En este
capitulo se mira a los conflictos como un todo: sus caracteristicas regulares y las
transformaciones que han sufrido desde la aparicién de la Municipalidad de Quito como
figura de autoridad. Se analiza en cada seccién una dimensién distinta de los conflictos,
incluyendo los principales temas discutidos; la estacionalidad de las confrontaciones; las
combinaciones de estrategias y formas de enfocar los resultados de los conflictos; su
escalamiento; las caracteristicas de los desenlaces; y la relacién entre duracion,
escalamiento, y el dafio causado por los conflictos. Como corolario se propone una reflexion
en torno a los resultados expuestos en el capitulo, enfocada en la relacion entre los

conflictos del transporte en Quito y el problema de la gobernabilidad democritica.

4.1 Principales temas de conflicto

Empecemos analizando una variable en la que los conflictos nacionales y locales muestran
una marcada diferencia: los temas abordados durante las confrontaciones. La tabla 4.A

presenta un recuento de la frecuencia con la que cada tema ha sido tratado:

Tabla 4.A Principales temas abordados en los conflictos

Conflictos Nacionales Conflictos Locales Todos los conflictos

Elementos de analisis Etapa 1 * Etapa 2 * Etapa 1 * Etapa 2 * Etapa 1 * Etapa 2 *

No % No % No % No % No % No %
Total de conflictos registrados 13 1 100% | 13 : 100% | 7 : 100% | 16 @ 100% | 20 : 100% | 29 : 100%
Tarifas del servicio 13 | 100% 9 69% 0 0% 2 13% 13 65% 11 38%
Subsidio del transporte 11§ 85% 1 8% 0 0% 0 0% 11§ 55% 1 3%
Precio de los combustibles 7 54% 6 46% 0 0% 0 0% 7 35% 6 21%
Otros beneficios no tarifarios 2 15% 6 | 46% 2 29% 1 6% 4 20% 7 24%
Trato a los usuarios 1 8% 4 31% 2 29% 4 25% 3 15% 8 28%
Competencias 1 8% 2 15% 3 43% 5 31% | 4 0 20% | 7 | 24%
Controles ambientales 1 8% 1 8% 4 57% 3 19% 5 25% 4 14%
Vida util 0 0% 2 15% 2 29% 4 25% 2 10% 6 21%
Proyecto municipal de transporte | 0 0% 0 0% 5 0 7% 6 | 38% 5 25% 6 @ 21%

* Etapa 1: entre enero de 1990 y marzo de 1996. Etapa 2: entre abril de 1996 y diciembre de 2004.
FUENTE: Diario Hoy, 1990-2004; disponible en www.explored.com. Elaborado por el autor.
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Lo primero que salta a la vista es que existen temas netamente “nacionales” y temas
netamente “locales”, en el sentido de que surgen con mucha mayor frecuencia en un 4mbito
que en otro. Entre los temas de los conflictos “nacionales” se incluyen las tarifas, el
subsidio del servicio, y el precio de los combustibles. En el 4mbito local, por otro lado, se
han tenido controversias sobre las competencias de las distintas instituciones publicas en
relacion al servicio, los controles ambientales, la vida util de los buses, y los cambios
provocados por los proyectos municipales de transporte masivo. Los unicos temas que han
surgido con similar frecuencia tanto local como nacionalmente son el del trato a los

usuarios, y el requerimiento de los transportistas de distintos beneficios no tarifarios.

Una segunda constatacién importante es que en gran parte de los temas la frecuencia varia
entre el periodo previo al “Buserato” y el periodo posterior. Analicemos con algo mds de
detenimiento cada caso empezando por los conflictos relacionados con las tarifas del
servicio, que ha sido por mucho el tema mds recurrente en los conflictos estudiados. Como
se aprecia en la tabla 4.A se trata de un asunto discutido sobre todo en el dmbito nacional'”’.
Estos conflictos han seguido patrones bastante regulares. Al inicio de cada afio y/o cuando
las autoridades nacionales han tomado medidas de ajuste econémico, los transportistas han
solicitado incrementos tarifarios. Luego de procesos de negociaciones y “estudios técnicos”
encargados a comisiones ad-hoc se ha pospuesto, negado, o aprobado los incrementos
(Arias 1991: 58). En los dos primeros casos, los transportistas han utilizado medidas de
presion (generalmente la paralizacién del servicio) logrando muy frecuentemente obtener
decisiones favorables. Cuando los incrementos se han realizado, normalmente han sido
seguidos de protestas de estudiantes, trabajadores, u otros grupos organizados. En este
contexto, resulta bastante decidor el hecho de que la frecuencia relativa con la que el tema
de las tarifas ha surgido en la época posterior al “Buserato” sea notablemente menor que en
la etapa previa. Ahora bien, si se examinan los conflictos con mas detenimiento, resulta
evidente que esta tendencia se concreta solo a partir del afio 2002. Y las causas para este
cambio se hacen bastante evidentes: los menores niveles de inflacién y devaluacién que
siguieron a la dolarizacion de la economia ecuatoriana en el afio 2000 permitieron a los
transportistas estabilizar sus margenes de utilidad. Ademas, se hicieron menos frecuentes
las medidas de ajuste econdémico y especificamente el incremento del precio de los
combustibles, lo que también aboné a la mejora de la economia de los propietarios de buses
de servicio urbano. Por esta misma razon se redujo también la frecuencia de los conflictos
en torno a los precios de los combustibles y, en un grado mucho mayor, la frecuencia de los

conflictos sobre el pago o el monto del subsidio del transporte.

127 Los dos conflictos “locales” en torno a este tema que constan en la tabla se tratan de casos puntuales: Barrios que
estaban inconformes con que se les fijen tarifas diferenciadas debido a su lejania del centro de la ciudad.
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En el dmbito local, por otra parte, los temas mds recurrentes por lo general han perdido
espacio en la etapa posterior al trolebus. Tal es el caso de las controversias por los controles
ambientales y por la vida titil de los vehiculos; que pasaron de 57% a 19%, y de 29% a 25%
respectivamentelzg. También es el caso del tema de los proyectos municipales de transporte
y, mds especificamente, los cambios en el ordenamiento del servicio derivados de dichos
proyectos. Mientras que el tema estuvo presente en 71% de los conflictos hasta el
“Buserato”, en la etapa posterior solo surgié en 38% de los casos. Esto ultimo se explica
porque el simbolo del cambio en el transporte urbano en Quito (y la consecuente pérdida de
poder de los transportistas) fue precisamente el proyecto Trolebus, que se construy6 en los
afios 1994 y 1995, y cuya ultima etapa fue inaugurada solo luego de la derrota de los
transportistas en el conflicto de marzo de 1996. El éxito de este proyecto provoco algunos
cambios de cardcter estructural, por lo que las condiciones que tuvieron que enfrentar las
posteriores administraciones municipales al construir proyectos similares como la Ecovia o
el Metrobus, fueron totalmente distintas a las que tuvo que hacer frente la administracién de
Jamil Mahuad en el caso del “Trole”. En 1996 existia una inmensa cantidad de autobuses
mayores de 20 afios y éstos tenian el control de las rutas criticas (producto de los afios en los
que se habia dejado acumular los problemas del transporte publico sin darles solucién).
Ademais estaban controladas por dirigentes cuyo poder estaba muy ligado a este status quo,
por lo que eran sumamente resistentes al cambio, y ademds contaban con aliados en los
organismos nacionales de control. Después de esa fecha fueron gradualmente ganando
espacio (al menos en Quito) nuevos dirigentes de los transportistas que trajeron consigo
conceptos empresariales. También la posiciéon de la municipalidad como autoridad en el
trdnsito y el transporte terrestre en Quito se fortalecid, otorgando al alcalde un poder de
negociacion con los transportistas que nunca antes habia tenido. Esto a su vez tuvo un
impacto en la reduccién de la frecuencia de los conflictos relacionados con la distribucién

de las competencias del transporte urbano entre las distintas instituciones reguladoras.

Abhora bien, para comprender el hecho de que temas como los proyectos municipales, los
controles ambientales y la vida util hayan surgido menos frecuentemente en los conflictos
locales posteriores al “Buserato”, también es necesario recordar que las administraciones
municipales posteriores a la de Mahuad fueron menos enérgicas en sus enfrentamientos con
los transportistas. La administracion de Roque Sevilla, debido a los costos politicos de la
crisis de 1999, mostré mucha mds flexibilidad en la aplicacion de normas y disposiciones a

las que los gremios del transporte se oponian. Paco Moncayo por su parte, ain desde antes

128 Estos temas, asf como el de la definicién de las competencias sobre el servicio del transporte urbano, surgieron también
en los conflictos del dmbito nacional. Esto porque en repetidas ocasiones los gremios del transporte trataron de que las
autoridades nacionales intervengan para bloquear o revertir las disposiciones municipales en estos asuntos.
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de su posesion, declaré que los transportistas debian verlo como un “alcalde amigo” que

buscaria soluciones “a través del didlogo, sin satanizar a nadie”.

Refirdmonos por dltimo a un par de temas que tienen como sefla particular el haber
surgido en varias ocasiones tanto en los conflictos nacionales como en los locales. El
primero de ellos es la concesion a los transportistas de beneficios no tarifarios distintos al
subsidio del transporte o la ampliacién de la vida itil'®. En este caso, es interesante notar
que mientras en el dmbito nacional el tema se volvié mds recurrente después del “Buserato”,
en el dmbito local sucedi6é precisamente lo contrario. Lo dicho sugiere que mientras en el
primer caso se fortalecié la tendencia de los gremios a “respaldar” sus negocios con

prebendas estatales, en el segundo caso dicha tendencia perdié impulso.

Un segundo tema es el del trato brindado a los usuarios del servicio de transporte urbano.
Por lo general este asunto no estaba presente en los conflictos nacionales. En el dmbito
local, con la entrada en escena de la municipalidad, la cuestién pasé a ocupar un lugar
central. Las nuevas regulaciones y los proyectos de transporte tenian como propdsito
explicito precisamente el brindar a los usuarios un servicio de calidad que los transportistas
tradicionales no habian sido capaces de proveer. Lo interesante es que la experiencia de
Quito mostré6 que mejoras de este tipo eran posibles en plazos relativamente cortos, e
influy6 para que en los conflictos nacionales se hable mds frecuentemente de la necesidad

de mejorar el trato a los usuarios.

En resumen, los patrones observados en esta seccién nos muestran unas primeras
diferencias importantes entre los conflictos locales y los nacionales. Tanto los temas
tratados, como su frecuencia relativa difieren. Sin embargo, necesitamos analizar otras
dimensiones y caracteristicas de los conflictos para hacernos una idea mas clara del alcance

de estas diferencias y de sus implicaciones para los fines de esta investigacion.

4.2 Estacionalidad de los conflictos

Se considera que existe “estacionalidad” en un fenémeno cuando éste, de forma regular, se
presenta en ciertas épocas del afio mds intensamente que en otras. Para constatar si existe
algtin tipo de estacionalidad en los conflictos del transporte en Quito, se ha hecho un
recuento de cudntos conflictos han tenido lugar en cada mes del afio, segiin el proceso

descrito en el Anexo 2. Los resultados se presentan en el Grafico 4.A.

129 En el 4mbito nacional se han solicitado exenciones tributarias y arancelarias, y durante la crisis econdmica de 1999 la
reprogramacion de deudas y su transformacion a délares a un tipo de cambio preferencial. En el dmbito local, se ha tratado
de restricciones a la competencia en ciertas rutas, y de indemnizaciones por la salida de buses que superaban la vida util.
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Graifico 4.A Estacionalidad de los conflictos del transporte en Quito

Antes del “Buserato” Después del “Buserato

Serie 1: Conflictos Nacionales.
Serie 2: Conflictos Locales.
FUENTES: Diario Hoy, 1990-2004; disponible en www.explored.com, y entrevistas a informantes clave. Elaborado por el autor.

En primer lugar, se muestran los conflictos anteriores a marzo de 1996. En esta época los
conflictos nacionales mostraron ser més frecuentes a inicios de afio, y esta frecuencia fue
disminuyendo en los meses posteriores. Por su parte los conflictos locales fueron
ligeramente mas frecuentes en los meses de enero, septiembre y octubre, pero la tendencia
es muy poco marcada como para hablar de estacionalidad. En la etapa posterior al
“Buserato” las diferencias son atin més claras. En los conflictos nacionales el inicio de cada
afio vuelve a ser la etapa mds conflictiva, mientras que a mitad de afio el nimero de
conflictos es notablemente menor. En el dmbito local, por otro lado, no se observan
diferencias mayores entre épocas del afio: en cada mes se presentaron entre 7 y 10 conflictos

en el periodo estudiado.

Las tendencias son las mismas si se miran todos los conflictos de los 15 afios analizados.
Los conflictos locales han sido ligeramente més frecuentes los meses de septiembre y
octubre (coincidiendo con el inicio del periodo regular de clases en Quito) pero sin que la
diferencia sea muy notable. Mientras tanto, en los conflictos nacionales existen claramente
épocas del afio altamente conflictivas (una parte de diciembre, pero especialmente enero y
febrero) y épocas del afio con bajos niveles de conflicto (siendo la sima el mes de junio).

Estas tendencias tienen que ver con el hecho de que tradicionalmente el inicio de cada afio
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ha sido la época en la que las autoridades han anunciado las recurrentes medidas de ajuste
econémico; y los transportistas han buscado incrementos en las tarifas u otras medidas

compensatorias.

En suma, mientras en los conflictos nacionales se registra una marcada estacionalidad, lo
mismo no se cumple en el caso de los conflictos locales. Esto abona a la idea de que se trata
de dos tipos de conflictos que siguen ldgicas y patrones sumamente distintos. Ademads,
parece sugerir que los conflictos del &mbito local han sido en buena medida menos sensibles
a algunas condiciones “estructurales” del pais (politicas y macroecondmicas) que los
conflictos del dmbito nacional. De ser asi, podria incluso decirse que existen algunas
condiciones de gobernabilidad distintas entre uno y otro tipo de conflicto. Sobre este tema

se discute mas detalladamente en la seccion 4.7.

4.3 Estrategias y formas de enfocar el resultado del conflicto

En el capitulo III analizamos algunas caracteristicas del comportamiento de cada actor en
los conflictos, incluyendo las estratégicas basicas que utilizaron: contender, ceder, resolver
o evitar el conflicto. Otra fue la forma de enfocar el resultado del conflicto: si se
concentraban prioritariamente en las ganancias potenciales (enfoque positivo) o si lo hacian
en las pérdidas potenciales (enfoque negativo). Ahora bien, un asunto que no hemos
abordado ain son las posibles combinaciones de estrategias y enfoques. Un conflicto en el
que las dos partes adoptan la estrategia de contender, por ejemplo, tiene caracteristicas muy
distintas a las de un conflicto en la que mientras una parte decide contender, la otra opta por
la cesién. Asimismo existen varias combinaciones posibles de las formas de enfocar el
resultado del conflicto. El andlisis de estas variables puede darnos informacién til sobre la

naturaleza de los distintos tipos de conflicto.

En la tabla 4.B se ha intentado sistematizar las combinaciones de estrategias y enfoques
del conflicto mds frecuentes. Se ha tomado como referencia el comportamiento de los dos
principales actores confrontados en cada conflicto (por lo general, los transportistas o los
usuarios contra el gobierno nacional o local). Para cada conflicto se ha registrado como
pares ordenados las estrategias de cada uno de estos actores. Lo mismo se ha hecho con los
enfoques utilizados. En cada conflicto puede haber mds de una combinacion en cada tema,
en tanto los actores pueden cambiar su estrategia o su enfoque durante la confrontacién.
Ademads, los pares de estrategias y de enfoques tienen entre si varias combinaciones
posibles. En la dltima seccién de la tabla se ha buscado sistematizar las mds frecuentes en

cada tipo de conflicto.
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Tabla 4.B Combinaciones de estrategias y formas de enfocar el resultado del conflicto

Conflictos Nacionales Conflictos Locales Todos los conflictos

Elementos de anilisis Etapal | Etapa2” | Etapa1” | Etapa2” | Etapa1” | Etapa2”
No % No: % No % No: % No % No %
Total de conflictos registrados | 13 = 100% | 13 ; 100% | 7  100% | 16 . 100% | 20 = 100% | 29 : 100%

Combinaciones de estrategias

A. Contender y Contender 6 46% 8 62% 7 100% | 12 ¢ 75% 13 65% 20 ¢ 69%
B. Contender y Ceder 1 8% 0 0% 1 14% | 3 19% 2 10% 3 10%
C. Contender y Resolver 7 54% 5 1 38% 0 0% 3 19% 7 35% 8 | 28%
D. Resolver y Resolver 5 38% 5 38% 1 14% 7 44% 6 30% | 12 ¢ 41%

Combinaciones de formas de enfocar el resultado del conflicto

X. Positivo y Positivo 3 23% 3 23% 1 14% 5 31% 4 20% 8 28%
Y. Positivo y Negativo 11 85% 11 85% 5 71% 14 88% 16 80% 25 86%
Z. Negativo y Negativo 3 23% 3 23% 1 14% 5 31% 4 20% 8 28%
Combinaciones de estrategias y de formas de enfocar el resultado del conflicto méas frecuentes

A+X 0 0% 2 15% 1 14% 1 6% 1 5% 3 10%
A+Y 6 46% 5 38% 5 71% 12 75% 11 55% 17 59%
A+7Z 0 0% 2 15% 1 14% 3 19% 1 5% 5 17%
C+X 2 15% 0 0% 0 0% 1 6% 2 10% 1 3%
C+Y 5 38% 4 31% 0 0% 2 13% 5 25% 6 21%
C+Z 2 15% 2 15% 0 0% 0 0% 2 10% 2 7%
D+X 0 0% 2 15% 1 14% 3 19% 1 5% 5 17%
D+Y 1 8% 3 23% 0 0% 4 25% 1 5% 7 24%

* Etapa 1: entre enero de 1990 y marzo de 1996. Etapa 2: entre abril de 1996 y diciembre de 2004.
FUENTE: Diario Hoy, 1990-2004; disponible en www.explored.com. Elaborado por el autor.

Miremos primero el caso de los conflictos nacionales. En éstos han existido tres
combinaciones de estrategias importantes. En primer lugar estdn los conflictos donde,
durante al menos una parte del conflicto, ambas partes optaron por contender (combinacion
“A” en la tabla 4.B). Esto se hizo mas frecuente luego de los eventos de marzo de 1996.
En segundo lugar destacan los conflictos en los que, mientras una parte opta por contender,
la otra opta por resolver (combinacién “C”). Esta situacion, por otro lado, se hizo menos
frecuente luego del “buserato”. Ambas tendencias tienen que ver con el hecho de que,
especialmente en los meses y afios inmediatos posteriores a marzo de 1996, la imagen de los
transportistas se vio malograda, y el costo politico para el gobierno de mostrarse conciliador
con estos gremios se volvié mds alto. Asi, las autoridades nacionales se hicieron maés
renuentes a optar por una estrategia de “resolver el conflicto”, y se recurrieron mas a una
estrategia contenciosa. En tercer lugar, de manera constante a lo largo de todo el periodo
estudiado, se han presentado conflictos en los que en algin momento las dos partes han
asumido la estrategia de resolver (combinacién “D”). Esto es consistente con la antes
descrita relacion entre los transportistas y el gobierno nacional, que fluctia entre las

confrontaciones y las alianzas coyunturales. Con frecuencia ambas partes han buscado
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activamente soluciones negociadas, atn en conflictos en los que antes habian optado por

estrategias contenciosas.

Un segundo rasgo notable de los conflictos nacionales estd en que, tanto antes como
después del “Buserato”, la combinacién més frecuente de formas de enfocar el resultado del
conflicto ha sido aquella en la que, mientras una parte utiliza un enfoque positivo, la otra
utiliza uno negativo (combinacién “Y” en la tabla 4.B). En este caso han sido los gremios
del transporte quienes mds frecuentemente han usado enfoques “positivos”, centrando sus
esfuerzos en los beneficios y concesiones que podian obtener de las autoridades. Estas
dltimas, por su parte, han priorizado la minimizacién del costo politico de las decisiones que
tomadas, tanto en los casos en los que han cedido a las presiones de los transportistas, como
en los que no lo han hecho™’. Vale la pena hacer notar ademds que, como se muestra en la
tercera seccidn de la tabla 4.B, esta combinacién de enfoques coincide principalmente con
los conflictos en los que se ha utilizado la estrategia de contender, ya sea por una o por
ambas partes involucradas; especialmente en los casos de la combinacién de estrategias “A”
(contender y contender) y de la combinacién “C” (Contender y Resolver). Esto, como se

discute en la seccidn 4.7, es relevante en el andlisis de los dafios causados por los conflictos.

Refirdmonos ahora a los conflictos locales. En éstos han existido dos combinaciones de
estrategias predominantes: aquella en la que las dos partes optan por contender
(combinacién “A”) y aquella en la que ambas optan por una estrategia de resolucién del
conflicto (combinacién “D”). Lo interesante es que, mientras el primer caso se hizo menos
frecuente en la etapa posterior al buserato, con el segundo caso ocurrié precisamente lo
contrario. Esto nos permite hablar de dos momentos claramente diferenciados. En el
primero, tanto los transportistas como la municipalidad buscaron imponer sus propias
aspiraciones a toda costa. En el segundo, cuando el poder de regulacion del servicio se
consolidé en manos del Municipio de Quito, comenzaron a ser més frecuentes los conflictos
en los que ambas partes se involucraron conjuntamente en la bisqueda de soluciones que

tomen en consideracion los intereses de las distintas partes involucradas.

En relacién con las formas de enfocar los resultados de los conflictos, la combinacion
mds frecuente fue aquella en la que una parte utiliz6 un enfoque positivo mientras que la
otra us6 uno negativo (combinacion “Y”’). Hay que notar que, si bien hasta el “Buserato”
quien més adoptd el enfoque positivo fue la municipalidad mientras que los transportistas

adoptaron el enfoque negativo; después de esta fecha los roles se invirtieron. Esto porque,

130 Por 1o general, ceder a las presiones de los transportistas implicaba el descontento de amplios sectores de usuarios, y
protestas violentas de estudiantes y trabajadores. Por otro lado, cuando no cedia, los gremios del transporte tomaban
medidas como la paralizacién del servicio, forzando al gobierno a ceder y desnudando su real poder de negociacion.
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mientras en la primera etapa el objetivo del Municipio de Quito era adquirir las
competencias del transporte publico e implementar proyectos de mejora, y el de los
transportistas el mantener sus privilegios; en la segunda etapa los funcionarios municipales
buscaban mas bien mantener sus nuevas competencias y los logros alcanzados, mientras que
los gremios del transporte intentaban recuperar algo de su antiguo poder. Esta combinacién
de enfoques también estuvo muy frecuentemente asociada con la combinacién de estrategias

“A” (contender y contender).

Se han encontrado pues algunas claras diferencias entre los conflictos locales y nacionales
en cuanto a las combinaciones de estrategias y enfoques observadas. En lo que se refiere a
las estrategias, los conflictos en los que ambas partes optaron por contender se hicieron,
luego del “Buserato”, mds frecuentes en los conflictos nacionales, y menos frecuentes en los
locales. Por otro lado, mientras en el primer tipo de conflictos fueron constantes los casos
en que los dos principales involucrados buscaban “resolver” el problema, en el dmbito local
esto no se presentd sino hasta luego de que la municipalidad hubo consolidado su poder de
coaccion sobre el servicio. En cuanto a las combinaciones de enfoques, mientras que en los
conflictos nacionales el gobierno siempre tendié a asumir el enfoque “negativo”, en los
conflictos locales la municipalidad utilizé principalmente el enfoque “positivo” hasta marzo
de 1996 para, solo luego de lograr un cambio en las correlaciones de poderes, recurrir al
enfoque “negativo”. En definitiva, en los conflictos del 4mbito local hay mds sefiales que

sugieren cambios estructurales que en los del 4&mbito nacional.

4.4 Escalamiento de los conflictos

Rubin, Pruitt y Kim plantean que el escalamiento puede ser entendido como la situacién
en la que uno de los participantes del conflicto utiliza tacticas mas pesadas cada vez, o como
el incremento en la intensidad del conflicto como un todo (Rubin, Pruitt y Kim 1994: 69).
A medida que los conflictos escalan, suelen atravesar al menos cinco transformaciones

progresivas (Ibid.: 70-71), a saber:

e Las tacticas menos fuertes, si no resultan efectivas, suelen dar paso a aquellas de

mayor peso.

e Existe una tendencia a que los temas en disputa se incrementen, y a que ambas
partes se vean absorbidas por la lucha y que comprometan recursos adicionales a la

misma en un esfuerzo por prevalecer.

e Temas de conflicto especificos tienden a dar paso a temas generales, relacionados

con otras dimensiones de la relacion de las partes en conflicto.
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e Usualmente los conflictos inician con una parte buscando alcanzar resultados que

le sean beneficiosos sin importarle los resultados de la otra. En la medida en la

que el conflicto escala, el objetivo de las partes se enfoca cada vez mas en la

derrota de la otra, y finalmente se vuelve el de hacer dafio a sus contendores.

e Por ultimo, los conflictos que en sus inicios involucran a pocos actores conforme

escalan suelen incorporar a un mayor nimero de éstos.

El método de la presente investigaciéon solo permite dar cuenta de dos de estas

transformaciones: Los cambios en el nimero de actores involucrados y los cambios en el

nimero de temas discutidos en cada conflicto. En la tabla 4.C se muestra cuantos actores y

cuantos temas en promedio se presentaron en los conflictos, tanto del &mbito nacional como

fops 131 . . o :
del &mbito local '. Se presenta ademds un recuento de cdmo estos indicadores han variado

entre distintas etapas del conflicto.

Tabla 4.C Nimero de actores involucrados y de temas discutidos

Conflictos Nacionales Conflictos Locales Todos los conflictos
Elementos de analisis Etapa 1 * Etapa 2 * Etapa 1 * Etapa 2 * Etapa 1 * Etapa 2 *
No % No % No % No % No % No %

Total de conflictos registrados 13 {1 100% | 13 : 100% | 7 : 100% | 16 = 100% | 20 @ 100% | 29 : 100%
Actores involucrados y temas discutidos
if:f\?érllssrigdii ndmero de actores 6.0 8.0 9.1 5.5 71 6.7
dPirSoCrlr;ficcllié)sde nimero de temas 37 37 34 25 36 3.0
Nimero de actores involucrados conforme se desarrolla el conflicto
Crece y vuelve a bajar 8 | 62% 8 62% 3 43% | 7 0 4% | 11 55% | 15 | 52%
Crece y se mantiene alto 1 8% 0 0% 2 29% 2 13% 3 15% 2 7%
Crece y vuelve a subir 0 0% 2 15% 0 0% 1 6% 0 0% 3 10%
Se mantiene constante 0 0% 1 8% 0 0% 2 13% 0 0% 3 10%
Se mantiene y luego baja 2 15% 2 15% 1 14% 1 6% 3 15% | 3 10%
Baja y se mantiene bajo 2 15% 0 0% 0 0% 1 6% 2 10% 1 3%
Niumero de temas discutidos conforme se desarrolla el conflicto
Crece y vuelve a bajar 3 0 23% 6 | 46% 3 0 43% | 9 56% | 6 0 30% | 15 52%
Crece y se mantiene alto 1 8% 0 0% 1 14% 1 6% 2 10% 1 3%
Crece y vuelve a subir 2 15% 0 0% 0 0% 1 6% 2 10% 1 3%
Se mantiene constante 1 8% 2 15% 2 29% 2 13% 3 15% 4 14%
Se mantiene y luego baja 1 8% 0 0% 1 14% 0 0% 2 10% 0 0%
Baja y se mantiene bajo 4 31% 2 15% 0 0% 2 13% 4 20% 4 14%

* Etapa 1: entre enero de 1990 y marzo de 1996. Etapa 2: entre abril de 1996 y diciembre de 2004.
FUENTE: Diario Hoy, 1990-2004; disponible en www.explored.com. Elaborado por el autor.

131 ES necesario tener en cuenta que en un mismo conflicto pueden presentarse varios temas objeto de controversia. En
esos casos, como se describe en el Anexo 2, se ha contabilizado una repeticion para cada tema tratado durante el conflicto.
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Una primera mirada a los valores promedio de cada etapa nos permite detectar ya algunas
diferencias importantes entre los conflictos nacionales y los locales. En el primer caso, el
nimero medio de actores se incrementd ligeramente en la etapa posterior al “Buserato”,
mientras que el nimero medio de temas discutidos se mantuvo sin cambios. En el segundo
caso, los altos valores medios tanto de actores como de temas discutidos que existian en la
etapa previa a marzo de 1996 se redujeron notablemente después de esa fecha. Si
aceptdramos éstos como indicadores aproximados de escalamiento, las cifras sugeririan que
a lo largo del periodo estudiado los niveles de escalamiento de los conflictos nacionales se
mantuvieron mis o menos estables, mientras que en el dmbito local existieron conflictos
muy escalados hasta marzo de 1996, pero posteriormente los niveles de escalamiento

disminuyeron en buena medida.

La segunda y la tercera seccién de la tabla 4.C nos muestran otras caracteristicas del
escalamiento en los distintos tipos de conflicto. Aqui se han registrado las frecuencias
relativas de los modelos mds frecuentes de cambios en el niimero de actores y de temas
discutidos entre la etapa de inicio y la etapa de desarrollo del conflicto, y entre esta dltima y

la etapa de desenlace del conflicto (para las definiciones de cada etapa ver Anexo 2).

En el caso de los conflictos nacionales lo mas frecuente ha sido que, tanto el ndmero de
actores involucrados como el niimero de temas discutidos, crezcan entre la etapa de inicio y
la etapa de desarrollo del conflicto, y vuelvan a reducirse en la etapa de desenlace del
conflicto. Puesto de otra forma, las confrontaciones (que en su mayoria han sido entre los
transportistas y las autoridades del gobierno nacional) parecen tener una tendencia inicial a
escalar, y una tendencia posterior a “desescalar” previa la definicién del resultado. En el
caso de los conflictos locales este es también el patrén mds recurrente. Sin embargo
también han tenido una frecuencia importante (especialmente en la etapa previa al buserato)
los conflictos en los que, luego de que el nimero de actores incrementd, éste se mantuvo
constante; y aquellos en donde el nimero de temas discutidos no cambié en todo el
conflicto.  Esto podria sugerir que, a diferencia del ambito nacional, en varias
confrontaciones locales no existieron “desescalamientos” previos al desenlace. Esto se
relaciona con el hecho que en el “Buserato” y otras ocasiones los resultados no fueron

negociados sino impuestos por las autoridades municipales.

4.5 Sobre las condiciones que influyen en los conflictos y su escalamiento

Pablo Ortiz y Anamaria Varea, coincidiendo con otros autores, han sefialado que ciertos
conflictos coyunturales son reiterativos y frecuentes debido a que responden a un conflicto

estructural, y que mientras éste Ultimo se mantenga, los conflictos coyunturales seguirdn
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surgiendo de manera recurrente (Ortiz y Varea 1995: 99). En este sentido, y considerando
las observaciones descritas en la seccidn anterior, cabe preguntarse qué elementos del
contexto han estado generalmente asociados con el surgimiento de los conflictos del
transporte urbano en Quito y con su escalamiento. Ahora bien, la recopilacién sistemdtica
de informacién sobre acontecimientos y condiciones sociales, politicas y econdmicas del
pais y de la ciudad que pudiesen haber influido en los conflictos del transporte publico es
una tarea que sale del alcance de la presente investigaciéon. En consecuencia, no se cuenta
como en los casos anteriores con informacién cuantitativa que permita establecer
comparaciones objetivas entre distintos patrones y tendencias. Sin embargo, la informacién
cualitativa obtenida nos brinda elementos suficientes como para identificar algunos de los

principales elementos del contexto que han afectado los conflictos y su escalamiento.

Habra que distinguir en primer lugar entre acontecimientos aislados y condiciones
permanentes del contexto en el que han surgido las confrontaciones. En cuanto al primer
caso, han existido tres tipos de eventos que han estado asociados con “desescalamientos” o
supresion de uno o varios conflictos. El primero fue la guerra no declarada entre el Ecuador
y el Perd en 1995. En esta ocasion el gobierno nacional hizo un llamado a la unidad interna
del pais, y todos los conflictos relacionados con el transporte publico que entonces se

estaban desarrollando (tanto en el &mbito nacional como en el local) fueron interrumpidos.

Un segundo caso en esta misma linea ha sido el de los procesos electorales.
Efectivamente, los conflictos nacionales y locales que han coincidido con épocas de
elecciones han experimentado un notable “desescalamiento” durante las semanas anteriores
a los sufragios. Por lo general han sido los transportistas quienes han reducido el vigor de
sus tdcticas contenciosas, ante la perspectiva de conseguir un trato mdés favorable a sus
intereses de parte de las nuevas autoridades electas. Cuando estas expectativas no fueron

satisfechas, los conflictos volvieron a escalar a niveles aiin mayores a los iniciales.

El tercer caso es el que ha tenido un efecto més duradero en la reduccién de la frecuencia
y de los niveles de escalamiento de los conflictos, especialmente los nacionales. Se trata de
la dolarizacién de la economia, que si bien fue declarada en enero del 2000, mostré sus
efectos en los principales indicadores macroeconémicos especialmente a partir del afio
2001. Como ya se ha discutido en pédginas anteriores, la reduccion de las tasas de inflacién
y la adopcién de la divisa estadounidense como moneda de uso corriente estabiliz6 tanto los
ingresos como los costos operativos de los empresarios del transporte. Esto les garantiz6
margenes razonables de utilidad, que no se vieron afectados como antes por medidas de
ajuste econdmico. Asi, los conflictos relacionados con las tarifas del transporte publico y

con los precios de los combustibles fueron cada vez menos frecuentes y menos intensos.
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Mas alld de los acontecimientos puntuales, conforme lo han sefialado varios autores,
existen un conjunto de condiciones que varian entre una sociedad y otra y que favorecen o
desalientan el surgimiento de los conflictos y su escalamiento. Y una de estas condiciones,
que resulta especialmente relevante en el caso del Ecuador, es la existencia de normas e
instituciones que limiten el conflicto. Rubin, Pruitt y Kim han planteado que las normas de
una comunidad usualmente contribuyen a que existan niveles moderados de escalamiento en
los conflictos al prohibir el uso de ticticas contenciosas duras y disponer formas estdndar de
tratar las controversias (Rubin, Pruitt y Kim, 1994: 132). Cuando las mismas son débiles y
cambiantes, el conflicto suele presentarse de manera mds frecuente y tienden a escalar con
mayor facilidad (Ibid.: 19-20). Por el contrario, cuando existe un consenso sobre la
legitimidad de las normas, suelen haber menos conflictos y los que se presentan tienen

niveles moderados de escalamiento’”

(Ibid.: 21-22). Ademas, es fundamental la existencia
de instituciones que contribuyan de manera efectiva a la resolucién pacifica de conflictos.
En ausencia de instancias independientes y legitimas que cumplan esta funcién, las personas
frecuentemente optan por “hacer justicia por mano propia”, lo que implica el uso de ticticas

contenciosas para tratar de imponer por la fuerza las propias aspiraciones (Ibid.: 133).

En los conflictos del transporte publico aqui estudiados se ha mostrado que las leyes,
cddigos y reglamentos, en donde estidn tedricamente plasmadas las normas bésicas de
interaccidon que rigen en la sociedad, han jugado un rol poco relevante como mecanismos de
tratamiento de controversias. Ni siquiera han sido un argumento utilizado por los actores
para legitimar sus posiciones y aspiraciones, sino solo en muy pocos casos. Por lo general
las partes en conflicto apelaron mas bien a justificativos de tipo econdmico o técnico; o
argumentaron actuar en defensa del bien comun. El “Buserato” demostré ademds que en
situaciones en las que estdn en juego el poder y los privilegios de los grupos favorecidos por
el statu quo, se pueden pasar por alto incluso las normas mdas bdsicas de convivencia

pacifica. En palabras de Ernesto Alban Gémez:

“Los transportistas, aun si sus pretensiones hubieren sido justificadas,
reaccionaron en una forma absolutamente condenable, casi irracional. Acudir a
las medidas de fuerza, a la violencia contra la ciudad y contra todos, como
argumento para imponer un punto de vista, es vulnerar los principios mds
elementales de la convivencia. Lo cual revela que los transportistas, como

muchos otros sectores gremiales, han perdido totalmente la brijula sobre los

132 La existencia de consenso sobre las normas no necesariamente implica que todos los integrantes de la comunidad estén
satisfechos con éstas. Puede haber personas ampliamente perjudicadas por regulaciones sobre las que la mayoria estd de
acuerdo, como por ejemplo en las sociedades en las que la esclavitud era legal. En estos casos, la situacion se prolonga
mientras los individuos afectados estén lo suficientemente desmotivados o amedrentados como para intentar revertirla.

157 de 196



mecanismos que deben emplearse para formular una reclamacion en una

sociedad democrdtica y civilizada” (Alban 1996).

La falta de legitimidad de las normas vigentes no solo hace més posible el surgimiento de
los conflictos y su escalamiento, sino que también perjudica la consolidacién del sistema
democritico. Como lo ha sefialado Felipe Burbano de Lara “la mayor o menor
institucionalizacion de la democracia dependerd del grado de reconocimiento de las ‘reglas
constitutivas’ del juego politico por parte de los diferentes actores” (Burbano de Lara 1998:
7). En tal sentido, es posible interpretar la crisis de gobernabilidad en un sistema
democritico como un “profundo desfase” entre las normas que rigen la accién politica y las
practicas de los actores. Si las normas son puestas en entredicho por la accién de las

personas, su legitimidad se ve erosionada (Ibid.: 8).

Por lo general, entre la institucionalidad de una norma y las précticas politicas de los
actores que conforman la sociedad siempre existe un “desfase creador de tension y
conflicto”, que es precisamente lo que en el sistema democrético da pie para la renovacion,
y es requisito indispensable para que las normas se puedan adaptarse a los cambios de la
sociedad y mantener su legitimidad (Ibid.). Sin embargo, en situaciones en las que grupos
minoritarios tienen el poder para influir sobre quienes hacen las normas y quienes estdn a
cargo de controlar su cumplimiento, es poco probable que este “desfase” sea utilizado para
ajustar las reglas a los intereses de las mayorias. Tal ha sido el caso en los conflictos del
transporte publico. La influencia desproporcionada de los transportistas en el 6rgano
regulador (que los constituia en la prictica en juez y parte) estaba de hecho consagrada en la
Ley de Trénsito y Transporte Terrestre; y las disposiciones del CNTTT en temas sensibles
como la vida util de los autobuses o las tarifas del servicio en la mayoria de ocasiones

servian a los intereses gremiales por sobre los intereses de los usuarios.

El mismo Burbano de Lara ha planteado que el “reconocimiento de las reglas” tiene que
ver con la medida en la que dichas reglas permiten la expresion de los intereses legitimos de
los distintos actores. Si las reglas privilegian la expresion de los intereses de una parte
minoritaria sobre los de la mayoria, entonces hay muy pocas posibilidades de un tratamiento
democratico e institucionalizado de los conflictos. Mas bien, como en el caso de los
conflictos del transporte publico, las leyes dejan de ser instrumentos para resolver las
controversias y pasas a ser “armas” de las partes confrontadas; exacerbando y perpetuando

la conflictividad:

“La ley no dirime ni encausa los comportamientos. La ley es el destartalado

escenario en que se baten los contrarios. El estado de derecho es un campo de
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batalla. Y los espectadores ya no creen en él. Lo que hace que el pais sobreviva,
paraddjicamente, alimentado por el conflicto, gracias al conflicto, suspendido del

conflicto como del iiltimo risco, y abajo el abismo (Ponce 2001).

En el caso del transporte urbano en Quito hay que tomar en cuenta una complicacién
adicional. Luego de la expedicion de la Ley del Distrito Metropolitano, comenzaron a surgir
divergencias sobre la normas pertinentes en cada tema de conflicto. Los transportistas,
cuando las ordenanzas y disposiciones municipales no convenian a sus intereses, plantearon
que se seguirian acogiendo a las regulaciones del CNTTT. Este dltimo organismo por su
parte cuestiond frecuentemente las competencias de la municipalidad para tomar decisiones
como la fijacién de la vida util de los vehiculos, argumentando que la norma imperante
seguia siendo la Ley de Transito y Transporte Terrestre. La situacion se complicd cuando
en 1996 el Congreso Nacional no incluy6 en las reformas a esta ultima ley una disposicién
transitoria, solicitada por el entonces alcalde Mahuad, en la que se reconocia la competencia
de la Municipalidad de Quito en la planificacién y regulacidon del trdnsito y transporte
terrestre en su jurisdiccién. Durante un tiempo el disenso sobre las normas del transporte
urbano no solo tuvo que ver con la legitimidad de las mismas, sino también con la poca
claridad sobre la vigencia de una norma u otra. Solo con el paso del tiempo los actores
involucrados aceptaron la supremacia de la Ley del Distrito Metropolitano, y se consolid6 la

autoridad de la municipalidad sobre el transporte urbano en Quito.

Un aspecto adicional que es necesario considerar al hablar de las condiciones que han
afectado el surgimiento de los conflictos y sus niveles de escalamiento es la existencia de
ambigiiedad en cuanto al poder relativo de las partes en conflicto. Rubin, Pruitt y Kim han
planteado que en circunstancias en las que ambas partes concluyen por cuenta propia que
son mds poderosos que sus contendores, suelen producirse aspiraciones de lado y lado que
son incompatibles entre si y, en consecuencia, confrontaciones (Rubin, Pruitt y Kim 1994:
19). Quiero sugerir que esta ha sido frecuentemente la situacién en los conflictos nacionales
aqui estudiados. Cuando los pedidos y amenazas de los gremios del transporte solicitando
un incremento en las tarifas del servicio o una reduccién en los precios de los combustibles
no tenfan como respuesta favorable del gobierno nacional, las confrontaciones muchas
veces escalaban hasta derivar en una “prueba de fuerzas”. Las mds frecuentes han sido la
paralizacién del servicio y los bloqueos de vias por parte de los transportistas. En dichos
casos estos gremios han demostrado ser mas poderosos, y los conflictos han terminado

resolviéndose a su favor.

La historia sin embargo fue diferente en el caso de los conflictos locales, y particularmente

en el “Buserato”. Los transportistas, confiados en los resultados que tradicionalmente
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habian obtenido en los conflictos nacionales y sabiendo que contaban con el apoyo del
CNTTT y de algunos sectores de la Policia Nacional, juzgaron que la capacidad coercitiva
de la municipalidad no seria suficiente como para obligarlos a retirar las unidades que
habian superado los 20 afios fijados como vida ttil. Fue asi como buscaron una “prueba de
poder” a través de un prolongado bloqueo de las principales calles de Quito. Sin embargo,
la estrategia de las autoridades municipales fue mas efectiva de lo esperado: con su bien
orquestada campafia de comunicacion lograron que el Gobierno Nacional movilice toda su
capacidad coercitiva para imponerse a los gremios del transporte, algo que habia hecho solo

en muy pocas ocasiones en los conflictos nacionales.

En definitiva en los conflictos del dmbito local existieron, en relacion a los conflictos del
dmbito nacional, transformaciones significativas en las condiciones que tradicionalmente
han influido en el surgimiento de los conflictos y sus niveles de escalamiento. Y el punto de
inflexion, el que determiné el cambio en dichas condiciones, fue el conflicto de marzo de
1996. En primer lugar se logré imponer una norma que en principio no respondia a los
intereses de pequefios grupos de poder sino a los de la mayoria: la Ley del Distrito
Metropolitano. Si bien en un principio ésta no fue acatada a cabalidad, con el paso del
tiempo gand legitimidad y fue asumida por los actores involucrados. En segundo lugar se
redujo la ambigiiedad en cuanto al poder relativo de las distintas partes en conflicto. Quedd
claro para los gremios del transporte que la municipalidad no era tan fragil como el
Gobierno Nacional, ya que no tenia tantos temas a los que hacer frente ni estaba sometida a
tantas presiones politicas como este dltimo. Esto a su vez permitié que el Municipio de
Quito se consolide como la autoridad indiscutible en la planificacion y regulacion del
transporte urbano de su jurisdiccion. Surgid asi una institucion independiente y legitima,
con las capacidades y la potestad suficientes como para controlar el cumplimiento de las

reglas vigentes.

4.6 Desenlaces

En el capitulo III se analiz6, desde el punto de vista de cada actor, la frecuencia con la que
obtuvieron resultados favorables o desfavorables en los conflictos. Se propone ahora echar
un vistazo al tipo de desenlaces que tuvieron los conflictos estudiados vistos en su conjunto.
Para el efecto se ha identificado cuatro tipos principales: los desenlaces negociados, los
impuestos por una de las partes a la otra a través de métodos coercitivos, los conflictos en
los que la solucién ha sido aplazada, y aquellos en los que no ha existido aplazamiento ni se
ha encontrado solucién alguna. En la tabla 4.D se presentan las frecuencias con las que se

han presentado cada uno de estos casos.
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Tabla 4.D Tipos de desenlaces de los conflictos

Conflictos Nacionales Conflictos Locales Todos los conflictos

P2 L) #* #* *® #* * *
Elementos de analisis Etapa 1 Etapa 2 Etapa 1 Etapa 2 Etapa 1 Etapa 2
No % No % No ) No ) No ) No )

Total de conflictos registrados | 13 = 100% | 13 ; 100% | 7  100% | 16 . 100% | 20 = 100% | 29 : 100%
Desenlace negociado 10 ¢ 77% 9 69% 2 29% 2 13% | 12§ 60% | 11 | 38%
Desenlace impuesto 1 8% 2 15% 2 29% 8 | 50% 3 15% | 10 | 34%
Solucién aplazada 1 8% 2 15% 1 14% 3 19% 2 10% 5 17%
Sin solucién 1 8% 0 0% 2 29% 3 19% 3 15% 3 10%

* Etapa 1: entre enero de 1990 y marzo de 1996. Etapa 2: entre abril de 1996 y diciembre de 2004.
FUENTE: Diario Hoy, 1990-2004; disponible en www.explored.com. Elaborado por el autor.

Miremos en primer lugar el caso de los conflictos del 4mbito nacional. En éstos, por
mucho, el tipo de desenlace mds frecuente ha sido el negociado. Habrd que afadir que
tipicamente los beneficiarios de estas “negociaciones” han sido los gremios del transporte,
puesto que el gobierno nacional ha terminado cediendo a la mayoria de sus requerimientos.
Siendo este el caso, sorprende que los desenlaces “impuestos” por una de las partes
aparezcan como relativamente poco frecuentes. Esto se explica porque por lo general en los
conflictos en los que existieron altos niveles de escalamiento y técticas pesadas como
paralizaciones del servicio o bloqueos de vias, como se mostro en la seccion 4.4., en los dias
previos al desenlace existia un “desescalamiento” y se regresaba a la mesa de didlogo para

definir los acuerdos finales.

Es importante destacar que esta no es una caracteristica exclusiva de los conflictos del
transporte urbano. Segin la informacién recopilada por el “Observatorio del Conflicto” del
Centro Andino de Accién Popular, la conflictividad social y politica en el Ecuador del
ultimo periodo democritico ha tenido “un nivel relativamente alto de negociacion y de
resolucion”. No obstante, José Sdnchez-Parga ha llamado la atencién sobre el hecho de que
éstos procesos de negociacion han sido “muy contingentes”, limitados a los efectos de cada
conflicto y a negociar las demandas coyunturales, acabando la “accidn o situacion
conflictiva” pero dejando de lado las “causas o factores mds estructurales” (Sachez-Parga

1995: 98).

Habria que afiadir que, en casos como el del transporte ptblico, grupos de poder
minoritarios han mostrado tener el poder suficiente como para hacer prevalecer en éstas
“negociaciones contingentes” sus intereses particulares por sobre los de la mayoria. En
consecuencia, frecuentemente las soluciones negociadas no solo han dejado de lado los
“factores estructurales” que subyacen a los conflictos, sino que han contribuido a su
profundizacién y perpetuacion. Claudio Creamer en esta misma linea ha sugerido que estos

acuerdos coyunturales lo que hacen en la prictica es el aplazar las soluciones a los
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problemas de fondo, lo que crea condiciones mds propensas al surgimiento de conflictos con

altos niveles de escalamiento y menos a la gobernabilidad democratica. En sus palabras:

“Mantener una cultura que tiende a aplazar la solucion del conflicto piiblico,
como en el caso ecuatoriano, debilita las posibilidades de comunicacion y
relacion entre las partes, resta credibilidad y confianza en las instancias
publicas; a su vez, la desconfianza genera tension, y por ende competencia, lo
que propenderd a desembocar en enfoques de negociacion distributivos, de
‘juegos de suma-cero’; la ganancia de un actor serd la pérdida del otro, acuerdos
frdgiles y coyunturales. En suma, el conflicto diferido no canaliza el conflicto, lo
agrava y debilita su proceso de solucion, resultando en una erosion de la
gobernabilidad.” (Creamer 1999: 422).

La historia en los conflictos del dmbito local ha sido otra. En las 7 confrontaciones que
surgieron hasta marzo de 1996 no existié ningin tipo de desenlace preponderante: dos
fueron negociados, dos impuestos por la municipalidad a los transportistas, dos se
interrumpieron sin tener solucién por la guerra no declarada entre Ecuador y Peru en enero
de 1996, y en una ocasidn se aplazé la decisién final. Sin embargo, en la etapa posterior al
“Buserato”, se hicieron mucho mds frecuentes los conflictos en los que una de las partes
impuso sus aspiraciones a la otra, y aquellos en los que simplemente no hubo solucién o la
solucién fue aplazada. En todo caso vale recordar que, como se mostré en el capitulo I11, la
municipalidad obtuvo en términos relativos muchos mds resultados favorables en sus
enfrentamientos con los transportistas que el Gobierno Nacional en sus respectivos
conflictos, aunque esta tendencia se debilitd a inicios de la década de 2000. Y, mads
importante adn, algunas de las condiciones estructurales que subyacian a los conflictos
(como la falta de regulacion efectiva sobre el servicio y la decreciente calidad del mismo)

tuvieron transformaciones muy significativas.

Nuevamente se constatan las grandes diferencias que han existido entre los conflictos
nacionales y los conflictos locales. Los primeros han estado caracterizados por terminar en
“acuerdos” entre el Gobierno Nacional y los transportistas, en los que el primero cedia
posiciones frente a los dltimos en su aspiraciéon de evitar conflictos mayores que puedan
poner en peligro la estabilidad del gobierno; atn cuando estas decisiones perjudicaban los
intereses de los usuarios del servicio. En los segundos ha sido més frecuente que la posicién
de la municipalidad en defensa de los intereses de los usuarios prevalezca, por lo general en
desenlaces impuestos de manera coercitiva.  Esta observacion trae consigo algunos
elementos de andlisis a los que volveremos en la reflexién en torno a la “estabilidad” y la

gobernabilidad democrética que se presenta en la seccién 4.8.
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4.7 Duracion, escalamiento, y dafio causado por los conflictos

Hasta este punto hemos tomado como principal referente en cada variable analizada su
frecuencia, o puesto de otra forma, el nimero de conflictos en los que se ha presentado. Sin
embargo, un mismo fenémeno puede presentarse con diferentes intensidades en un conflicto
y en otro. En esta seccién se propone un andlisis de tres dimensiones que tienen que ver con
la intensidad de las confrontaciones: su duracidn, sus niveles de escalamiento, y el dafio que

éstas han causado.

La medicién de la duraciéon de los conflictos es, en términos metodoldgicos, la mds
sencilla. Sin embargo, para los otros dos casos, ha sido necesario construir indices que
incorporen distintas variables observadas que puedan servir como indicadores de intensidad.
En concreto, en el caso del “indice de escalamiento” aqui utilizado se toma en cuenta el
nimero de actores involucrados, el nimero de temas discutidos, una valoracion de la
cantidad de recursos invertidos por los actores (tiempo, dinero, y otros), el espacio que ha
recibido en los medios de comunicacion escritos, y una valoracién del investigador sobre la
intensidad global del conflicto. En cuanto al “indice de dafio causado por el conflicto”, éste
toma en cuenta el nimero de dias de suspension del servicio, los reportes de otro tipo de
incomodidades causadas a los usuarios, el nimero de detenidos y heridos, las pérdidas
econdmicas sufridas por las instituciones publicas, los transportistas y terceros; los dafios
fisicos a bienes de las partes en conflicto y de terceros, y el grado en el que los
involucrados aceptan o no los resultados obtenidos. La definicién de cada uno de estos
indicadores, asi como sus ponderaciones en los indices utilizados, son presentados en el
Anexo 2. En la tabla 4.E se muestra un resumen de la duracién promedio de los conflictos y

de los indices de escalamiento y dafios causados en cada tipo de conflicto y en cada etapa.

Tabla 4.E Duracion, escalamiento y daiio causado por los conflictos

Conflictos Nacionales Conflictos Locales Todos los conflictos
Elementos de analisis

Etapa 1 * Etapa 2 * Etapa 1 * Etapa 2 * Etapa 1 * Etapa 2 *
Duracién promedio (dias) 36 129 73 243 49 192

Indice de escalamiento del
conflicto (promedio)**

41 % 51 % 34% 51% 25% 43%

Indice de dafio causado por el

. K 15 % 22 % 19% 17% 14% 17%
conflicto (promedio)** ? ? ? ? ? ?

* Etapa 1: entre enero de 1990 y marzo de 1996. Etapa 2: entre abril de 1996 y diciembre de 2004.

*% En el Anexo 2 se incluyen las definiciones de estos indices.

FUENTE: Diario Hoy, 1990-2004; disponible en www.explored.com. Elaborado por el autor.

Veamos primero la duracién de los conflictos. Por un lado, los conflictos locales han sido
en promedio significativamente mds largos que los conflictos nacionales. Esto tiene que ver

con el tipo de temas discutidos en cada caso: ciertos temas tienden a resolverse mds rapido
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que otros. Por otro lado, en ambos casos la duracion promedio de los conflictos se
incrementa dristicamente en el periodo posterior al “Buserato”. Al parecer, las

“soluciones” rdpidas y “negociadas” de los conflictos se hicieron m4s dificiles.

Estas tendencias son consistentes con las del indice de escalamiento del conflicto. Tanto
en el dmbito nacional como en el local, en la etapa posterior al “Buserato” los conflictos
tuvieron en promedio mayores niveles de escalamiento que en la etapa previa. Puesto de
otra forma, los conflictos medios no solo se volvieron mds largos sino también mds
intensos. Sin embargo, esto contrasta con los datos del indice de dafio causado por el
conflicto. Mientras en el 4mbito nacional después de marzo de 1996 los conflictos del
transporte publico causaron en promedio mds estragos; en el dmbito local sucedid lo

contrario.

(Como pueden entenderse estas diferencias? Para fundamentar una explicacion
consistente es necesario mirar con mucho mds detalle los cambios en la intensidad de los
conflictos a lo largo del periodo estudiado. Con este propésito se ha construido una
representacion de la evolucién de la intensidad de los conflictos que se muestra en el
Griéfico 4.B. Aqui se muestra el comportamiento del indice de escalamiento dia a dia entre
el 1 de enero de 1990 y el 31 de diciembre de 2004, diferenciando entre los conflictos
nacionales y los locales. Cuando se ha presentado mds de un conflicto al mismo tiempo, los
respectivos indices han sido afiadidos, y en consecuencia lo que se grafica es un “indice

acumulado”. Una descripcién més detallada del método utilizado consta en el Anexo 2.

Grafico 4.B Escalamiento de los conflictos del transporte en Quito
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Los patrones que se han logrado plasmar visualmente resultan sumamente relevantes para
las preguntas centrales de la presente investigacion. Muestran como, sistemdticamente, la
conflictividad en torno al transporte piblico en el dmbito nacional ha sido menos intensa
que en el &mbito local. Pero ademds nos dan elementos para entender el porqué, a pesar de
lo dicho, los conflictos locales causaron menos “dafo” a la comunidad que los nacionales en

el periodo posterior a marzo de 1996.

Recurramos nuevamente a la nocién de “umbrales del conflicto”. En el capitulo I se hizo
mencion al hecho de que muchos actores han sefialado que el conflicto no es disfuncional
como tal, sino que existen ciertos limites o “umbrales” (en términos de su escalamiento)
mds alld de los cuales el conflicto se transforma en violencia, y puede resultar sumamente
dafiino para la sociedad en su conjunto. Puesto en términos de los indicadores que estamos
utilizando, cuando el “indice acumulado” de escalamiento de los conflictos representado en
el grafico 4.B supera cierto nivel los conflictos traen como consecuencia dafios y perjuicios
graves para toda la comunidad. El establecer con precision donde estd dicho limite es, por
supuesto, un problema harto complejo. En primer lugar porque por lo general el mismo no
es claro sino mas bien difuso e intermitente. En segundo lugar porque, como lo ha sefialado
Sanchez-Parga, los “umbrales del conflicto” varian entre una sociedad y otra, y entre

distintas épocas historicas de una misma sociedad (Sdnchez-Parga 1995: 95-97).

Para efectos de este andlisis hagamos el ejercicio de asumir un limite referencial, sin
pretender que se trata necesariamente del “umbral” de los conflictos del transporte urbano.
Sea éste cuando el indice acumulado de escalamiento supera el valor de 100"**.  Los
conflictos nacionales en ningin momento se han acercado siquiera a este limite. Los
conflictos locales, por otro lado, lo han superado varias veces hasta el “buserato”, pero solo
en una ocasion (y por un escaso margen) en el periodo posterior a esta fecha. En suma, en
el dmbito local las confrontaciones efectivamente alcanzaron niveles de crisis a inicios de
1996, pero posteriormente, si bien siguieron siendo mds intensas que sus equivalentes del
ambito nacional, aparentemente se mantuvieron en niveles de escalamiento “tolerables”

desde el punto de vista de la cohesién social.

Las implicaciones de estas observaciones en términos de la relacién entre los conflictos y
la gobernabilidad democritica se abordan en la seccion 4.8. Antes de esto, sin embargo, es
necesario completar la discusién sobre la relacién entre la duracidn, la intensidad, y los

dafios causados por los conflictos. En este sentido, Sdnchez-Parga en su libro sobre

133 Este valor no se ha establecido de manera aleatoria sino con base en un andlisis cualitativo de los efectos de las
confrontaciones en la opinién publicada. Los dias en los que los medios de comunicacién han expresado mayor
consternacién e incertidumbre frente a los conflictos del transporte urbano en todo el periodo estudiado coinciden casi en
su totalidad con los picos que superan el nivel de 100 en el indice acumulado de escalamiento.
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“Conflicto y Democracia en Ecuador” ha destacado que, de la informacion provista por el
“observatorio del conflicto” del CAAP, puede inferirse que la sociedad ecuatoriana se ha
mostrado mds “fragil” ante la intensidad que ante la frecuencia y duracién de los conflictos
(Ibid.: 96). EI presente estudio muestra que, en el caso del transporte urbano, esto ha sido
cierto Unicamente en los casos en los que las confrontaciones han superado cierto limite de
escalamiento. En el periodo posterior al “Buserato”, aunque en promedio los conflictos
fueron mas “intensos”, también fueron menos destructivos, pues no superaron el limite de la

violencia.

Abhora bien, cabe preguntarse si los niveles de destruccién causados por los conflictos han
estado vinculados unicamente con la intensidad de éstos o si existen otras caracteristicas de
las confrontaciones que es necesario considerar. Con esto en mente se han calculado
coeficientes de correlacion del indice de escalamiento de los conflictos y del indice de dafio
causado con algunas variables, incluyendo el propio escalamiento y duracién de los
conflictos y las combinaciones de estrategias y formas de enfocar el resultado del conflicto

que se analizaron en la seccién 4.3., 1o que se presenta en la tabla siguiente:

Tabla 4.F Coeficientes de correlacion

Coeficientes de correlacion | Escalamiento del conflicto | Daiio causado por el conflicto

Con la intensidad y duracion de los conflictos

Escalamiento de los conflictos 1,000 0,873
Duracién de los conflictos 0,143 0,061
Con las estrategias y formas de enfocar el resultado del conflicto

Contender y Contender + Positivo y Positivo 0,128 0,087
Contender y Contender + Positivo y Negativo 0,262 0,291
Contender y Contender + Negativo y Negativo -0,002 -0,024
Contender y Resolver + Positivo y Positivo -0,059 -0,116
Contender y Resolver + Positivo y Negativo -0,140 -0,067
Contender y Resolver + Negativo y Negativo 0,030 -0,003
Resolver y Resolver + Positivo y Positivo -0,040 -0,048
Resolver y Resolver + Positivo y Negativo -0,154 -0,099

FUENTE: Diario Hoy, 1990-2004, disponible en www.explored.com. Elaborado por el autor.

Esta informacion, en primer lugar, ratifica que la magnitud de los dafios causados en los
conflictos guarda mucha mayor relacion con la intensidad que con la duracion de los
mismos: en el primer caso, el coeficiente de correlacién es de 0,873 y en el segundo de
0,143. En segundo lugar observamos que algunas combinaciones de estrategias y de formas
de enfocar los resultados del conflicto estdn mds asociadas con los perjuicios generados por
las confrontaciones que otras. Puesto de otra forma, las evidencias parecen sugerir que la
gravedad de los dafos de los conflictos aqui estudiados no solo tiene que ver con qué tan

intensas y largas han sido las confrontaciones, sino también con la posicion de los actores en
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relacion al statu quo (“enfoques del conflicto”) y a las formas en las que han decidido

defender esta posicion.

Existe una situacion en la que los conflictos parecen ser mas propensos al escalamiento y a
generar dafios significativos. Es aquella en la que mientras una parte tiene como prioridad
evitar que cambie una situacién que consideran beneficiosa, la otra busca generar cambios,
obtener beneficios (para si o para otros) con los que hasta el momento no cuentan; y ambos
adoptan una estrategia contenciosa. Este ha sido el caso particularmente en los conflictos
locales en la etapa cuando los transportistas defendian su posicion de poder, y la
Municipalidad de Quito buscaba implementar un nuevo régimen en el transporte urbano
amparado en la Ley del Distrito Metropolitano. Luego de que esto ultimo sucedid, los
gremios del transporte hicieron esfuerzos sistemadticos durante un periodo relativamente
prolongado por volver a ganar espacios de influencia y revertir las competencias
transferidas a la municipalidad, y entraron en francas confrontaciones con ésta que a su vez
seguia comprometida con la introducciéon de reformas al sistema tradicional. Estas
situaciones (en las que ambas partes utilizaron enfoques “positivos” y la estrategia de
contender) también estuvieron en algin grado asociadas con altos niveles de escalamiento
en los conflictos, pero no tanto con la magnitud del perjuicio causado por las
confrontaciones. Lo dicho sugiere que las situaciones mas “destructivas” han sido aquellas
relacionadas con los cambios en el statu quo, en donde los grupos que ven amenazado su

poder han tratado de defenderlo a toda costa.

Existen otras tres situaciones en las que los coeficientes de correlacidon obtenidos destacan
sobre el resto. Una es aquella en la que ambas partes se han concentrado mds en las
ganancias que en las pérdidas potenciales (enfoque positivo), y mientras una ha optado por
la estrategia de “contender”, la otra ha buscado “resolver” la confrontacién. Este caso ha
estado en cierta medida relacionado con bajos niveles de impacto, es decir, con menores
dafios causados a las partes involucradas o a terceros (el signo del coeficiente sugiere una

relacién inversa entre las variables).

Las otras dos tienen como caracteristica comin que mientras un actor ha enfocado de
forma “positiva” los resultados de la confrontacion, el otro lo ha hecho de forma “negativa”,
y uno de ellos o ambos han adoptado la estrategia de “resolver”. Estos casos estdn en cierto
grado asociados de forma negativa con los niveles de escalamiento del conflicto. Puesto de
otra forma, en las situaciones en las que una parte ha defendido el statu quo mientras la otra
ha tratado de cambiarlo, el hecho de que al menos una de ellas utilice como estrategia el
tratar de “resolver el conflicto” parece haber estado vinculado con la moderacién de los

niveles de escalamiento alcanzados.
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4.8 Conflictos, estabilidad, y gobernabilidad democratica

A lo largo de este capitulo hemos constatado que los conflictos el &mbito nacional han
sido notablemente diferentes a los conflictos del dmbito local en varias dimensiones: su
estacionalidad, el tipo de temas abordados, las combinaciones de estrategias y de formas de
enfocar el resultado del conflicto por parte de los actores, las condiciones que han influido
en su surgimiento y escalamiento, el tipo de resultados obtenidos, la duracidn, la intensidad,
y el nivel de dafios causados. Ahora bien, quiero sugerir que los rasgos particulares de estas
diferencias revelan algunas caracteristicas importantes de la relacién entre los conflictos, su

escalamiento, su tratamiento y la gobernabilidad democrética.

Para esbozar dichas caracteristicas recurramos al concepto de ‘“estabilidad” que ya
mencionamos en el capitulo I. Diremos que una situacion es altamente estable cuando
solamente la mds grandes divergencias de intereses pueden llevar a una o ambas partes a
acciones de escalamiento pesado. En cambio, diremos que una situacién es altamente
inestable cuando la minima divergencia de intereses puede tener este efecto. (Rubin, Pruitt
y Kim, 1994: 120).

De acuerdo a esta definicién, podemos decir que la conflictividad en torno al transporte
publico en el 4mbito nacional ha sido altamente “estable”: sus niveles de escalamiento han
sido relativamente moderados y gran parte de las soluciones se han alcanzado de manera
negociada. No ha sucedido lo mismo en el dmbito local. Como se mostr6 en el gréifico 4.B,
hasta marzo de 1996 estos conflictos alcanzaron en varias ocasiones altos niveles de
escalamiento, haciendo que la situacién sea de alta “inestabilidad”. Después de esta fecha,
como ya se ha discutido, los niveles medios de escalamiento se redujeron, y aunque
siguieron siendo mayores que en el caso de los conflictos nacionales se mantuvieron dentro

de cierto limite, lo que podemos asimilar con una situacién de estabilidad.

Recordemos también que a escala nacional el servicio de transporte urbano siguid
adoleciendo de problemas como el mal trato al usuario, grandes externalidades negativas,
frecuentes accidentes por las malas condiciones de los vehiculos, largos tiempos de
recorridos, entre otros; mientras que en el dmbito local se concretaron mejoras notables en
todos estos aspectos, y se logrdé consolidar a la municipalidad como autoridad publica
hegemonica y auténoma en la planificacién y regulacion del servicio. En la prictica los
conflictos nacionales dejaron inalterada -e incluso fortalecieron- la posicion de privilegio de
algunos gremios privados en detrimento de los intereses de la mayoria. Esto a su vez miné
la legitimidad de los gobiernos de turno, e hizo menos probable que de estos puedan surgir

reglas claras que se hagan respetar, y que tomen en cuenta las aspiraciones de las distintas
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partes involucradas. Los conflictos nacionales han sido claramente “estables”, pero en
ningtn sentido han sido “gobernables”. Los locales, por su parte, tuvieron un periodo de
inestabilidad que fue seguido -solo luego de un crudo enfrentamiento resuelto mediante la
coercion- de una prolongada estabilidad que reunia algunas de las caracteristicas usualmente

asociadas con la gobernabilidad democritica.

(Como puede entenderse esto? La respuesta pasa inevitablemente por el problema de la
justicia, o mds precisamente, por cémo los resultados de los conflictos incorporan los
legitimos intereses de los actores enfrentados y de la comunidad™. Se trata de una
condicién consustancial a la gobernabilidad democrética, pero compleja y dificil de llevar a
la prictica especialmente en situaciones como las del transporte urbano, en donde existe una
gran asimetria de poder entre las partes en conflicto. Estas asimetrias afectan las
posibilidades de alcanzar resultados “legitimos” en varias formas. Por un lado, como lo ha
seflalado Charles Lindblom, “la desigualdad politica silencia a muchos ciudadanos”
llevando a que, aunque formalmente tengan el derecho a expresarse, opten por no hacerlo
(Lindblom 1991: 156). Esto a su vez tiene que ver con la percepcion de las partes sobre la
medida en la que el balance de fuerzas sostiene la posibilidad real de alcanzar un acuerdo

justo. Mientras mayor sea esta posibilidad, mayor serd el compromiso de los actores menos

poderosos con la bisqueda de arreglos negociados (Saunders 1991: 67-68).

En este tipo de situaciones de inequidad son condiciones estructurales que cimientan el
conflicto y su escalamiento. En consecuencia, el lograr como en el caso de los conflictos
nacionales acuerdos coyunturales de no agresion o adoptar medidas de hecho como las
movilizaciones y la represiéon, no hacen sino postergar indefinidamente una solucién
verdadera (Ortiz 1999: 21), creando una “estabilidad” espuria, no sostenible. En tanto no
existan cambios significativos en el statu quo -de tal forma que las correlaciones de poder se
modifiquen y hagan més viables las soluciones “justas”- el conflicto de fondo se mantendra
y crecerd, hasta llegar a explosionar en confrontaciones violentas y destructivas (Ortiz y
Varea 1995: 102). Y las reformas estructurales necesariamente tienen que surgir de una
propuesta politicamente posicionada, que reivindique reglas sensibles a los distintos

intereses y aspiraciones y no solo a los de unos pocos grupos de poder.

Quiero sugerir que este fue el caso del transporte urbano de Quito. Los niveles de

escalamiento en los conflictos locales cuando la municipalidad introdujo reformas drésticas

134 Como ya se menciond en el capitulo I, los principales proponentes de la “negociacién por principios”, Roger Fisher y
William Ury, han planteado que una de los factores para evaluar cualquier método de negociacion es precisamente su
capacidad de producir un acuerdo “sabio”, definido por las siguientes caracteristicas: que en la medida de lo posible
incorpore los intereses legitimos de las partes en conflicto, que resuelva de forma aceptable los conflictos de intereses, que
sea durable, y que haga justicia a los intereses de la comunidad (Fisher y Ury 1986: 479).
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al sistema, afectando la tradicional posicion de poder de los gremios del transporte, no
fueron sino el reflejo de décadas de conflictos no resueltos, de un sistema que habia
perpetuado la sobre-representacion de los intereses de minorfas poderosas. Una mirada
simplista podria ver al hecho de que, con el ingreso del municipio, los conflictos del
transporte publico se multiplicaron y se hicieron mds intensos, como un aspecto negativo
del proceso de descentralizacion del transporte urbano. Al contrario, yo veo aqui una sefal
alentadora, una evidencia del crédito de dicho proceso, pues estos conflictos guardaban
relacion con el proceso de cambio y redefinicién de las correlaciones de poder, y con el

abordaje efectivo de los miltiples problemas postergados y acumulados.

Una observacion fundamental es que para conseguir y consolidar los cambios buscados
las autoridades municipales no solamente tuvieron que hacer frente a los conflictos, sino
también “inducirlos”. Ronald Heifetz ha sefialado entre una de las claves para el ejercicio
exitoso del liderazgo desde una posicion de autoridad el saber “enmarcar las cuestiones”, es
decir, lograr que se les preste la atencién que ameritan. Esto implica generar en la gente el
sentido de urgencia, sacar a flote su inconformidad con el statu quo (Heifetz 1997: 165). La

agresiva campaifia de comunicacién previa al “Buserato” cumplié precisamente esta funcion.

Esto nos lleva nuevamente a la discusién sobre las funciones positivas del conflicto en
términos de la cohesién social. Rubin, Pruitt y Kim han sefialado que frecuentemente el
conflicto es necesario para alcanzar la justicia, y que entre los riesgos de suprimirlo en
exceso estd la posibilidad de que se preserven politicas arcaicas que benefician solamente
los intereses de unos pocos. La ausencia de conflicto parece superficialmente atractiva, pero
los esfuerzos por alcanzarla pueden facilmente volverse contraproducentes. (Rubin, Pruitt y
Kim, 1994: 25-26). En situaciones de inequidad, tomando las palabras de Javier Ponce
Cevallos, “no son los consensos los que mantienen la esperanza de una vida colectiva

mejor. No. La esperanza reside en el conflicto” (Ponce 2001).

Asi pues, como se planted en el capitulo I, no solamente existen umbrales “méximos” del
conflicto, mas alla de los cuales el conflicto se vuelve disfuncional, sino también umbrales
“minimos” (Sdnchez-Parga 1995: 112). Se requiere que los distintos actores puedan
expresar sus demandas y confrontarlas para que las condiciones estructurales que subyacen
a los conflictos puedan abordarse, y los problemas no se acumulen y perpetien. El reto estd
en que esto se logre sin que los enfrentamientos deriven en violencia y destruccién. Y esto
a su vez requiere un escenario de justicia, lo que no implica la satisfaccién de los intereses
de todos (tarea a las claras imposible), sino la legitimidad de los procedimientos, es decir,
que éstos permitan la expresion de las aspiraciones de las partes involucradas y que sus

resultados se basen en criterios cominmente reconocidos y aceptados. Se necesitan normas
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e instituciones legitimas que permitan procesar los conflictos en condiciones justas, que son,

en definitiva, la esencia de la gobernabilidad democratica.

Las observaciones presentadas en el presente capitulo sugieren que en el transporte urbano
de Quito se ha logrado generar -al menos en parte- las condiciones antes descritas, lo que no
ha sucedido en el resto del pais. Asi se explica que los conflictos locales posteriores al
“Buserato” s hayan sido por lo general més intensos que los nacionales, y atin asi hayan
causado muchos menos dafios a los contendores y a terceros; mientras que la ampliacion del
servicio y las mejoras en su calidad, continuaron. Se consolid6 en la municipalidad una
autoridad auténoma, independiente y legitima; que introdujo un conjunto de normas y
procedimientos claros que consideraban los intereses legitimos no solo de los transportistas,
sino también de los usuarios. Asi, en definitiva, el transporte publico y sus conflictos se

hicieron mucho mas “gobernables”.
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Capitulo V

Conclusiones

Los capitulos anteriores contienen un detallado examen de la historia de los conflictos del
transporte publico en Quito desde distintas perspectivas. Se ha presentando informacién
cuantitativa y cualitativa que revela algunos patrones y tendencias en los comportamientos
de los actores y en los conflictos vistos como un todo. En las pdginas restantes se esbozard
algunas conclusiones generales derivadas de estas observaciones. Para esto recurriremos

nuevamente a las preguntas bésicas de esta investigacion que se formularon en el capitulo I:

e ;Significé el establecimiento de una autoridad publica independiente en el
transporte urbano en Quito un cambio duradero en los conflictos relacionados con

el tema, su tratamiento, y sus resultados?

e Si asf fue: ;Qué cambid, cémo se produjo, qué consecuencias tuvo este cambio, y

qué aprendizajes podemos recuperar de él?

El poner juntos los principales hallazgos de la investigacion permite formular a algunas

respuestas consistentes, que se presentan a continuacion.

5.1 Un cambio duradero

Los capitulos precedentes muestran claramente que la entrada en escena de la
municipalidad en los conflictos del transporte urbano en Quito significé un cambio radical y
duradero. Desde el punto de vista de la calidad del servicio en la ciudad, marcé el inicio de
una nueva época histdrica, como en su tiempo lo hicieron el fin del tranvia y la “Guerra de
los 4 reales”. Para sustentar esta conclusion, habrd que referirse a la naturaleza de este

cambio y los mecanismos que lo hicieron posible.

5.1.1 ;Qué cambio?

Las transformaciones, conforme lo habia anticipado la hipétesis de esta investigacion, no
se dieron solamente a nivel de las caracteristicas del servicio de transporte urbano y de sus
conflictos, sino en las mismas bases del statu quo constituido en torno a dicho servicio. Los
beneficiarios y defensores de la situacion vigente antes de la Ley del Distrito Metropolitano
eran los gremios de transportistas urbanos, actores que como ya se ha analizado contaban
con una gran capacidad de chantaje, basada tanto en su control de un servicio publico clave

como en su poder econdmico. Ademads, estos gremios en el nivel nacional hacian frente a
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un Estado débil, sometido a multiples demandas y presiones que constantemente ponian en
riesgo su estabilidad. Pese a que las autoridades nacionales contaban con instrumentos de
coacciéon como el Ejército y la Policia Nacional, su fragilidad politica las hacia lucir
vulnerables. EI poder relativo de los transportistas y el gobierno era ambiguo, lo que se
constitufa en un incentivo para el surgimiento de conflictos y para su escalamiento. En

definitiva, el Estado Central no habia logrado consolidar el monopolio de la violencia.

En este esquema las reglas e instituciones establecidas, que como se discuti6 en el capitulo
IV son las llamadas a procesar el conflicto social y politico, reflejaban las correlaciones de
poder existentes en las que los gremios de transportistas urbanos tenian un lugar central y
los usuarios del transporte una rol marginal. Practicamente cualquier cosa que podria poner
en cuestion el poder de los empresarios del transporte fue dejada fuera de discusidn,
marginada del 4mbito de la accién politica de las partes. Los conflictos entre el gobierno
central y los gremios eran mds rituales que de fondo: no estaban en discusion los
fundamentos mismos del problema. Adicionalmente, el hecho de que los transportistas no
hayan estado sometidos a un poder superior efectivo que imponga restricciones en su
actuacion, influy6 en el desarrollo de una relacién de dominio, sumisién y dependencia, con

135 c. . .y
. Se vivia una situacién

los usuarios del servicio, conforme se describié en el capitulo III
en la que un grupo corporativo hacia prevalecer, a través de la institucionalidad, sus propios

intereses sobre los de la mayoria.

Estas caracteristicas de los actores y de sus correlaciones de poder se reflejaban en los
conflictos que protagonizaban. Los mismos eran recurrentes, mds aun en las épocas del afio
asociadas con fluctuaciones de las condiciones macroecondmicas, como los meses de enero
y febrero (fechas en las que solfan anunciarse los “ajustes estructurales” de los gobiernos de
turno) y el mes de septiembre (cuando inicia el afio escolar en la sierra ecuatoriana). Sin
embargo su nivel de escalamiento por lo general era limitado, sobre todo debido a la baja
participaciéon de los actores cuyos intereses se veian mds afectados: Los usuarios del
servicio. Si bien los transportistas tendian a utilizar ocasionalmente tcticas “pesadas”
(como paralizaciones del servicio y bloqueos), la respuesta del gobierno nacional era
“conciliadora”, rayando en condescendiente. Las confrontaciones eran presentadas por el
gobierno y los transportistas como un problema técnico, un desafio que debia formularse en
términos de eficiencia y eficacia y ser sometido al arbitrio de instituciones publicas que
estaban, en teoria, especializadas en el tema. Pero en la prictica estas instituciones no eran

ni técnicas ni publicas, sino instancias en la que confluian pocos intereses corporativos que

135 Para mayor informacidn sobre las caracteristicas bdsicas de este tipo de relaciones y sus efectos en las posibilidades de
didlogo y consenso entre las partes involucradas, véase Jorje H. Zalles, “Barreras al Didlogo y al Consenso. Diagndstico y
Posibles Respuestas”, capitulo 4.
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exclufan la participacién de los grupos mayoritarios. Las decisiones eran tomadas en buena
medida por fuera de la institucionalidad -las instituciones aparecian solamente al final del
proceso, para presentar y avalar las decisiones tomadas-, y estaban orientadas a garantizar
que los poderosos gremios del transporte no hagan uso de su poder -el “arma” del volante-
para bloquear iniciativas gubernamentales; sin que importe mucho que, para lograrlo, se
tenga que sacrificar los intereses de los usuarios. En consecuencia los desenlaces eran
“negociados” y favorables a las aspiraciones de los gremios. Asi, las normas e instituciones
no llegaron a constituirse en el mecanismo principal de resolucién las discrepancias, lo que
sin duda guardaba relacidn con su poca legitimidad, con el hecho de que no dejaban espacio
para la expresion de los intereses de las distintas partes involucradas. Las “soluciones”
virtualmente nunca beneficiaban a la mayoria, y en ese sentido eran coyunturales y

efimeras, no revolvian (y hasta agravaban) el problema de fondo.

La Ley del Distrito Metropolitano trajo consigo la transformacién estructural del statu quo
antes descrito. Desde diciembre de 1995 la autoridad publica en el dmbito del transporte
urbano en Quito dej6 de ser el CNTTT y pasé a serlo la municipalidad. Esta dltima asumi6
estas competencias en respuesta a una demanda altamente sentida localmente, y largamente
desoida nacionalmente. Desde el ambito de lo institucional cuestioné las correlaciones de
poderes vigentes y redefinié las reglas del juego democrético, incorporando a quienes, en el
modelo centralista anterior, habfan sido relegados: los ciudadanos. Y puso en marcha un
conjunto de iniciativas de mejora del servicio, asumiendo no solamente el rol de portavoz,

sino también los de defensor y promotor de los intereses de los usuarios.

Las caracteristicas de los conflictos tuvieron transformaciones consecuentes, al menos en
el dmbito local. La mds evidente fue la de los actores involucrados. El Gobierno Nacional
fue reemplazado por la Municipalidad de Quito; los estudiantes y movimientos sociales
perdieron protagonismo como representantes de los usuarios y surgieron con mayor fuerza
las organizaciones barriales; los transportistas “tradicionales” fueron desplazados a un rol
marginal; y los medios de comunicacion se constituyeron en un actor decisivo en términos
de los resultados de los conflictos. También se alterd el comportamiento de dichos actores:
sus estrategias y tdcticas, los contenidos claves de su discurso, y sus formas de enfocar los
resultados del conflicto. Los resultados de los enfrentamientos se hicieron mds
frecuentemente favorables a los usuarios e incluso se dieron soluciones del tipo “ganar-
ganar”, en donde tanto los intereses de la ciudadania como los de los transportistas fueron

6

. 13 . . . s
considerados ™. Ademds se presentaron otras diferencias notables en relaciéon a los

conflictos nacionales, como el hecho de que los temas mds frecuentemente tratados fueron

136 En mi opinién tal es el caso de los proyectos Ecovia y Metrobs, atin considerando las dificultades que presentaron.
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otros, y la ruptura de la “estacionalidad” que hacia a las confrontaciones del &mbito nacional
mds frecuentes e intensas en ciertas épocas del afio. Por dltimo, el proceso de
descentralizacién del transporte urbano en Quito también permitié en buena medida la
repolitizacion” de los conflictos entre los usuarios y las empresas proveedoras del servicio,
poniendo sobre la mesa los derechos de parte y parte, y permitiendo que se aborden las
situaciones de inequidad que se habian constituido en origen y escenario de la

conflictividad.

5.1.2 ;Coémo se produjo el cambio?

Miremos ahora los mecanismos que hicieron posible una transformacién de esta magnitud.

Lo primero que hay que destacar es que la misma tuvo su origen en una decisién politica.

Fue la municipalidad la que, incluyendo la descentralizaciéon de las competencias del
transporte urbano en el proyecto de Ley del Distrito Metropolitano, se propuso obtener el
poder para intervenir en las principales decisiones sobre este servicio. Esta no fue una
opcion facil ni cémoda, pues junto con las nuevas atribuciones se asumia también el
conflicto con los transportistas urbanos y un gran riesgo: de haber fracasado la intervencién
municipal al mando del trasporte puiblico, las autoridades hubiesen tenido que asumir un
costo politico inmenso. Ademds vale destacar que se traté de una decision institucional, y
no de una administracién de turno. Fue durante la alcaldia de Rodrigo Paz cuando se
formul6 la Ley del Distrito Metropolitano y el Plan Maestro de Transporte para Quito. Sin
embargo, estas iniciativas no hubiesen prosperado si durante la administracién inmediata

posterior el alcalde Jamil Mahuad no hubiese ratificado y dado fuerza a las propuestas.

Una vez asumidas las nuevas competencias la municipalidad comenzé a imponer nuevas
regulaciones sobre las emisiones contaminantes y la vida ttil de los autobuses, asi como a
desarrollar proyectos de mejora del servicio. Estas iniciativas confrontaron a las autoridades
locales directamente con los gremios del transporte, cuyo poder estaba siendo menoscabado.
De esta manera, el Municipio de Quito no solo reemplazd al Gobierno Nacional en los
conflictos del transporte urbano, sino que provoco directamente conflictos nuevos y con
mayores niveles de escalamiento. Los funcionarios municipales, en definitiva, forzaron una
crisis que pudiera crear las condiciones para un reacomodo de fuerzas. Como se mostré en
el capitulo II, lo hicieron de manera deliberada, activando una campaiia orientada a
profundizar el desprestigio ya grande de los transportistas. Estos fueron mostrados como un
enemigo “externo” al orden democratico, frente a quienes el uso de la fuerza era legitimo y
necesario. El mensaje llevaba implicito un llamado a la polarizacién: o se estaba con los
“gremios abusivos”, o se estaba con los usuarios, cuyos intereses eran abanderados por la

municipalidad. La estrategia mostr ser efectiva: el grueso de la opinién publica se aline6
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con las propuestas municipales, dejando a los gremios de transportistas con muy pocos
aliados y comprometiendo seriamente su capacidad de movilizar los recursos necesarios
para hacer que el “Buserato” tenga el éxito que medidas de este tipo habian tenido en el
dmbito nacional. Incluso los aliados politicos mas poderosos que tenian estos gremios, la
Policia Nacional y el CNTTT, no pudieron mantener un apoyo abierto la movilizacién
debido al explicito rechazo que recibieron por parte de amplios sectores de la sociedad
quitefia luego las primeras manifestaciones de apoyo que brindaron a las acciones de los

transportistas el dia 17 de marzo de 1996.

Forzar una crisis es sin duda una estrategia riesgosa. Como lo han planteado Ury y Smoke,
una vez que la crisis se da, los tomadores de decisiones enfrentan el dilema de continuar
defendiendo a toda costa los intereses que los llevaron al enfrentamiento, o prevenir las
pérdidas que podrian presentarse si el conflicto continda escalando (Ury y Smoke 1991: 53).
En el caso estudiado, existieron algunos factores claves que permitieron a la municipalidad
pueda mantener la defensa de sus aspiraciones y ser exitosa en tal empresa. Quizds el
principal fue la legitimidad con que contaba la institucién y sus lideres. La administracién
municipal de Jamil Mahuad, asi como la de su antecesor, Rodrigo Paz, se habian ganado
con sus acciones el reconocimiento de la opinién publica quitefia como impulsores de
reformas favorables al bien comuin. A esto habria que afadir un sobresaliente ejercicio del
liderazgo por parte del alcalde Mahuad en el conflicto de marzo de 1996. Su rol era
decisivo, pues como lo ha demostrado Henry Mintzbertg en momentos de crisis el poder de
decision dentro de las organizaciones tiende a concentrarse en las figuras de autoridad
(Zalles 2004: 134). La imagen de firmeza que logré proyectar resulté determinante para

consolidar el apoyo de los medios de comunicacién y de la opinion publica.

Precisamente la intervencion enérgica de los medios de comunicacion se constituyd en un
factor de éxito adicional, pues fue lo que finalmente llevé a las autoridades nacionales a
tomar partido y utilizar su poder de coaccién. Esta intervencién pudo ser tan decisiva sobre
todo porque, como fruto de la campafia de comunicacion de la municipalidad, el tema del
transporte urbano ocupaba un lugar preponderante en la agenda puiblica. Como se mostré en
el capitulo III, en otras confrontaciones (nacionales y locales) en las que el tema conflictivo
no ha sido reconocido por la opinién publica como prioritario, la posicién de los medios no

ha influido mayormente en los desenlaces de los conflictos.

Ahora bien, la situacién después del conflicto de marzo de 1996 distaba mucho de ser
favorable para la “estabilidad” (segin la definicién utilizada en el capitulo IV) y la
gobernabilidad democrética. Es cierto que con el desenlace del “Buserato” se habia alterado

las correlaciones de poder y generado condiciones mucho mas favorables que las anteriores
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para la expresion de los intereses de los usuarios. Sin embargo, el nuevo statu quo era atn
inestable. Los transportistas atin resentian los cambios, y estaban dispuestos a hacer todo lo
que fuese necesario para mantener vivo su negocio. El conflicto entre estos gremios y la
municipalidad bien podian volver a surgir con frecuencia y con niveles de escalamiento
desbordados. Ademds la autoridad local se veia frente al desafio de mantener su legitimidad

y el apoyo de la opinién puiblica a su gestion del servicio de transporte urbano.

Ya en pleno control de las competencias adquiridas a través de la Ley del Distrito
Metropolitano, la municipalidad buscé relaciones estables de cooperacion con los grupos de
transportistas “de vanguardia”, que no habian sido mayormente afectados por el retiro de
buses mayores de 20 afios. En los nuevos proyectos de transporte masivo, la Ecovia y el
Metrobus, estos gremios se constituyeron en aliados estratégicos al hacerse cargo de la
operacion de servicio, en el marco de reglas claras que garantizaban una atencién de calidad
para el usuario. Las mejoras en el servicio se hicieron cada vez mds evidentes, y el cabildo

se consolidé como la legitima autoridad planificadora y reguladora.

En definitiva, el nuevo escenario mostré ser sostenible en el tiempo en buena medida
porque la entrada a la escena del municipio no generé una “imagen reflejo” de la situacién
anterior, en el sentido de generar decisiones vinculantes que representen tinicamente a una
parte en conflicto. En otras palabras, el cambio de situacién no se puede describir en
términos del fin del “reinado de los transportistas” y el inicio del “reinado de los usuarios” o
de la municipalidad. Se trat6 mas bien de la consolidacién de una institucionalidad que,
luego de romper el statu quo anterior -para lo que tuvo que pasar por un episodio de
vertiginoso escalamiento del conflicto que derivé en una crisis con episodios violentos-,
puso en vigencia métodos cada vez mas democraticos para procesar los requerimientos de
ambas partes, logrando que sus intereses, hasta entonces aparentemente irreconciliables, se

vean representados en las soluciones adoptadas.

5.2 Conflictos, gobernabilidad democratica, y descentralizacion

El andlisis de los cambios que se produjeron en los conflictos del transporte en Quito y de
sus consecuencias nos ha remitido frecuentemente a la teoria del conflicto y su resolucién,
al debate sobre la gobernabilidad democrdtica, y al de la descentralizacién como modelo de
reforma del Estado. En estas tres lineas el caso estudiado permite extraer, en mi opinion,

algunos aprendizajes importantes, que a continuacion se destacan a manera de sintesis final.
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5.2.1 Sobre los conflictos y su tratamiento

En la historia del servicio de transporte urbano en Quito el conflicto ha mostrado sus
aspectos positivos, al constituirse en generador permanente de oportunidades de mejora. Ha
permitido que una situaciéon de inequidad, de captura del Estado por parte de gremios
minoritarios aunque poderosos, sea en buena medida superada dando espacio a la expresion
de los intereses de los usuarios. Sin embargo no hay que pasar por alto los graves riesgos
que se tuvo que enfrentar. En marzo de 1996, por ejemplo, el escalamiento pudo haber
causado una destruccién mucho mayor, frenando o demorando los proyectos de transporte
masivo de la ciudad, minando la credibilidad de las autoridades municipales (que era su
principal capital politico) para liderar la transformacién del servicio, y/o consolidando la
posicién de poder de los gremios nacionales de transportistas y la situaciéon de inequidad
que ésta generaba. El desafio después del “Buserato” era entonces lograr que el conflicto
siga siendo el motor del cambio social y de la construcciéon de condiciones politicas y
sociales mds equitativas, sin que desborde en violencia destructiva, en consecuencias

negativas no anticipadas.

En el caso de Quito parecen haberse desarrollado (aunque no deliberadamente) algunas
rutinas que han servido a este objetivo, similares a lo que Ury, Brett y Goldberg (citados por
Zalles) han llamado “sistemas de manejo de conflictos”, es decir cuando, anticipando los
conflictos mds tipicos, se establecen procedimientos en buena medida estandarizados para
tratarlos (Ibid.: 35). Esto ha sido posible, por un lado, debido a que los conflictos del
transporte publico (asi como muchos de otros dmbitos) presentan patrones relativamente
estables y predecibles, que incluyen desde el tipo de temas que se discuten y los actores
involucrados, hasta el tipo de estrategias y ticticas utilizadas. Sin embargo, el factor clave
del éxito de estas “rutinas” parece no residir en el tipo de conflicto sobre el que actdan, sino
mas bien en la legitimidad de sus medios y fines, en el reconocimiento de los intereses de

las distintas partes involucradas y no solo de las mds poderosas.

En efecto, la comprension de conflictos como los aqui estudiados requiere un
entendimiento de su dimensidon politica, econdémica, social y ética, es decir, de las
condiciones estructurales que subyacen a la “percepcion de divergencia de intereses”. Y su
tratamiento efectivo (esto es, que genere soluciones justas y sostenibles) debe por necesidad
considerar y frecuentemente actuar sobre estos temas. La forma en que se trata un conflicto
y los desenlaces de éste pueden afectar en la prictica -no solo en el plano de la percepcidn-
estas condiciones marco, generando circulos viciosos. Simén Pachano ya ha sefialado cémo
el no involucramiento del sistema politico ecuatoriano en la resolucién de los conflictos

sociales (o dicho de otra forma, el hecho de que la mayor parte de controversias se

178 de 196



“resuelvan” por fuera de este) hacen que el sistema mismo entre en crisis (Pachano 2003:
132) y un sistema politico en crisis crea condiciones que favorecen el surgimiento de nuevos

conflictos y su escalamiento.

Ahora bien, el tratamiento de conflictos de estas caracteristicas tampoco se agota en la
tarea, de por si dificil de alcanzar, de alterar las “condiciones marco”. Estas dltimas (o més
precisamente, el conocimiento de éstas) no necesariamente influyen de manera directa en el
comportamiento de los individuos como lo hacen las percepciones. Como lo ha sefalado

Fernando Bustamante:

“Las personas normalmente no estin apegadas a sus ideas y conocimientos
como lo estdn los tedricos: el proceso de conocimiento de sentido comiin es
siempre tentativo, fluctuante, movil y poco riguroso. Opera por ensayos
iterativos, por formas de racionalidad acotada y por la aplicacion flexible de

rutinas implicitas de resolucion de problemas” (Bustamante 2003: 344).

La dindmica de interacciéon entre los actores durante los conflictos frecuentemente
desconoce, pasa por alto, o incluso altera (como consecuencia no anticipada, positiva o
negativa) por lo menos parte de las condiciones “estructurales”. Los conflictos, en
definitiva, no pueden ser presentados como meras variaciones de un mismo juego que se
desarrolla sobre una cancha estable, mds o menos definida, en donde lo importante es
entender las caracteristicas del escenario. Es necesario comprender las rutinas implicitas o
explicitas de resolucién de problemas que los actores ponen en juego e influir sobre estas,
pues su aplicacién estructura y re-estructura el contexto, redefine los limites y la forma de la
cancha, o simplemente lleva el juego a otro terreno (al menos de forma simbdlica, en la

percepcion y la representacion/legitimacion que hacen los actores de su propia actuacion).

Las teorias que ayudan a comprender los conflictos y las propuestas para su tratamiento,
en suma, se enriquecen cuando se considera tanto los elementos “estructurales y
estructurantes” de los conflictos, como las formas en las que los actores interactian y se

confrontan; asi como la relacion entre estas dos dimensiones.

5.2.2 Gobernabilidad democrdtica

Al final de la crisis del “Buserato”, Javier Ponce Cevallos destacaba sus ensefianzas en

relacion al sistema politico del Ecuador:

“Al fin en estos dias entendi el significado de una palabra que me ha torturado
los ultimos afios: gobernabilidad. Y me parece que no solo yo la entendi al fin.

Por primera vez le escuché a un Jamil Mahuad indignado hablando de que una
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ciudad necesita ser "gobernada". Cuando cruzaba una muralla de buses
cargando las maletas de unos amigos y casi llegaba al aeropuerto a pie,

comprendi que vivia en ese momento en un pais sin gobierno” (Ponce 1996).

En efecto, la situacién del transporte publico en Quito hasta marzo de 1996 no era atipica.
La imposicion del interés de pequefios grupos de poder sobre los de la mayoria es frecuente
en el sistema corporativista que ocupa un lugar central en la escena politica ecuatoriana.
Como lo ha sefialado Fernando Bustamante, se ha consolido un orden “de la diferencia y de
la jerarquia”, en el que ciertas organizaciones profesionales o representantes de intereses
sectoriales han “secuestrado” el Estado, poniéndolo a su servicio. La ley y el derecho se
vuelven privativos, efectivos solo para quienes, por su pertenencia a algin grupo
corporativo, adquieren un status diferente al del resto de personas (Bustamante 2005: 14-

15). En palabras del autor:

“La Reptiblica nunca logré (o nunca quiso seriamente) instaurar e
institucionalizar una vivencia real de la igualdad civil (...) La ciudadania no ha
logrado nunca, tampoco, disolver la autorepresentacion de numerosos
(mayoritarios) grupos como extraiios al orden formal de la democracia y sus

basamentos juridicos y politicos” (Bustamante 2000: 43).

El caso del transporte urbano en Quito evidencia la importancia de dos factores centrales
para la gobernabilidad democratica, que varios autores ya han sefialado. El primero es la
existencia de un sistema normativo e institucional legitimo e independiente para el
procesamiento de los conflictos (Burbano de Lara 1998: 9). Para esto no basta la
formulacién de reglas que permitan la expresion de los intereses de los distintos actores
involucrados, sino también un Estado que tenga el poder efectivo para hacer cumplir dichas
reglas, ejerciendo la autoridad a través de éstas y dentro de sus limites. Hasta la entrada en
escena de la Municipalidad de Quito, en el transporte publico de la ciudad no existia ni lo
uno ni lo otro. Las regulaciones dictadas por el CNTTT eran hechas “a la medida” de los
transportistas, y las veces en las que surgian discrepancias, las autoridades terminaban
cediendo al chantaje de estos gremios, sacrificando los intereses de la mayoria. Asi como
en otros dmbitos de la vida politica nacional, los gremios no representaban los intereses de
sus miembros frente al Estado, como es legitimo en democracia, sino desde el Estado
(Bustamante 2005: 19). Este tltimo habia perdido el monopolio del ejercicio legitimo de la
coaccion: Este poder estaba fraccionado y repartido entre grupos minoritarios, que lo
utilizaban en defensa de sus aspiraciones particulares. La creaciéon de mejores condiciones

de gobernabilidad democrética en el transporte urbano de Quito pasé entonces por que el
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Estado, ahora representado por la municipalidad, recupere este poder y lo ponga en servicio

de los intereses publicos.

El segundo factor es la existencia de una ciudadania que reivindique su espacio en el
sistema politico y el orden democratico; que no se transforme por su sumisién en cémplice
involuntaria del corporativismo. En la politica ecuatoriana, incluso desde antes de la
creacién de la Republica, esta ha sido una carencia aguda y de consecuencias nefastas.

Como lo ha sefialado Claudio Creamer:

“La especificidad del concepto Gobernabilidad en Ecuador, a diferencia de
los paises desarrollados, no se topa con una sociedad civil moderna, compleja,
con un exceso de demandas, sino con tejidos sociales débiles, sociedades civiles

por fortalecer” (Creamer 1999: 418).

En esta materia, pese a que en el transporte urbano de Quito se han observado
significativas mejoras en relacion al resto del pais, atn dista mucho de ser un modelo a
seguir. En marzo de 1996 la municipalidad y los medios de comunicacion asumieron el rol
de defensa de los derechos de la ciudadania mds activamente que los mismos ciudadanos.
En los afios posteriores, las organizaciones barriales surgieron como actores importantes en
los conflictos, pero han centrado sus aspiraciones en mejorar la situaciéon de sus barrios
respectivos, sin que llegue a consolidarse una voceria de los intereses de los usuarios en su
conjunto. En definitiva, atin se requiere un ejercicio mds claro y permanente de ciudadania
en torno al servicio de transporte publico de la ciudad. No obstante, los avances constatados
sugieren que en la capital ecuatoriana existen ciertas condiciones mds favorables a este
propdsito que en otros lugares del pais. Y probablemente tengan que ver con el primer
factor de gobernabilidad democratica mencionado: no habré ciudadania mientras no se creen
espacios para que -a pesar de las diferencias en las correlaciones de poder- las personas
puedan expresar sus aspiraciones y estas puedan ser procesadas con reglas claras e
instituciones realmente publicas. La accién ciudadana se relaciona, entre otras cosas, con
las posibilidades de éxito que las personas creen tener, con las oportunidades para que las

demandas de sus derechos ciudadanos encuentren oidos.

5.2.3 Descentralizar para gobernar

José Sanchez-Parga ha sefialado que los umbrales del conflicto, es decir, los limites mas
allad de los cuales las confrontaciones se vuelven incontenibles y destructivas, varian entre
distintos periodos histdricos en una misma sociedad. Esto porque en ciertos tiempos existen

mayores niveles de “gubernamentalidad” que en otros, por lo que ciertos gobiernos pueden
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“tolerar” mayores niveles de conflictividad (Sanchez-Parga 1995: 97) 7,

Los hallazgos de
esta investigacion sugieren que una diferencia similar existe entre el dmbito nacional y el

ambito local de gobierno, y no se trata de una diferencia coyuntural, sino sistémica.

Tomemos como ilustracién un ejemplo dramético. Un mismo lider, Jamil Mahuad, fue en
extremo exitoso cuando tuvo que enfrentar a los gremios del transporte en el conflicto més
grave que se dio entre los 49 estudiados; mientras que en enero de 2000, cuando confronté
nuevamente a los transportistas ahora en calidad de Presidente de la Republica, se vio
forzado a ceder a sus requerimientos de reestructuracién de pasivos con el fin de que no se
sumaran a las protestas de otros grupos sociales; y de todas formas su gobierno terminé
siendo derrocado a los pocos dias. Una explicacion facil y conveniente (pues permite tener
un rostro visible sobre el cual volcar la culpa, expiando de responsabilidades al resto de
actores y al sistema como tal) seria el atribuir esta diferencia, como muchos analistas lo han
hecho, a una subita pérdida de capacidades del lider, a la misteriosa transformacion de un
“excelente alcalde de Quito” (Ortiz Crespo 1996) a un presidente “nefasto” (Acosta 2003).
Sin embargo, creo que las evidencias sugieren que las diferencias estin mas bien
relacionadas con deficiencias estructurales del Estado Central y centralista. Los gobiernos
nacionales se han vuelto extremadamente débiles: tienen que enfrentar conflictos en muchos
frentes, con una limitada capacidad de manejo de su propio presupuesto (que estd en su gran
mayoria destinado ya sea al pago de deudas o pre-asignado a distintos estamentos que han
consagrado por Constitucion y por Ley su poder econémico o politico), y con el fantasma
del derrocamiento que ha rondado el palacio de gobierno con asombrosa frecuencia en la
ultima década. En los gobiernos seccionales la situacion es diferente. Por razones de
escala, existen muchas menos fuentes de presion. Ademads, los problemas y sus soluciones
por lo general se manifiestan y se hacen visibles en las localidades. La proximidad de las
autoridades y la aplicacioén del principio de subsidiariedad (que establece que la toma de
decisiones se debe dar al nivel mds cercano al ciudadano mientras haya instancias que
puedan hacerlo igual o mds eficazmente que niveles de gobierno més “alejados”) legitiman
las instituciones publicas, y dan mayores oportunidades a la ciudadania de influir -con

acciones de aprobacién o censura- en las decisiones de gobierno.

Estas diferencias sistémicas entre las condiciones de gobernabilidad nacionales y las
locales se reflejan en la actuacién del sector publico en los conflictos del transporte urbano
que aqui se han estudiado. En términos generales, los conflictos en los que la autoridad

publica ha sido el Gobierno Nacional lejos de cumplir su rol de “procesamiento” de los

137 Séanchez-Parga se adscribe al significado que Michel Foucault le da a este término, para hacer referencia “al conjunto de
instituciones, procedimientos, diagndsticos y deliberaciones, cdlculos y estrategias que permiten y garantizan el gobierno
de la sociedad” (Sanchez-Parga 1995: 93).
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conflictos se ha convertido un factor para incrementar la frecuencia de éstos y sus niveles de
escalamiento. Este es, por lo demds, un fendmeno que se ha observado en estudios de
distintos 4mbitos del sistema politico ecuatoriano (Burbano de Lara 2003: 23). En los
conflictos en los que la Municipalidad de Quito ha actuado como la autoridad publica, por
otro lado, se han podido abordar buena parte de los problemas subyacentes, de las
condiciones estructurales que favorecian el escalamiento. Ademads se ha logrado instaurar
(en el periodo posterior al Buserato) condiciones favorables a un gobierno efectivo y
democrético del servicio de transporte urbano, que siguié generando mejoras en el servicio

sin que éstas lleven a confrontaciones desbordadas y destructivas.

A pesar de estas “ventajas sistémicas” que existen en el ambito local para el éxito de la
acciéon gubernamental, las administraciones seccionales no han logrado constituirse en
auténticos “gobiernos seccionales”, en los agentes principales del procesamiento legal,
legitimo e institucional de los conflictos. Como lo ha mostrado Simén Pachano, en el
sistema politico ecuatoriano desde el regreso a la democracia en 1979 se han ido
estableciendo y consolidando formas de “negociacién” directa entre las organizaciones
sociales y los gobiernos centrales, sin tomar en cuenta a los niveles de gobierno
subnacionales (Pachano 2003: 130). En este contexto, el caso de Quito desde la expedicién

de la Ley del Distrito Metropolitano es una experiencia novedosa, de avanzada.

Se trata sin duda alguna de una de las experiencias de descentralizacién m4s exitosas en el
Ecuador hasta la fecha. No solo ha llevado a un mejoramiento sustantivo de la calidad y la
cobertura del servicio, sino que sobre todo ha instaurado en su planificacion y regulacioén un
renovado sistema de representacion de los intereses de los actores sociales frente al sistema
politico-institucional, y de procesamiento de sus conflictos. Y esto ha sido posible en tanto
la asuncién de competencias por parte de la municipalidad le permitié romper con la sobre-
representacion de los intereses de los transportistas, que era la principal fuerza que frenaba
las mejoras. La entrada en escena de la municipalidad terminé con la ausencia del Estado

como ente autonomo promotor del interés publico.

Ahora bien, se debe subrayar que la descentralizacién como tal no fue més que un
instrumento, una condicién favorable pero no suficiente para el cambio. No basté que la
municipalidad tenga el poder para planificar y regular el transporte urbano, sino que ésta
tuvo que hacer uso de este poder abordando frontalmente la crisis del servicio, colocdndola
en el tope de la agenda publica, regresdndola al terreno de lo politico. Esto requeria tener la
decision politica suficiente como para entrar en confrontacién abierta con los poderosos
gremios de transportistas, y la capacidad (y legitimidad) para desplegar una estrategia

efectiva, que canalice poderes mayores en defensa de los intereses de la mayoria.
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Bustamante ha sugerido que una accién politica moralmente legitima en el Ecuador debe
apuntar a crear condiciones para la instauraciéon de un verdadero estado de derecho; para
“nacionalizar el Estado privatizado por las Mafias” poniendo a las instituciones publicas al
servicio de lo publico. Esto a su vez implica privar a los estamentos que controlan el Estado
de sus “nutrientes”, de aquello que les permite consolidar y regenerar su poder (Bustamante
2005: 18). El caso del transporte urbano de Quito sugiere que, dada la existencia de un
gobierno seccional con la decision y la capacidad de gestion suficiente como para perseguir

L L . . PR 138
este objetivo, la descentralizacion podria ser un mecanismo que haga mds viable la tarea ™.

No se sugiere aqui de forma alguna, que la transferencia de competencias y recursos por si
misma constituya garantia de mejores condiciones de gobierno. La gobernabilidad
democrdtica local tiene sus propios problemas y desafios, que deben ser asumidos con
capacidad y determinacién por las autoridades seccionales para lograr mejoras efectivas.
Los gobiernos seccionales, que tradicionalmente han sido administradores de servicios y
responsables de ciertas obras de infraestructura, crecientemente se ven ante el desafio de
gobernar, en su mas amplia acepcién. Con todo, si es una conclusion de esta investigacion
que autoridades con éste propdsito y estas aptitudes pueden tener mayores posibilidades de

éxito desde el ambito local que desde el nacional.

5.3 Reflexiones finales

La historia de la descentralizacién del transporte urbano en Quito y los conflictos
relacionados no se trata de un caso aislado. Hacia finales de la década de 1990 comenzé a
consolidarse en el Ecuador una ain débil tendencia a que municipalidades de ciudades
grandes y medianas busquen descentralizar las competencias relacionadas con el transporte
urbano con el propdsito de impulsar mejoras en el servicio. En este marco se han
presentado ya conflictos similares a los que vivié Quito a mediados de la década, como en
los casos de Cuenca, en donde la municipalidad entr$ en tensiones con las autoridades de la
Policia Nacional y el Consejo Nacional de Transito; y de Loja, que en abril de 2003 tuvo
que enfrentar un bloqueo de la ciudad protagonizado por los gremios de transportistas,
quienes exigian que la administracion del servicio de transporte urbano deje de ser regulada
por el Municipio y regrese al CNTTT (Hoy: 11/04/03). También se han dado situaciones

nuevas y diferentes como en el caso de Guayaquil, en donde los conflictos no surgieron de

138 Esto implica que otros procesos de descentralizacién no necesariamente tendran efectos similares, e incluso podrian dar
pie a efectos contrarios. Bien podria darse el caso que, en el dmbito local, se replique la captura del estado que se observa
en el ambito central; que es uno de los argumentos que ha llevado al propio Bustamante a discrepar con la
descentralizacién como modelo de reforma a la estructura del Estado. Sin embargo, soy de la opiniéon de que a pesar de
esta posibilidad la descentralizacién se mantiene como uno de los pocos caminos pragmaticos para crear condiciones que
permitan superar el sistema corporativista que caracteriza (ahora, no en un futuro posible) a la escena politica del pais.
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gremios de transportistas desplazados sino de otros grupos politicos opuestos al alcalde. A
esto habria que afiadir que son varios los analistas que han relacionado la forma de actuar de
los gremios de transportistas y los rasgos principales de los conflictos que protagonizan (en
los que se aprovechan de su control de un servicio de interés ptiblico para la defensa de sus
intereses particulares) con los de otros gremios y organizaciones sindicales, en sectores

como la educacidn, la salud, e incluso en el poder judicial (Pérez 2002; Ospina 2002).

En efecto, los desafios de tratamiento de conflictos y, en un sentido mds amplio, de
gobernabilidad democrética que tuvo que enfrentar la Municipalidad de Quito en lo
referente al servicio de transporte urbano son similares a los de otros dmbitos en los que,
ante la ausencia de mecanismos institucionales efectivos de procesamiento democrético de
las controversias, pequefios grupos de interés con gran poder de coercidn hacen prevalecer
sus aspiraciones por sobre los intereses de las mayorias. En el capitulo IV se mostré que los
conflictos en los que la municipalidad trataba de implementar reformas que ponian en riesgo
la tradicional posicién de poder de los gremios del transporte fueron los mds vinculados con
altos niveles de escalamiento y de dafos generados. El agente que promovia cambios
estructurales en el statu quo entré en franca confrontacion con los grupos corporativistas
que por largo tiempo se habian beneficiado (o asi lo creian) de ese statu quo. Es posible que
algo similar suceda en situaciones andlogas. En tanto los gobiernos seccionales que asuman
nuevas competencias u otros actores intenten introducir reformas que pongan en peligro los
intereses de grupos minoritarios poderosos, deberdn prever la posibilidad real de conflictos
altamente escalados y potencialmente dafiinos, no solo para las partes involucradas sino
también para terceros. Y es predecible que cuanto més alto sea el poder que estos mds

cruda sera su resistencia.

Existen, en este sentido, muchos temas pendientes de investigacion que podrian darnos
mayores luces sobre la pertinencia del uso de los aprendizajes del caso aqui estudiado en
otros contextos. Por ejemplo, ;qué tan similares fueron casos como en los de Cuenca, Loja
y Guayaquil? ;En qué medida los actores involucrados (municipalidad, transportistas,
CNTTT, Policia Nacional, etc.) tomaron en consideracién la experiencia de Quito? ;Cudles
son en concreto las principales similitudes y diferencias entre los gremios de transportistas
urbanos y su comportamiento contencioso y otros gremios y organizaciones corporativistas?
En estos casos, ;podria la descentralizacién tener efectos similares a los que tuvo en Quito?
(Qué consecuencias podria tener en Quito y en el resto del pais el hecho de que la
ciudadania no se haya consolidado como tal, que los usuarios de los servicios no hayan

asumido plenamente la defensa de sus propios intereses y derechos?
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Alun asi, lo sucedido en Quito deja lecciones que podrian, en ocasiones futuras, hacer
viable soluciones justas y democraticas sin necesidad del uso de la fuerza. Muestra que los
beneficios que creen tener los grupos corporativistas de poder no son necesariamente tales.
Como se discuti6 en los primeros capitulos, el “rendimiento” que tenian los transportistas de
su situacién de poder era relativo. Les permitia poder enfrentar mejor que otros grupos las
recurrentes crisis econémicas u otros cambios que ponian en peligro su negocio, por lo
general a costa de los intereses de los usuarios. No obstante los transportistas tampoco
lograron consolidar utilidades competitivas, que tengan un minimo aceptable de estabilidad.
Luego del “Buserato” se demostrd que era posible encontrar soluciones integradoras, que
permitan que al menos parte de estos gremios corporativistas participen como actores
centrales en las reformas, sean parte activa de los cambios que, simultineamente, les

generen beneficios particulares y sirvan a los intereses de la mayoria.

La esperanza en soluciones justas alcanzadas por métodos pacificos no puede
abandonarse. Pero tampoco puede perderse de vista el hecho que la justicia es la condicién
basica de cualquier solucién sostenible. Esta debe considerarse un fundamento, un requisito

de la gobernabilidad democratica.
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Anexo 1

Sistematizacion de los conflictos estudiados
Ficha Individual de Conflicto (ejemplo)

Nuamero | 035 Duracion 1 afio 4 meses 17 | Tema Vida util
dias

Alcance |Local Fechas 10/05/99 — Actualizado |11/12/04
26/09/00

Principales actores involucrados:

® Roque Sevilla, alcalde de Quito.

¢ Concejales del Distrito Metropolitano de Quito.
e César Arias, director de la UPGT.

¢ Transportistas varios.

e Jorge Yanez, dirigente de ASTRASUR.

¢ Jorge Oviedo, Fundacién Natura.

e Humberto Cevallos, Director Ejecutivo del CNT.

Aspiraciones:
¢ De la municipalidad, que se reduzca la vida ttil de los buses de transporte urbano en

Quito de 20 a 15 afos.
® De los transportistas, que no se de paso a esta medida.

Informacion sobre el contexto:

¢ El 21 de enero del 2000 fue destituido el presidente Jamil Mahuad. Su destitucion fue
precedida de un periodo de disturbios sociales. Mahuad pertenecia al mismo partido
politico que el alcalde Sevilla.

Desarrollo del conflicto:

¢ Probablemente el 10 de mayo de 1999 el Concejo Metropolitano decide reducir a
partir del afio 2000 la vida util permitida a los vehiculos de transportacion urbana, de
20 a 15 afios.

e César Arias explica que serian 260 los buses (10% de los de Quito) que tendrian que
salir de circulacion, describe las ventajas técnicas de esta medida, y anuncia que, si
bien desde enero estas unidades ya no podrian circular, los transportistas tendrian la
oportunidad de renovar sus unidades hasta junio del 2000, manteniendo sus cupos.
Argumenta que es econdmicamente mucho menor tener buses nuevos que buses
nuevos.

® Declaraciones de transportistas argumentando que esta medida perjudicaba su
economia pues les obligaba a endeudarse para la compra de unidades sumamente
costosas.

¢ En el marco de las protestas y negociaciones del 17 de mayo sobre la vida util de los
vehiculos de transporte en Quito, Jorge Yanez declaré que el tema de la vida ttil no
tenia discusion y que el municipio deberia acogerse a la regulacion del CNT al
respecto.

¢ E] 23 de agosto de 1999 Diario Hoy publica un reportaje exponiendo las razones
técnicas y econdmicas por la que la vida util debe ser reducida. Se cita las expresiones
de representantes de Fundacion Natura en las que se da la razén al Municipio.




¢ En el mismo articulo César Arias argumenta con referencias técnicas del Banco
Mundial las razones por las que la vida util deberfa llegar a méximo 15 afios (luego de
cierto tiempo de funcionamiento de las unidades los costos de mantenimiento se
multiplican por 10).

17/11/99

¢ El 18 de noviembre los transportistas urbanos de Pichincha paralizaron el servicio
por 6 horas. Entre los pedidos estaban eliminar los controles de contaminacion y
que no se aplique la decision del municipio de reducir a 15 afios la vida 1til de los
buses. (En este paro confluyen este conflicto y el de la ficha 34).

® Declaracion del alcalde Roque Sevilla manifestando enfaticamente que el municipio
no cederia en su intencion de reducir la vida util de los vehiculos a 15 afios.

¢ Editorial del Diario Hoy el 30 de noviembre diciendo que la oposicién de los
transportistas a los controles de contaminacion y a la reduccion de la vida ttil a 15
afios escondia su rechazo a que el Municipio tenga la competencia sobre el transito y el
transporte terrestre. Ademds planteaba que el trabajo de la UPGT era bueno y que
debia defenderse y ampliarse la competencia para incluir también el control del
transito.

¢ En diciembre Jorge Yanez, al tiempo que hablaba de una posible candidatura al
Concejo Metropolitano para “defender” los intereses de su gremio, decia que los
transportistas se oponian a la reduccién de la vida 1til a 15 afios y decia que el
Municipio estaba conciente que no podian exigirle a los transportistas la adquisicion
de unidades nuevas pues eran muy costosas y no habian créditos disponibles.

¢ El 22 de diciembre Diario Hoy informa que continuaban las conversaciones de los
transportistas, por un lado con el gobierno y por otro con el Municipio, al que pedian
la suspension de los controles ambientales y la no reduccion de la vida ttil de los
buses a 15 afios. El editorial del diario decia que la fijacidn de esta vida itil no era
arbitraria, y que existian suficientes evidencias técnicas para mostrar que los costos de
produccién, pasado cierto tiempo, aumentaban 10 veces, validando asi los argumentos
del municipio.

L
18/11/99

02/01/00

¢ El municipio anuncia que desde el 3 de enero deberian salir de circulacion los buses
menores a 20 afios, un total de 42 urbanos y 12 interparroquiales. Se anuncia que se
ha coordinado con la policia para establecer acciones de control.

¢ El 6 de abril del 2000 se retine el CNT y decide incrementar las tarifas de transporte
urbano a partir del 15 de abril. Ademads se ajusté para todo el pais la vida 1til de lo
que eran los servicios ejecutivo y selectivo en 15 afios (antes los selectivos tenian una
vida util de 5 afos), y luego de los 15 afios los buses pasarian al servicio popular
“siempre que tengan perfectas condiciones de funcionamiento”.

¢ La UPGT se acogi6 a la nueva clasificacion de buses “especiales” o “solo sentados”,
pero planted que “lo que no es negociable es el tiempo de vida. Del servicio especial,
el requisito minimo es siete afios desde la fecha de fabricacion. Para los populares es
20”. En un inicio habia planteado que solo una parte de los buses de servicio ejecutivo
podrian brindar el servicio especial, pero esta propuesta fue desechada al poco tiempo.

¢ Los transportistas declaran que no estaban de acuerdo con la vida 1til de 7 afios para
los buses especiales y de 20 para los populares, puesto que las normas del CNT eran de
15 y 30 afios respectivamente. Amenazaron que no negociarian sobre controles
ambientales (otro tema en disputa) si no se definia lo de la vida til.

e César Arias declar6 por su parte que no cederia en el tema de vida util,
argumentando razones técnicas.

03/01/00




¢ En septiembre del 2000, Hidalgo Nuiiez nuevo director de la UPGT declara que el
problema no es la edad sino la falta de mantenimiento. Dice ademds que habia que
considerar que la situacién econémica no estaba para hacer inversiones que no se
podrian cubrir, y que aunque estaban considerando la posibilidad de revisar la vida
util, esta decisidn no habia sido tomada aun.

Datos sobre el daio causado:

® Incomodidades por paralizacion de transportistas de 6 horas el 18 de noviembre de
1999.

Articulos base

® Mayo 12, 1999 (reportaje largo).

® Mayo 18, 1999 (noticia larga sobre controles ambientales).

® Agosto 23, 1999 (reportaje largo).

* Noviembre 18, 1999 (editorial mediano).

® Noviembre 26, 1999 (reportaje muy largo sobre varios temas).
¢ Noviembre 30, 1999 (Editorial mediano).

¢ Diciembre 12, 1999 (reportaje mediano).

¢ Diciembre 22, 1999 (Editorial mediano).

¢ Enero 3, 2000 (noticia mediana sobre el Trole.

® Enero 9, 2000 (noticia mediana).

e Abril 7, 2000 (noticia larga sobre incremento de tarifas).

e Abril 18, 2000 (noticia corta).

e Abril 18, 2000 (noticia mediana sobre protestas).

® Mayo 23, 2000 (noticia mediana sobre controles ambientales).
e Septiembre 27, 2000 (reportaje largo sobre varios temas).

Desenlace:
¢ [a vida util se mantuvo, no se logré reducir a 15 afios.

Observaciones adicionales:
¢ Luego de haber logrado su objetivo inicial, durante la ltima parte del conflicto los
transportistas trataron incluso de ampliar més la vida qtil de los vehiculos.




Anexo 2

Variables cuantitativas y sus definiciones

En el presente estudio se consideraron multiples variables de andlisis, tanto cualitativas
como cuantitativas. Este anexo se refiere a las segundas. Presenta una descripcion general
de la forma en la que los datos fueron obtenidos y organizados, y las principales
definiciones utilizadas.

A. Sobre el proceso de sistematizacion de los conflictos

Para la obtencion de las variables cuantitativas de esta investigacion se utilizé como fuente
unica el sistema “Explored”, que es una base de datos digital que incluye todos los articulos
periodisticos publicados en el Diario Hoy y algunos publicados en otros medios impresos
desde el afio 1990. Se puede acceder a esta base a través del Internet, en la pédgina
www.explored.com.ec.

En primer lugar se identificaron los articulos relacionados con los conflictos del transporte
urbano en Quito a través del motor de bisquedas del sistema. Se buscaron aquellos
publicados entre el 1 de enero de 1990 y el 21 de diciembre de 2004, y que contuvieran una
o algunas de las siguientes palabras clave:

® “Transporte”

e “Transportistas”

o “Buses”

e “Trole”

e “Ecovia”

e Apellido del alcalde en funciones en el mes y afo respectivo (‘“Paz”, “Mahuad”,
“Sevilla” y “Moncayo”, respectivamente).

Luego se revisé uno a uno los articulos identificados por el sistema, descartando todos
aquellos repetidos o que no tuvieran relacion directa con los conflictos objeto de estudio.
Los restantes fueron estudiados a profundidad, con lo que se identificaron 49 conflictos,
tanto nacionales como locales, que tuvieron a Quito como escenario a lo largo del periodo
de estudio. Para cada uno de estos conflictos se elaboré una ficha individual, segun el
modelo mostrado en el Anexo 1.

Posteriormente se establecieron definiciones operacionales para cada una de las variables
de andlisis (que se presentan en la proxima seccidén) y se tabul6 la frecuencia de dichas
variables segtn la informacion de las fichas individuales. En algunos casos se obtuvieron
ademds indices compuestos (que incorporan a mds de una variable) y se estimaron
coeficientes de correlacion entre dichos indices.

B. Variables y definiciones operacionales

A continuacién se presentan las definiciones operacionales utilizadas en esta
investigacién. Son operacionales en el sentido de que no definen el concepto como tal, sino
la forma en la que dicho concepto se aplica para la tabulacién de la informacién recopilada.
Para su mejor identificacion, se clasifican las definiciones segin tipos de variables, y se
presentan en el orden en el que aparecen a lo largo de este documento. Cuando es necesario
también se incluyen definiciones del tipo de variable.



Caracteristicas generales del comportamiento de cada actor

Niimero de conflictos en los Numero total de conflictos en los que el actor realiz6
que participé el actor acciones (relacionadas con la controversia) de manera
proactiva o reactiva, ya sea con un rol protagénico o
con uno marginal.

Principales contendores Actores que durante el conflicto manifestaron su
identificados desacuerdo u oposicion a las posiciones y/o intereses
del actor en el que se centra el andlisis. Se cuenta
tanto si esta manifestacion fue explicita (mediante
declaraciones) o implicita (mediante sus acciones u
omisiones). Un mismo actor puede tener mas de un
contendor durante el mismo conflicto, y un contendor
en una etapa del conflicto puede dejar de serlo en otra

etapa.
Principales aliados Actores que durante el conflicto manifestaron su
identificados acuerdo o apoyo a las posiciones y/o intereses del

actor en el que se centra el andlisis. Se cuenta tanto si
esta  manifestacion fue explicita (mediante
declaraciones) o implicita (mediante sus acciones u
omisiones). Un mismo actor puede tener mds de un
aliado durante el mismo conflicto, y un aliado en una
etapa del conflicto puede dejar de serlo en otra etapa.

Lider visible Se aplica al caso de los actores grupales o
institucionales, y se refiere al individuo o los
individuos que asumen la toma de decisiones en
nombre de su grupo y/o la voceria del mismo. En un
mismo conflicto puede haber mds de un lider visible
del grupo. Se cuentan para cada lider visible el
nimero de conflictos en los que aparece. En
consecuencia, un mismo conflicto puede ser contado
mds de una vez, si en el actor grupal analizado ha
existido mas de un lider visible.

Estrategias utilizadas por cada actor

Se refiere a las cuatro principales estrategias definidas por Rubin, Pruitt y Kim (Rubin,
Pruitt y Kim 1994): Contender, ceder, resolver o evitar. Un actor puede adoptar en distintos
momentos de un mismo conflicto distintas estrategias. Se contabiliza para cada estrategia el
nimero total de conflictos en los que el actor la ha adoptado. En consecuencia, un mismo
conflicto puede ser contado més de una vez, si el actor ha utilizado mds de una estrategia en
el mismo.

Contender Cuando las acciones u omisiones del actor estian en su
mayoria orientadas a imponer sus propias
aspiraciones a las de su (s) contendor (es). Esto
puede darse mediante ticticas ‘“pesadas” (como




bloqueos de vias o decretos de movilizaciéon) o
“livianas” (como tratar de convencer con argumentos
al contendor de abandonar sus propias aspiraciones).

Ceder Cuando las acciones u omisiones del actor en su
mayoria implican el abandono voluntario de sus
propias aspiraciones, a favor de las de su (s)
contendor (es). El método utilizado registra de
manera deficiente esta estrategia, porque su adopcién
no siempre es observable de manera directa y por lo
tanto no siempre se refleja en la cobertura periodistica
del conflicto.

Resolver Cuando las acciones u omisiones del actor estan
orientadas en su mayoria a alcanzar un acuerdo con
su (s) contendor (es), que en la medida de lo posible
tome en cuenta los intereses de las distintas partes
involucradas.

Evitar Cuando el actor, a pesar de que el conflicto tiene
relacién con sus intereses, no realiza ninguna accién
relacionada con la confrontacién. El método utilizado
registra de manera deficiente esta estrategia (atin més
que en el caso de la estrategia de “ceder”), porque los
actores que evitan el conflicto simplemente no
aparecen en las coberturas periodisticas. Como se
muestra mds adelante, se ha tratado de registrar esta
estrategia de forma indirecta para el caso de los
usuarios (ver definicion de “Conflictos en relacién a
intereses de los usuarios).

Tdcticas utilizadas con mayor frecuencia

Se refiere a las formas concretas en las que los actores ponen en préctica su estrategia. Un
actor puede adoptar simultdneamente o en distintos momentos del conflicto mds de una
tactica. Se contabiliza para cada téctica el nimero total de conflictos en los que el actor la
ha adoptado. En consecuencia, un mismo conflicto puede ser contado mds de una vez,
segtin el nimero de ticticas que el actor haya utilizado.

Declaraciones de insatisfaccion Cuando el actor manifiesta explicitamente, ante su (s)
contendor (es) o ante terceros (incluyendo los medios
de comunicacién) su inconformidad con una decision
tomada o con la situacién que existe en ese momento.

/Argumentacion persuasiva Cuando el actor presenta ante su (s) contendor (es) o
ante  terceros (incluyendo los medios de
comunicacién) argumentos para tratar de que se
adopten decisiones a su favor.

Recurrir a respaldos técnicos Cuando la argumentacion persuasiva de un actor
incluye referencias a estudios técnicos u opiniones de




expertos que respaldan su posicion.

Amenazas

Cuando el actor explicitamente anuncian realizar
acciones que su (s) contendor (es) considera (n)
perjudiciales, dependiendo de si este (estos) dltimo (s)
hace (n) o no algo que el actor quiere.

Cumplen amenazas

Cuando las amenazas formuladas son efectivamente
llevadas a la préctica, total o parcialmente.

Expresar interés en negociar

Cuando el actor manifiesta explicitamente a su (s)
contendor (es) o a terceros (incluyendo los medios de
comunicacion) que no descarta la posibilidad de
negociar una solucién con su (s) contendor (es).

Negociaciones

Cuando el actor en la prictica participa en
conversaciones directas o indirectas (a través de
terceras partes) con su (s) contendor (es), y las
conversaciones tienen como objetivo alcanzar una
solucién negociada al conflicto.

Manifestaciones pacificas

Cuando el actor protagoniza marchas u otras
manifestaciones de protesta que no generan en la
practica ningin dafio de importancia a su (s)
contendor (es) o a terceros.

Manifestaciones violentas

Cuando el actor protagoniza marchas u otras
manifestaciones de protesta (bloqueo de vias,
lanzamiento de piedras, etc.) que no generan en la
practica dafios de importancia a su (s) contendor (es)
0 a terceros.

/Anuncio publico de medidas a
tomar

Aplica al caso de las autoridades nacionales o locales.
Se refiere a cuando a través de sus voceros se anuncia
a los medios de comunicacion las decisiones tomadas
por dichas autoridades en relacién al conflicto. Con
el anuncio publico hecho, resulta mds dificil revertir
una decision.

Muestra de interés en logros de
contendores

Cuando en las declaraciones del actor ante su (s)
contendor (es) o ante terceros (incluyendo los medios
de comunicacién) menciona los intereses de su (s)
contendor (es) y manifiesta de manera explicita o
implicita su interés de que dichos intereses sean al
menos parcialmente satisfechos.

Expresar acuerdo con
contendores

Cuando en las declaraciones del actor ante su (s)
contendor (es) o ante terceros (incluyendo los medios
de comunicacién) menciona puntos de vista
coincidentes con los de su (s) contendor (es) sobre
ciertos temas.

Hacer favores a contendores

Cuando durante el conflicto el actor realiza




intencionalmente acciones que favorecen a las
aspiraciones y/o los intereses de su (s) contendor (es),
como forma de congraciarse con éste (€stos).

Represion a protestas

Aplica al caso de las autoridades nacionales o locales,
cuando frente a protestas (pacificas o violentas)
utiliza su poder de coaccién para reprimir a los
protestantes.

Estado de emergencia

Aplica tnicamente al caso del Gobierno Nacional,
cuando toma la decision de decretar el “Estado de
emergencia”, situacion legal especial en la que
algunos derechos civiles son suprimidos.

Declaracion de firmeza

Cuando un actor anuncia ante su (s) contendor (es) o
ante  terceros (incluyendo los medios de
comunicacién) su disposiciébn a no ceder en sus
aspiraciones y llegar hasta las dltimas consecuencias
para alcanzarlas.

Descalificacion del contendor

Cuando un actor utiliza ante terceros (incluyendo los
medios de comunicacién) calificativos  y/o
argumentos que ponen en duda o cuestionan
abiertamente la credibilidad y/o la legitimidad de las
intenciones de su (s) contendor (es).

/Acciones legales

Cuando un actor utiliza mecanismos previstos por la
ley (como juicios, recursos de amparo, denuncias
formales, etc.) para tratar de alcanzar sus aspiraciones
o parte de ellas.

Legitimacion de sus pedidos

Se refiere a los contenidos del discurso de los transportistas y, mds especificamente, a los
argumentos que utiliza para justificar ante su (s) contendor (es) o ante terceros (incluyendo
los medios de comunicacién) el porqué de su posicién en el conflicto, y/o del uso de las
tacticas empleadas. Se han considerado cuatro tipos bdsicos de argumentacién: Técnica,
econdmica, legal, y la referente al bien comin. Un mismo actor puede utilizar mis de un
tipo de argumento para legitimar su actuacién en un conflicto. Se contabiliza para cada
“forma de legitimar los pedidos” el nimero total de conflictos en los que el actor la ha
adoptado. En consecuencia, un mismo conflicto puede ser contado mds de una vez, segin el
nimero de formas de argumentacidn que el actor haya utilizado.

Técnica

Cuando las declaraciones del actor se argumenta que
la decisién que se promueve es la técnicamente mas
viable, en términos de eficiencia y eficacia para fines
comtnmente aceptados como legitimos. Incluyen
referencias al trazado de las vias, a la calibracion o
antigiiedad de los motores, a los tiempos de traslado,
y a otros temas relacionados sobre todo con la calidad




del servicio. Se excluye las argumentaciones sobre
costos, utilidades, u otras de orden econdmico.

Econémica Cuando las declaraciones del actor hacen referencia a
costos, utilidades, u otras caracteristicas economicas
del servicio. Usualmente cada actor argumenta desde
su propia situacién econdémica, enfatizando cémo y
cudnto una decisién la favorece o perjudica.

Legal Cuando las declaraciones del actor hacen referencia a
disposiciones legales, usualmente mostrando cémo
éstas respaldan la posicion del actor o la decision que
el actor apoya.

Bien comiin Cuando las declaraciones del actor incluyen
argumentaciones en el sentido de que la decisién que
el actor apoya favorece al bien comin, o puesto de
otra forma, es conveniente para la mayor parte de
ciudadanos.

Actitud del lider

Se refiere a nivel de agresividad en las declaraciones y/o acciones del actor individual o
del lider cuando el actor es grupal. Se han considerado tres tipos bdsicos de actitudes:
Conciliadora, intermedia y beligerante. Un mismo actor puede tener més de un tipo de
actitud en distintos momentos del conflicto. Se contabiliza para cada tipo de actitud el
nimero total de conflictos en los que el actor la ha adoptado. En consecuencia, un mismo
conflicto puede ser contado mds de una vez, segtin el nimero de tipos de actitud que el actor
haya adoptado.

Conciliadora Cuando las declaraciones y/o acciones del actor
individual son amistosas, propensas a ganar el favor o
la simpatia de su (s) contendor (es). Por lo general
estas declaraciones revelan un deseo de evitar un
mayor escalamiento del conflicto.

Intermedia Cuando las declaraciones y/o acciones del actor
individual, sin ser agresivas, tampoco son
explicitamente conciliadoras.

Beligerante Cuando las declaraciones y/o acciones del actor son
agresivas hacia su (s) contendor (es), y/o muestran
disposiciéon para involucrarse en un mayor
escalamiento del conflicto.

Forma de enfocar los resultados del conflicto

Se refiere a los aspectos del resultado del conflicto a los que el actor otorga mayor
importancia, ya sea en su discurso y/o en sus acciones. Se han considerado dos tipos
basicos de “enfoques”: Positiva y Negativa. Un mismo actor puede tener mas de una



forma de enfocar los resultados en distintos momentos del conflicto. Se contabiliza para
cada “enfoque” el nimero total de conflictos en los que el actor lo ha adoptado. En
consecuencia, un mismo conflicto puede ser contado mds de una vez, segin el nimero de
enfoques que el actor haya adoptado.

Positiva Cuando el actor centra su atencidn prioritariamente en
las ganancias potenciales que podrian traerle los
resultados del conflicto.

Negativa Cuando el actor centra su atencion prioritariamente en
las pérdidas potenciales que podrian traerle los
resultados del conflicto.

Resultados obtenidos

Se refiere a si el desenlace del conflicto favorece o no a los intereses del actor. Se han
considerado dos tipos bdsicos de resultados: Favorables y Desfavorables. Se trata de
variables mutuamente excluyentes, es decir, si en un conflicto se registra una de ellas, no se
registra la otra. Sin embargo, existen conflictos en los que el resultado ni favorece ni
perjudica claramente a los intereses del actor. Esos casos no se registran en ninguna de
estas dos categorias.

Favorables Cuando el desenlace del conflicto favorece
claramente a los intereses del actor y/o cuando el
actor manifiesta explicitamente su satisfaccién con
dicho desenlace.

Desfavorables Cuando el desenlace del conflicto es claramente
desfavorable a los intereses del actor y/o cuando el
actor manifiesta explicitamente su insatisfaccién con
dicho desenlace.

Variables especificas a ciertos actores

Se trata de variables que no han sido medidas para todos los actores, sino solo para ciertos
actores especificos. Se presentan a continuacién las definiciones respectivas, en el orden en
el que las variables son analizadas en el documento.

Divisiones internas de los Se refiere a los gremios del transporte como actor de
transportistas los conflictos. Especificamente trata de las
situaciones en las que la persona o grupo que ha
estado liderando la participacion de los transportistas
en el conflicto ha sido cuestionado por otros grupos
también de transportistas. Se contabiliza el nimero
de conflictos en los que esta situacion se ha
presentado. Han existido dos tipos de divisiones: las
nacionales y las locales.

Divisiones con transportistas Cuando los transportistas que cuestionan a sus lideres
nacionales son dirigentes nacionales y/o son de ciudades




distintas a Quito.

Divisiones con transportistas
locales

Cuando los transportistas que cuestionan a sus lideres
no son dirigentes nacionales y/o brindan su servicio
en Quito.

Conflictos en relacion a
intereses de usuarios

Cuando el desenlace del conflicto ha afectado de
manera positiva o negativa a los intereses de los
usuarios del transporte urbano. Esta variable se
utiliza para estimar la frecuencia de la adopcién de la
estrategia de “evitar” en el caso de los usuarios,
comparando el nimero de conflictos que afectaban
sus intereses con el nimero de conflictos en los que
estos actores efectivamente participaron.

Instancias del gobierno
involucradas

Se refiere al caso del Gobierno Nacional, en el que
son tres las instancias directamente vinculadas con los
conflictos del transporte urbano: Las autoridades
nacionales, la Policia, y el CNTTT.

IAutoridades nacionales

Cuando en el conflicto participan directamente (ya
sea con un rol protagénico o con uno marginal) el
Presidente de la Republica, el Vicepresidente, los
ministros de estado, los subsecretarios, u otros
voceros representantes de la Presidencia de la
Republica. También se considera en esta categoria
las actuaciones de la Policia Nacional o del CNTTT
cuando éstas responden a disposiciones de las
autoridades nacionales.

Policia (actiia por su cuenta)

Cuando en el conflicto participan directamente (ya
sea con un rol protagénico o con uno marginal)
autoridades u otros miembros de la Policia Nacional,
y su actuacién no responde a disposiciones de las
autoridades nacionales.

CNTTT (actda por su cuenta)

Cuando en el conflicto participan directamente (ya
sea con un rol protagénico o con uno marginal)
autoridades u otros miembros del Consejo Nacional
de Transito y Transporte Terrestre, y su actuacién no
responde a disposiciones de las autoridades
nacionales.

Variables relacionadas con la actuacion de la prensa en los conflictos

En las variables siguientes se ha reunido informacién sobre la participacién de la prensa
escrita en los conflictos, asumiendo que ésta es representativa de la participacion de la
mayor parte de medios de comunicaciéon En los conflictos estudiados la prensa no ha
participado de la misma manera en la que lo han hecho otros actores. Su actuacion se ha
limitado a lo que puedan incluir (o dejar de incluir) en sus publicaciones. En consecuencia
las variables que describan su actuacion tienen definiciones particulares.




Numero de conflictos en los
que se involucraron los Medios
de Comunicacion

Numero total de conflictos en los que, en los articulos
recopilados de “Explored”, la posiciéon oficial del
periédico y/o de uno o varios de sus articulistas es
explicitamente favorable u opuesta a las aspiraciones
de uno de los actores centrales del conflicto.

Oposicion a la actuacion de los
transportistas

Nimero de conflictos en los que uno o varios
editoriales o articulos de opiniébn se oponen
explicitamente a la actuacién de los transportistas.
También incluye noticias y crdénicas que recogen
opiniones de terceros en este mismo sentido.

Llamado a la ciudadania a
actuar contra transportistas

Numero de conflictos en los que uno o varios
editoriales o articulos de opinién hacen un llamado a
la ciudadania a actuar en contra de las aspiraciones de
los transportistas.

Criticas a autoridades
nacionales

Nimero de conflictos en los que uno o varios
editoriales o articulos de opinién formulan criticas a
las autoridades del Gobierno Nacional.

Llamado a ejercicio de
autoridad

Numero de conflictos en los que uno o varios
editoriales o articulos de opinién instan a las
autoridades pertinentes (nacionales o locales) a que
hagan uso de su poder de coaccién.

/Apoyo a la actuacion de
autoridades locales

Nimero de conflictos en los que uno o varios
editoriales o articulos de opinién expresan opiniones
favorables a la actuacién de las autoridades locales
durante la controversia. También incluye noticias y
crénicas que recogen opiniones de terceros en este
mismo sentido.

Cuestionamiento a la eficacia
de autoridades locales

Numero de conflictos en los que uno o varios
editoriales o articulos de opinién ponen en duda la
eficacia de la actuacion de las autoridades locales (no
su intencién).

Criticas a la nueva autoridad
local

Nimero de conflictos en los que uno o varios
editoriales o articulos de opinién formulan criticas a
autoridades locales recientemente posesionadas.

Resultados de los conflictos en
los que la prensa se involucroé

Se refiere a las caracteristicas de los desenlaces de los
conflictos en los que la prensa tomd partido. Se han
considerado dos tipos de resultados: Favorables a la
posicién defendida por la prensa, y desfavorables a
ésta. Se trata de variables mutuamente excluyentes,
es decir, si en un conflicto se registra una de ellas, no
se registra la otra. Sin embargo, existen conflictos en
los que el resultado ni favorece ni perjudica
claramente a los intereses de los actores con los que la
prensa se ha alineado. Esos casos no se registran en




ninguna de las dos categorias.

Favorables a la posicion
defendida por la prensa

Cuando el desenlace del conflicto favorece al (los)
actor (es) cuyas aspiraciones la prensa ha apoyado.

Desfavorables a la posicion
defendida por la prensa

Cuando el desenlace del conflicto es desfavorable al
(los) actor (es) cuyas aspiraciones la prensa ha
apoyado.

Total de publicaciones (incluye
noticias, reportajes y articulos
de opinion)

Numero total de articulos periodisticos seleccionados
a través del sistema Explored, incluyendo noticias,
cronicas, reportajes, editoriales y articulos de opinién.

Total de articulos de opinion

Nimero total de articulos que expresan opinidn,
incluyendo los editoriales oficiales del periddico y los
articulos de opinién en el que el nombre del autor es
publicado.

Publicaciones sobre transporte
urbano que mencionan a la
municipalidad

Numero de articulos sobre el transporte urbano en los
que al menos una vez se menciona a la Municipalidad
de Quito, dividido para el total de publicaciones, y
multiplicado por 100.

Publicaciones en las que los
medios se oponen a la
actuacion de los transportistas

Nimero de articulos sobre el transporte urbano en los
que los medios de comunicacién expresan su propia
opinién (a través de editoriales y articulos de
opinién), y esta es opuesta a la actuacién de los
transportistas. Este niimero es dividido para el total
de publicaciones, y multiplicado por 100.

Publicaciones en las que los
medios apoyan la actuacion de
la municipalidad

Numero de articulos sobre el transporte urbano en los
que los medios de comunicacién expresan su propia
opinién (a través de editoriales y articulos de
opinién), y esta es favorable a la actuacién de la
Municipalidad de Quito. Este nimero es dividido
para el total de publicaciones, y multiplicado por 100.

Publicaciones con opiniones
favorables a la actuacion de la
municipalidad

Nimero de articulos sobre el transporte urbano en los
que los medios de comunicacién publican la opinién
de terceros, y esta es favorable a la actuacién de la
Municipalidad de Quito. Este nimero es dividido
para el total de publicaciones, y multiplicado por 100.

Publicaciones con opiniones
contrarias a la actuacion de los
transportistas

Numero de articulos sobre el transporte urbano en los
que los medios de comunicacién publican la opinién
de terceros, y esta es favorable a la actuacién de la
Municipalidad de Quito. Este nimero es dividido
para el total de publicaciones, y multiplicado por 100.

Publicaciones en las que los
transportistas opinan en contra
de la municipalidad

Numero de articulos sobre el transporte urbano en los
que los medios de comunicacién publican la opinién
de los transportistas, y esta es opuesta a la actuacion
de la Municipalidad de Quito. Este nimero es




dividido para el total de publicaciones, y multiplicado
por 100.

Caracteristicas generales de los conflictos vistos en su conjunto

Principales temas abordados
en los conflictos

Hace referencia a los temas que uno o mds actores
ponen en discusién durante el conflicto. Se cuenta
para cada tema el nimero de conflictos en los que
éste ha surgido. En un mismo conflicto suele tratarse
mds de un tema, por lo que es contado varias veces,
una por cada tema discutido.

Estacionalidad de los conflictos

Para estimar la estacionalidad de los conflictos que se
muestra en la seccién 4.2 se utiliz6 el siguiente
procedimiento:

i. Para cada uno de los 49 conflictos, se identificd
el o los meses del afio en los que éste se
desarrolld.

ii. Con base en esta informacién, para cada mes del
afio (de Enero a Diciembre), se contabilizé el
nimero de conflictos que han sucedido.

Promedio de namero de
actores involucrados

Para estimar este promedio se utiliz6 el siguiente

procedimiento:

i. Se contabiliz6 el numero total de actores
involucrados en cada conflicto.

ii. Se sumaron las cifras obtenidas para todos los
conflictos.

iii. Se dividi6 este resultado para el total de
conflictos analizados.

Promedio de nimero de temas
discutidos

Para estimar este promedio se utilizé el siguiente

procedimiento:

i. Se contabilizé el nimero total de temas tratados
en cada conflicto.

ii. Se sumaron las cifras obtenidas para todos los
conflictos.

iii. Se dividié este resultado para el total de
conflictos analizados.

Duracion promedio (dias)

Para estimar este promedio se utiliz6 el siguiente

procedimiento:

i. Para cada conflicto, se contabilizé el nimero de
dias transcurridos entre su inicio y su desenlace.

ii. Se sumaron las cifras obtenidas para todos los
conflictos

iii. Se dividié este resultado para el total de
conflictos analizados.




Etapas del conflicto

En la tabla 4.C se hace referencia a cambios entre distintas etapas de conflicto en relacién
al nimero de actores involucrados y del nimero de temas discutidos. Para hacerlo se
definieron tres etapas: Inicio, desarrollo y desenlace. Para cada uno de los conflictos se
identifico las fechas de inicio y finalizacion de cada etapa, de acuerdo a las definiciones
abajo descritas. Luego, tanto el promedio de actores involucrados como el promedio de
temas discutidos fue calculado para cada etapa del conflicto. Por dltimo, se establecieron
modelos de cambio entre etapas del conflicto. Cada modelo describe el cambio entre la
primera y la segunda etapa (crece, baja, o se mantiene el valor), y el cambio entre la
segunda y la tercera etapa. Los modelos se muestran en la tabla 4.C.

Inicio del conflicto Etapa en la que las diferencias de aspiraciones y/o de
intereses entre los actores involucrados se hacen
evidentes.

Desarrollo del conflicto Etapa en la que las diferencias de aspiraciones y/o de

intereses entre los actores involucrados son
confrontadas mediante acciones de los distintos
actores, que implican un proceso de escalamiento y/o
un proceso de negociacion del desenlace del
conflicto.

Desenlace del conflicto Etapa en la que se definen las caracteristicas del
desenlace del conflicto, y se hace efectivo dicho
desenlace.

Tipos de desenlaces de los conflictos

Se refiere a las caracteristicas bésicas del desenlace del conflicto, incluyendo cémo fue
alcanzado y si representd o no una solucién parcial o definitiva al conflicto. Se han
considerado cuatro tipos de desenlaces: Desenlace negociado, desenlace impuesto, solucién
aplazada y sin solucién. Se trata de variables mutuamente excluyentes, es decir, si en un
conflicto se registra una de ellas, no se registra la otra. Sin embargo, existen conflictos en
los que las caracteristicas del desenlace no son claras. Esos casos no se registran en ninguna
de estas cuatro categorias.

Desenlace negociado Cuando el desenlace del conflicto es una solucién
(parcial o definitiva) que ha sido alcanzada mediante
un proceso de negociacion.

Desenlace impuesto Cuando el desenlace del conflicto es una solucién
(parcial o definitiva) que un actor ha impuesto por la
fuerza a otro (s).

Solucion aplazada Cuando el desenlace del conflicto es la postergacion
de la solucién de la divergencia por un plazo
indefinido.

Sin solucion Cuando el conflicto llega a su final sin que haya

existido ninguna solucién a la divergencia, ni se haya
acordado una postergacién de esta solucion.




Indice de escalamiento del conflicto

Este indice es un promedio ponderado de varios indicadores, que se calcula para cada
conflicto individual. A continuacion se especifican los indicadores utilizados, sus

definiciones, y el factor con el cual se lo ponder6 en el indice.

Importancia relativa de
namero de actores
involucrados

(Factor de ponderacién 0.10)

Dato obtenido de dividir el ndimero de actores
involucrados en el conflicto analizado para el valor
méximo de nimero de actores alcanzado en un
conflicto individual, y multiplicar el resultado por
100.

Importancia relativa de
nimero de temas discutidos
(Factor de ponderacién 0.10)

Dato obtenido de dividir el nimero de temas tratados
en el conflicto analizado para el valor mdximo de
nuimero de temas alcanzado en un conflicto
individual, y multiplicar el resultado por 100.

Importancia relativa de los
recursos invertidos por los
actores

(Factor de ponderacién 0.15)

En cada conflicto se establece para cada actor un
valor de recursos invertidos, teniendo como
referencias limite un valor de cero para los conflictos
en los que la tnica inversion es el tiempo dedicado al
mismo, y un valor de 10 para los recursos invertidos
por los transportistas en el conflicto de marzo de
1996.

Luego se calcula para cada conflicto un valor de
recursos totales invertidos sumando los recursos
invertidos por todos los actores involucrados.

Por dltimo, la importancia relativa se obtiene de
dividir el valor de recursos totales invertidos en el
conflicto analizado, para el valor maximo valor de
recursos invertidos alcanzado en un conflicto
individual, y multiplicar el resultado por 100.

Impresion general de
intensidad del conflicto
(Factor de ponderacién 0.35)

Para cada conflicto el investigador asigna un valor de
impresion general (subjetiva) de intensidad del
conflicto, que tiene como referencia un valor maximo
de 10 que corresponde al conflicto de marzo de 1996.

La importancia relativa se obtiene de multiplicar el
valor de intensidad asignado al conflicto por 100.

Importancia relativa de la
cobertura dada por los medios
al conflicto.

(Factor de ponderacién 0.30)

En cada conflicto se establece el nimero de articulos
dedicados a su cobertura, entre los seleccionados a
través del sistema Explored.

La importancia relativa se obtiene de dividir el total
de articulos dedicados a la cobertura del conflicto
analizado, para el ndmero mdximo de articulos
dedicados a un conflicto individual, y multiplicar el
resultado por 100.




Indice acumulado de escalamiento del conflicto

Para el grifico 4.B se ha construido un indice acumulado diario del escalamiento del
conflicto. Esto se ha hecho de acuerdo al siguiente procedimiento:

e Asignar el valor del indice acumulado de cada conflicto a todos los dias en los que
ese conflicto tuvo lugar.

e Para cada dia (desde el 1 de enero de 1990 hasta el 31 de diciembre de 2004)
sumar todos los valores de indice acumulado que le hayan sido asignados.

Indice de daiio causado por el conflicto

Este indice es un promedio ponderado de varios indicadores. A continuacidon se
especifican los indicadores utilizados, sus definiciones, y el factor con el cual se lo ponder6
en el indice.

Importancia relativa de la En cada conflicto se establece para cada actor un
brecha entre la aceptacion valor promedio de “aceptacién” del desenlace segin
promedio del desenlace del sus declaraciones, siendo cero cuando el actor se
conflicto y el mayor valor manifiesta absolutamente en desacuerdo (los
promedio de aceptacion transportistas luego del “Buserato”), y 10 para cuando
(Factor de ponderacién 0.10) se manifiesta absolutamente de acuerdo (la

municipalidad luego del “Buserato™).

Luego se calcula para cada conflicto un valor de
aceptaciéon promedio del resultado, sumando los
valores de aceptacion de todos los actores
involucrados y dividiendo esta cifra para el nimero
total de actores.

Posteriormente se estima la brecha restando el valor
de aceptacién promedio del conflicto analizado, del
mdaximo valor de aceptacién promedio de un conflicto
individual

Por dltimo, la importancia relativa se obtiene de
dividir el valor de la brecha en el conflicto analizado,
para el valor mdximo valor de brecha alcanzado en un
conflicto individual, y multiplicar el resultado por

100.
Importancia relativa de los Dato obtenido de dividir el nimero de dias de
servicios no brindados debido suspension del servicio en el conflicto analizado para
al conflicto el maximo numero de dias de suspension del servicio
(Factor de ponderacién 0.10) en un conflicto individual, y multiplicar el resultado
por 100.
Importancia relativa de las Para cada conflicto se asigna un valor de
incomodidades causadas a los incomodidades causadas a los usuarios, teniendo
usuarios como referencias limite un valor de cero para los

(Factor de ponderacion 0.10) conflictos en los que no se afectd a los usuarios de




forma alguna, y un valor de 10 para las
incomodidades causadas a los usuarios en el conflicto
de marzo de 1996.

La importancia relativa se obtiene de multiplicar el
valor de incomodidades causadas que se ha asignado
al conflicto, por 100.

Importancia relativa del
nimero de detenidos durante el
conflicto

(Factor de ponderacién 0.10)

Dato obtenido de dividir el nimero de personas
detenidas en el conflicto analizado para el maximo
nimero de personas detenidas en un conflicto
individual, y multiplicar el resultado por 100.

Importancia relativa del
nimero de heridos durante el
conflicto

(Factor de ponderacién 0.10)

Dato obtenido de dividir el nimero de personas
heridas en el conflicto analizado para el maximo
nimero de personas heridas en un conflicto
individual, y multiplicar el resultado por 100.

Importancia relativa de las
pérdidas econémicas causadas
al sector publico

(Factor de ponderacién 0.10)

Para cada conflicto se asigna un valor de pérdidas
monetarias causadas al sector ptblico, teniendo como
referencias limite un valor de cero para los conflictos
en los que no se causé este tipo de pérdidas, y un
valor de 10 para las pérdidas monetarias generadas al
sector publico en el conflicto de marzo de 1996.

La importancia relativa se obtiene de multiplicar el
valor de pérdidas monetarias causadas al sector
publico que se ha asignado al conflicto, por 100.

Importancia relativa de las
pérdidas econémicas causadas
a los transportistas

(Factor de ponderacién 0.10)

Para cada conflicto se asigna un valor de pérdidas
monetarias causadas a los transportistas, teniendo
como referencias limite un valor de cero para los
conflictos en los que no se causé este tipo de
pérdidas, y un valor de 10 para las pérdidas
monetarias generadas a los transportistas en el
conflicto de marzo de 1996.

La importancia relativa se obtiene de multiplicar el
valor de pérdidas monetarias causadas a los
transportistas que se ha asignado al conflicto, por 100.

Importancia relativa de las
pérdidas econémicas causadas
a terceros

(Factor de ponderacién 0.10)

Para cada conflicto se asigna un valor de pérdidas
monetarias causadas a terceros, teniendo como
referencias limite un valor de cero para los conflictos
en los que no se causé este tipo de pérdidas, y un
valor de 10 para las pérdidas monetarias generadas a
terceros en el conflicto de marzo de 1996.

La importancia relativa se obtiene de multiplicar el
valor de pérdidas monetarias causadas a terceros que
se ha asignado al conflicto, por 100.




Importancia relativa de los
daiios causados a bienes
publicos

(Factor de ponderacién 0.10)

Para cada conflicto se asigna un valor de dafios
causados a Dbienes publicos, teniendo como
referencias limite un valor de cero para los conflictos
en los que no se causé este tipo de dafios, y un valor
de 10 para los dafios causados a bienes publicos en el
conflicto de marzo de 1996.

La importancia relativa se obtiene de multiplicar el
valor de dafios causados a bienes publicos que se ha
asignado al conflicto, por 100.

Importancia relativa de los
dafios causados a bienes
privados

(Factor de ponderacién 0.10)

Para cada conflicto se asigna un valor de dafios
causados a bienes privados, teniendo como
referencias limite un valor de cero para los conflictos
en los que no se causé este tipo de dafios, y un valor
de 10 para los dafios causados a bienes privados en el
conflicto de marzo de 1996.

La importancia relativa se obtiene de multiplicar el
valor de dafios causados a bienes privados que se ha
asignado al conflicto, por 100.
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