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EL HUNMDIMENTD BE LA

Los siete primeros meses de Mahuad

La relacién de confinuidad

que se establecié entre
gobernabilidad y mayoria

se ha mostrado muy

precaria para hacer frente a los

problemas politicos del pais

el fracaso de la mayoria
a la debacle del Estado

Felipe Burbaono de Lara

FLACSO-Ecuador

os siete meses del Gobierno de Jamil Ma-
huad constituyen una expenencia fallida
de un intento de alianza politica de mayo-
ria. Si se considera la importancia que la
altima reforma politica dio a la nocién de
mayoria como uno de los ejes para salir

de las crisis de gobernabilidad, lo que ha ocurrido
en estos meses no deja de tener algo de paradoj-
co: el pais se ha enfrentado a una mayoria que
agudizo, hasta el extremo, la crisis politica nacio-

nal. En otras palabras, la relacion
de continuidad que se establecio
entre gobernabilidad y mayoria
terming mostrandose muy preca-
ria para hacer frente a los proble-
mas politicos nacionales,

Al calor de los acontecimien-
tos vividos por ¢l Ecuador las ul-
timas semanas (l). en este
articulo evaluaré el sentido de la
reforma politica aprobada por la
Asamblea Nacional; plantearé
unas hipotesis sobre ¢l fracaso de
la alianza entre el PSC y la DP; y
problematizaré brevemente las
relaciones complejas entre go-
bierno, mayoria. sistema politico
y Estado.

La pugna de poderes

La discusion sobre la mayoria
formada entre ¢l PSC y la DP, sus
fragilidades y posterior ruptura,
tiene que ser planteada desde dos
perspectivas: por un lado, desde



lo gque podria ser el funcionamiento de una mayo-
ria parlamentaria en un pais donde el Estado sufre
un grave “déficit de representacion”, (2) Y, por
otro, desde las concepeiones contrapuestas del
Estado, y su posible reforma, exhibidas por los
dos partidos politicos que integraron dicha mayo-
ria. Este segundo tema nos remite a la dinamica
regional de la politica ecuatoriana.

La experiencia del gobierno de Jamil Mahuad
muestra que la magnitud de la crisis politica reba-
s0 las interpretaciones que la atribuyeron a un
mal funcionamiento del sistema politico y, de mo-
do particular, a las tensiones permanentes entre el
Ejecutivo y el Congreso. El término que resumio
este enfoque sobre la crisis politica fue el de go-
bernabilidad, al que se lo entendié desde una
perspectiva estrecha como el funcionamiento arti-
culado y eficiente de las institu-
ciones que conforman el poder
gubernamental.

No seria correcto, sin embar-
go, sostener que los diagnosticos
de la realidad politica formulados i
a partir del concepto de goberna- |
bilidad resultaron equivocos.
Mis preciso seria sostener que
resultaron insuficientes para dar
cuenta de la magnitud de la cni-
sis. No estamos frente a un pro-
blema de perversidad politica,
como suelen creer los sectores de
1zquierda criticos de la nocion de
gobernabilidad. Por el contrario,
estamos frente a un problema de
débil v pobre comprension de las
relaciones entre sistema politico y Estado, que re-
percute sobre todo el proceso democritico del
pais.

En efecto, los estudios politicos de los altimos
anos han concentrado sus esfuerzos (Pachano,
1996; Echeverria, 1997; Sdanchez Parga, 1998;
Burbano-Rowland, 1998, Hurtado, 1998) en dar
una explicacion de la democracia como un siste-
ma o régimen politico de mediacion entre el Es-
tado y la sociedad. El objetivo de semejante
empefio, plenamente justificado, apuntaba a rede-
finir el espacio y la forma de la politica en la so-
ciedad ecuatoriana, largamente dominada por la
centralidad del Estado. (3) No nos encontriaba-
mos solo frente a un problema de orden teorico
importante -empezar a problematizar la nocion de
sistema politico en un escenario dominado por |a
figura del Estade, sino, vy sobre todo, frente a un

problema de cultura y practicas politicas. El pun-
to de partida de esos estudios ha sido que, para
consolidarse, existir, arraigarse, la democracia re-
quiere desplazar las practicas politicas desde el
Estado hacia el sistema politico, lo cual implica
una cambio profundo de mentalidades.

Los problemas de gobernabilidad surgen preci-
samente como consecuencia de lo que podriamos
[lamar un bloqueo de ese desplazamiento de la
politica desde el Estado hacia el sistema politico.
Algunas de las razones del blogueo son bastante
conocidas. El sistema presidencial ecuatoriano ha
mostrado problemas estructurales desde el mismo
retorno a la democracia, hace 20 anos. El signo
mis evidente de esos problemas ha sido la pugna
de poderes. con su “onda expansiva’ sobre el
conjunto de la sociedad y la politica (José San-
chez Parga, 1998). (4) Las perma-
nentes confrontaciones entre ¢l
Ejecutivo y el Congreso genera-
ron un ambiente global de polari-
zacion, del cual ninguna
institucion ni actor ha podido sen-
tirse libre. La pugna de poderes
produjo una realidad paraddjica:
lejos de articular el sistema politi-
co hacia la soluciéon democritica
de los problemas sociales deriva-
dos de la crisis, se convirtio en
una fuente adicional de conflic-
tos, que provocaba bloqueos per-
manentes al ejercicio del
gobierno. Si se suponia que desde
! ¢l sistema politico se podia asegu-
rar una representacion mas plural
de la sociedad en la politica, v de ese modo un
juego mas democratico, el proceso imaginado con
el retorno quedo trunco. Al bloquearse el sistema
politico, las demandas desde la sociedad siguie-
ron canalizandose hacia el Ejecutivo, sin pasar
obligadamente por la intermediacion del Congre-
so v los partidos. Cada sector desarrollo o reforzo
sus propios canales de negociacion -corporativos
o clientelares- con el Ejecutivo. La intermedia-
cién del sistema politico, por efectos de la pugna
de poderes, no opero de acuerdo con ¢l diseno de
finales de los 70.

La reforma politica que se discutio en la Asam-
blea Nacional interpreto la pugna de poderes co-
mo la consecuencia de dos problemas basicos del
sistema presidencial ecuatoriano: por un lado. un
Congreso con excesivos poderes fiscalizadores
sobre el Ejecutivo; y, por otro, una excesiva frag-
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mentacion de la representacion politica -algunos
llamaron el abuse de las minorias- que obstaculi-
zaba la formacion de mayorias de gobierno. El
diagnostico presentaba un escenario incontrasta-
ble: un presidente acosado por un Congreso arma-
do de unos enormes poderes, utilizados de modo
despiadado. Los “trofeos” que tiene para exhibir
ese poder son las cabezas de 18 ministros desti-
tuidos a lo largo del periodo democratico. (5) Por
el otro lado, el diagndstico mostraba un presiden-
te con deébiles poderes partidarios en el Congreso
-un bloque siempre de minoria- obligado a cons-
tantes y agotadores procesos de negociacion para
formar alianzas de mayorias siempre fragiles e
mestables. (6)

Los escasos poderes partidarios
del presidente en el Congreso tiene
efectos perversos sobre el juego poli-
tico (Sartori, 1994). Un presidente
expuesto a una mayoria de oposicion
s¢ ve casi obligado a “corromper’ la
politica para evitar los blogqueos de la
pugna de poderes. Sartori senala que
esas estrategias de desbloqueo se
mueven en tres niveles: a) debilitar
los principios ideologicos de las fuer-
zas politicas; b) debilitar a los parti-
dos mediante la indisciplina; y ¢) dar
paso a una politica centrada en temas
locales. El resultado es una politica
de “componendas’ que debilita estructuralmente
al Estado (Sartori, 1994, 104-105).

Los dos problemas subrayados por el diagnos-
tico de la crisis desde la gobernabilidad, fueron
enfrentados por la reforma politica de la Asam-
blea Nacional. El poder del Congreso fue debili-
tado en su capacidad de fiscalizar al Ejecutivo a
través de los juicios politicos. Con ello, el ejerci-
cio de la oposicion parlamentaria quedo restringi-
do, con el propdsito de dar continuidad a las
politicas publicas disefadas y puestas en prictica
por el Ejecutivo. En el segundo de los frentes, la
reforma implantada modificé drasticamente el
sistema electoral para favorecer la formacion de
mayorias. Asi, el Ecuador paso de un sistema de
representacion proporcional de listas cerradas,
aplicado desde el retorno a la democracia; a un
sistema de representacion de mavoria con listas
abiertas. (7) El proposito de la reforma era bas-
tante preciso: empujar la formacion de blogues
parlamentarios mas grandes, ain cuando fuera a
costa de la representacion de las minorias. (8)

No cabe duda que el sistema aprobado respon-

dia a los intereses politicos de la alianza que se
habia fraguado en la Asamblea Nacional entre el
PSC y la DP. Si la reforma politica daba los resul-
tados que se esperaban, y la alianza se mantenia a
lo largo del tiempo, como todo hacia pensar. la
perspectiva de formar una mayoria parlamentaria
en el siguiente periodo de gobierno parecia bas-
tante probable. No hay que olvidar, ademas, que
el PSC y la DP venian trabajando conjuntamente
desde el interinazgo, formalizaron una alianza en
la Asamblea Nacional, y las perspectivas clectora-
les en ese preciso momento les colocaban como
los partidos mas opcionados en Guayas y Pichin-
cha. Frente a la reforma politico ocurrid, pues. lo
que algunos analistas habian advertido: el peligro
de que se llevara a cabo una modifi-
cacion del sistema electoral desde la
perspectiva ¢ intereses de las fuerzas
dominantes en la escena politica,
Concebida asi, la reforma electoral
resultd instrumentalizada en benefi-
cio de quienes dominaban circuns-
tancialmente la politica del pais ese
momento.

Como se esperaba. la reforma
electoral no redujo la fragmentacion
partidaria en el Congreso, vinculada
mas bien con problemas de hetero-
geneidad estructural y regional del
pais, pero si provocd una concentra-
cion de la representacion en los distritos electora-
les mas grandes del pais, principalmente
Pichincha y Guayas. El artificio electoral de la
mayoria hizo que las votaciones historicas del
PSC y la DP en esos distritos se tradujeran en un
virtual monopolio de la representacion. En el caso
de Guayas, el artificio funciono perfectamente:
con una votacion del 30%. el PSC logrd el 90%
de los escanos. Los resultados de la eleccion de
diputados confirmaron los prondsticos. Los dos
partidos que comandaron la reforma politica ha-
bian logrado los bloques mayoritarios. Una alian-
za de gobierno parecia evidente, no solo por
razones objetivas de control parlamentario, sino
porque se inscribia claramente dentro de la con-
cepcion de la politica que inspird la reforma. Pa-
recia, pues, que detrdas de todo el proceso
funcionaba una alianza politica de centro-derecha
de largo aliento. (9)

Los problemas aparecen en el gobierno

Una vez instalado ¢l gobierno de Mahuad, las



diferencias entre el PSC y la DP aparecieron al
momento de discutir la reforma tributaria vy, de
modo mas preciso, a proposito del impuesto del
1% a la circulacion de capitales planteado por Jai-
me Nebot. El debate saco a la luz pablica las dis-
crepancias entre los dos partidos en torno al
redisefio de una politica fiscal que permitiera en-
frentar la crisis orginada en la caida del petroleo.
(Que tesis se enfrentaron? En ¢l plano mas super-
ficial, mientras ¢l entonces ministro de Finanzas,
Fidel Jaramillo, muy cercano al presidente de la
Repiblica, defendia, por razones politicas y técni-
cas, una formula mixta que incluyera el 1% vy el
impuesto a la renta, el PSC planted el 1% como
sustituto del impuesto a la renta.

El debate lo perdio Jaramillo, cuya cercania al
presidente de la Republica sirvié de poco para
evitar el pragmatismo del Jefe de Estado, conven-
cido de la necesidad de mantener el entendimien-
to politico con el PSC (10). Lo que el gobierno
nunca entendio, m siquiera Jaramillo, fue que de-
trds de la discusion sobre el sistema tributario, es-
taba en juego la transformacion de un aspecto
clave del modclo estatal y politico de la época pe-
trolera. Lamentablemente, la discusion tendio a
plantearse desde el lado fiscal y desde el pragma-
tismo politico del presidente, y no desde lo que
habria podido ser un compromiso democratico so-
bre la base de un pacto tributario. (11)

(Cudles eran algunos de los temas que se juga-
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ban en ese debate? En primer lugar, un pacto en-
tre “ricos” y “pobres” para una redistribucion del
INgreso en un pais extremadamente inequitativo,
En segundo lugar, una nueva relacion de los “ri-
cos  con el Estado, al que, historicamente, no han
reconocido ni autoridad ni legitimidad como para
cumplir con las obligaciones tributarias. En con-
cecuencia, se jugaba la incorporacion de los “ri-
cos al Estado a través de un sistema tributario
mds equitativo. Al explicar las razones por las
cuales los grupos de poder econdomico no pagan
impuestos en el Ecuador, Germanico Salgado ha
senalado implicitamente el alcance altamente po-
litico de la reforma tributaria en el Ecuador. Su
explicacion resume razones historicas y politicas:
han tenido esos grupos, sostiene Salgado. una re-
lacion senorial con el Estado, al que, en cierto
modo, miran como su hechura. A estos “sefiores”
resulta “contra-natura’ exigirles una funcion de
contribuyentes. Se trata de un blogueo de las ¢li-
tes economicas al Estado. (Salgado, 1998, 60-61)
Finalmente, estaba en juego la sustitucion del
Estado petrolero por un Estado de corte liberal,
con mayores bases ciudadanas, que debia asentar-
se sobre un “pacto tributario”. El petréleo generd
lo que Carlos Arcos, con mucha lucidez, ha lla-
mado “la economia del don” (Arcos, 1998). El
Estado se convirtio en el gran senor que repartia
la riqueza petrolera a todos, a cambio de nada. La
reforma tributaria debia convertirse, pues, en la
base desde la cual el Estado post-petrolero, asen-
tado en el juego del mercado, habria de compen-
sar las desigualdades sociales, y generar una
estructura de obligaciones y derechos. El es-
quema es relativamente simple: el Estado ga-
rantiza condiciones de mercado eficientes
para el funcionamiento de los negocios
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privados. pero a cambio exige la constribucion
proporcional -cada quien tributa segliin sus rentas-
para redistribuir la riqueza. El instrumento es el
tributo, mientras la redistribucion es el efecto po-
litico esperado. El tributo aparece, por tanto, co-
mo una de las bases para un proyecto
democratizador de la riqueza. Ese proyecto pasa-
ba por la incorporacion de los grupos de poder al
Estado, y no por su auto-exclusion. (12)

El gobierno jamds entendio el alcance de la re-
forma tributaria y de todo lo que sacrificaba poli-
ticamente al aceptar, por el pragmatismo de la
mayoria, el impuesto del 1%. Renunciar a la idea
del impuesto a la renta, bajo el pretexto de su ine-
ficiencia, equivalia a ratificar un comportamiento
perverso de lo privado frente a lo publico. Evadir

los impuestos es una forma de expresar la separa-
cion de los empresarios respecto del Estado y el
resto de la sociedad. Se trata de una forma de re-
beldia politica, de una forma de ¢jercicio del po-
der, v de una manera poco legitima de acumular
riquezas. Al no pagar impuestos, los empresarios
niegan la existencia de la sociedad y rompen con
la idea del Estado como trascendencia de lo pri-
vado. Su opcion es recluirse en lo privado como
un espacio soberano. Al aceptar el 1% y descartar
el impuesto a la renta, Mahuad legitimaba una
forma de revuelta empresarial en contra del Esta-
do, comandada por Nebot y los empresarios cos-
tefios. El problema de los impuestos quedd
reducido a una aritmética de niameros destinada a
cubrir los huecos fiscales. La percepcidon que dejo

esa negociacion fue que

el gobierno se sometia a

de CO GOBIERANO
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la intransigencia social-
criastiana sin ningan be-
neficio de inventario,
salvo conservar la mayo-
ria en ¢l parlamento. Para
un gobierno que daba los
primeros pasos en la de-
finicion de sus politicas
internas, ese pragmatis-
Mo SUpuso un renuncia-
miento a la figura de la
autoridad estatal, es de-
cir, de un gobierno que
actiia en representacion de los intereses
del conjunto de la sociedad. En términos
politicos, suponia cerrarsce a cspacios de
dialogo mas amplios y apostar todo por
la alianza con el socialcristianismo. (13)

El presupuesto: otra vez las
diferencias

Las diferencias entre ¢l PSC v la DP
volvieron a presentarse a proposito del
déficit presupuestario para el aiio 1999 y
las medidas que debian adoptarse para
correguirlo. La situacion sirvié para que
el presidente claborara su metafora del
pais como un barco estrellado contra un
gigantesco 1ce-berg, que simbohzaba el
déficit fiscal. Fruto de ese choque, ¢l
barco tenia un boquete en el casco por
donde le entraba agua. Era la metafora
de un pais que, para evitar ¢l naufragio,
requeria medidas urgentes de sanca-



miento fiscal.

Pero lo que podia aparecer como un problema
normal dentro de la politica econdémica del Ecua-
dor -al fin y al cabo el pais ha vivido los altimos
20 afios con déficit fiscales cronicos- termind
convirtiecndose en una bola de nieve economica y
politica, que desatd un proceso de especulacion
fiananciera sin precedentes con el délar. agravo la
crisis de los bancos, provoco la ruptura de la
alianza de gobierno, y desencadeno una gravisima
crisis politica que estuvo a punto de terminar con
el gobierno de Jamil Mahuad.

El debate en torno a como financiar ¢l déficit
fiscal enfrentd nuevamente a Fidel Jaramillo con
Jaime Nebot. La propuesta de Jaramillo era bas-
tante convencional: impuestos a los vehiculos de
lujo, impuesto al patrimonio de las empresas, ma-
yor endeudamiento y reduccion del
gasto publico. Para ¢l PSC ninguna
propuesta que supusiera nuevos im-
puestos resultaba aceptable. Era cla-
ro que Nebot y el PSC, con el
respaldo de las cimaras de Guaya-
quil, querian utilizar la crisis fiscal
para golpear a lo que, en su imagina-
rio politico, representa el Estado cen-
tral: una mdquina de extraer dinero
al sector privado para mantener una
burocracia que no le devuelve nada a
esa misma sociedad. Detris de la
postura socialcristiana aparecia una
concepeion de sociedad regional ca-
paz de sobrevivir fuera del Estado.
Una sociedad regional a la que el Estado central
asfixia y condena a la crisis.

Fue un segundo round que lo perdio el ministro
Jaramillo y le obligo, finalmente, a presentar su
renuncia. Por segunda ocasion, el presidente Ma-
huad hacia gala de un increible pragmatismo poli-
tico que le llevaba a ceder todo su poder, toda su
autoridad, toda su linea de accion; en una palabra,
a claudicar, en beneficio de su alianza con el so-
cialcristianismo. El resultado de este segundo
round fue desastroso para el gobierno. Mahuad
perdio al mas técnico de sus ministros, rompio el
didlogo con el resto de los sectores politicos v, lo
peor de todo, aprobaba un presupuesto desfinan-
ciado, ya que las formulas socialcristianas para
mejorar los ingresos eran mas virtuales que rea-
les. El resultado se puso en evidencia apenas los
actores economicos sintieron que el déficit no es-
taba resuelto: vino la especulacion con el dolar,
aumento la incerudumbre econdmica, y se agravo

la crisis financiera, que termind de rematarse con
el feriado bancario. En el interin, el gobierno se
vio forzado a lanzar un durisimo paquete econd-
mico que provoco una paralizacion general del
pais.

Lo que interesa destacar aqui es que la crisis
fiscal sacod a flote, nuevamente, las diferencias
entre el PSC y la DP en torno al futuro del Esta-
do ecuatoriano, a su tamano y a su contenido.
Los argumentos del PSC giraron en torno al ma-
nido tema de las burocracias sindicales doradas,
de un Estado centralista, inflado e ineficiente,
que margina a Guayaquil y la costa. A ese Esta-
do, el PSC y los empresarios guayaquilenos no
estan dispuestos a darle un sucre mas, El proble-
ma politico se agravo porque el PSC se estancd
en una vision periférica del tema estatal, mien-
tras el gobierno tampoco fue lo sufi-
cientemente lucido como para
proponer una reforma del Estado
profunda tal como planteaban secto-
res de la costa, El impasse mostrd
que el PSC no tiene una propuesta
alternativa de Estado, no tiene una
vision de conjunto del pais ni un
proyecto politico de alcance nacio-
nal. ElI PSC sabe lo que no quiere, ¢l
¢ Estado centralista, pero no sabe con
(" qué reemplazarlo. Lo mismo podria-
mos decir del resto de fuerzas politi-
cas: ninguna tiene una vision del
! pais capaz de abarcar a sus distintas
regiones. Tampoco la DP y el presi-
dente Mahuad percibieron la hondura de la crisis
que planteaba las discrepancias con ¢l PSC en
torno al tema fiscal. El presidente no salio con
ningin planteamiento audaz y agresivo para en-
frentar el tema del Estado, y proponerlo a su
aliado como parte de una agenda a mediano pla-
zo. Bien pudo haberse negociado una salida ur-
gente al problema fiscal, para evitar los peligros
de la hiperinflacion y la crisis financiera, a cam-
bio de una reforma profunda de la estructura es-
tatal. Pero una iniciativa de esa naturaleza es
dificil de esperar del actual gobierno.

Desde esta perspectiva, la mayoria formada
por el PSC y la DP saco a flote dos problemas. Se
trato, de un lado. de una mayoria que. a la hora de
definir una propuesta de reestructuracion del Es-
tado, no encontro un terreno compartido. Por
otro, en un pais donde la estructura de representa-
cion del Estado ha colapsado. una alianza de ma-
yoria (la aplanadora, como se la [lamd) es
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percibida como una doble forma de exclusion:
tanto del gobierno como del Estado. De alli la po-
ca legiimidad que gozo durante los siete meses
que duro.

La eterna lucha de “los modelos”

El debate sobre el déficit fiscal tiene, sin duda,
las huellas de la influencia neoliberal en la politi-
ca ecuatoriana, pero también, como hemos visto,
de los problemas derivados de una fractura regio-
nal en la concepcion del Estado.

El neoliberalismo ha satanizado el Estado co-
mo el responsable de la crisis economica del pais.
El cronico deficit fiscal del Ecuador en los ulti-
mos afios alimentd ese prejuicio
frente al Estado. Tantos anos de cri-
sis fiscal terminaron por convencer
a amplios sectores sociales y politi-
cos que el Estado es, efectivamen-
te, un aparato incomodo, costoso e |
ineficiente, que tiene que ser redu-
cido a como de lugar.

El caso ecuatoriano es muy sin-
gular en este tema. Como en ningun |
otro pais de América Latina, se ha |
dado un proceso de resistencia a las
politicas de privatizacion. En esa li-
nea trabajaron durante algunos afios
las FF.AA. -mentalizadoras de par-
te del modelo que se combate; los
partidos de centro izquierda, surgi-
dos al calor de las modernizacion
de los anos 60 y 70; las centrales
sindicales v los sindicatos estatales, éstos Gltimos
muy activos en la defensa de las empresas publi-
cas y su propia estabilidad. Los sindicatos estata-
les, con todos sus excesos y abusos,
personificaron al “ogro filantrépico”. Habia como
ponerle nombre y apellido al Estado burocratico,
y cuantificar el costo y el dano: contratos colecti-
vos leoninos, indemnizaciones millonanas, con-
trol de sectores claves de la economia, paros vy
amenazas constantes.

Las criticas al Estado, de un lado; y sus defen-
sas, de otro, han conducido a un impasse ideolé-
gico politico, a un bloqueo en la lucha por los
“modelos”, que ha impedido pensar el Estado co-
mo estructura politica de representacion de las di-
versidades sociales y regionales; es decir, como
ese campo en donde la diversidad social encuen-
tra no solo un espacio de representacion para ha-
cer oir sus voces, sino también un lugar de unidad

e integracion democritica. Confundir sistematica-
mente la “forma de Estado™ con el “aparato de
Estado™ (Lechner, 1985) le ha costado al pais su-
mirse en una crisis profunda de ingobernabilidad
y anomia, sin un marco de referencia para proce-
sar el debate politico. La forma de Estado es una
mediacion de la sociedad consigo misma, a través
de la cual se unifica y se representa. Es un poder
que esta fuera, mas alla de cada uno de los secto-
res sociales y politicos, pero que los contiene y
reconoce a todos (Lechner, 1985).

Tampoco el Estado centralista fruto de las poli-
ticas de los anos 60 y 70 logro consolidar un es-
tructura sdlida de representacion. No hay que
olvidar que ese Estado surgio al margen de proce-
sos democriticos. de una tutela mi-
litar aceptada ampliamente por los
civiles. El Estado desarrollista de
los afios 60 y 70 no es un Estado
que incorpore, en sus propias defini-
ciones, la democracia representati-
va. De alli que la concepcion de la
politica que implanto en el pais gird
en torno a la centralidad del Estado.
Esa centralidad se fortalecio profun-
damente en los anios 70 con los re-
cursos del petrdleo. Se puede
afirmar que todo ¢l disefio intitucio-
nal de fines de la década de los 70 -
el llamado proceso de retorno-
buscaba darle a ese Estado una es-
tructura democritica de representa-
cion; a colocar, entre ¢l Estado v la
sociedad, una institucionahidad poli-
tica que le permitiera crear un lugar de represen-
tacion y procesamiento de los conflictos sociales.
Esa fue la innovacion importante, en términos de
disenio democratico, del proyecto de finales de los
70s. Era un proyecto de modernizacion politica
con fuertes rasgos anti-oligarquicos y anti-terrate-
nientes, que buscaba separar el funcionamiento de
la politica de los intereses de los grupos economi-
cos poderosos de la Costa y la Sierra.

El proceso democratico iniciado en los anos
ochenta exigia, sin duda, desplazar el escenario
de la politica desde ¢l Estado hacia el sistema po-
litico. Ese desplazamiento implicaba consolidar
un pluralismo politico frente a las tendencias au-
tontarias y centralistas que se desprendian del Es-
tado formado las dos décadas anteriores. Las
dificultades ya sefaladas del sistema politico, mas
el arrastre de una cultura centrada en el Estado,
bloqued ese proceso de la transicion democratica.



A lo largo de los 80s y 90s la conflictividad social
y regional, lejos de procesarse en el sistema poli-
tico, acosado por sus propios conflictos. siguio
trasladandose hacia el Estado. La politica implan-
tada por todos los gobiernos fue una suerte de
chentelismo estatal a partir del cual se construian
y mantenian precarias lealtades gubernamentales.
Esta forma de entender la politica por referencia
exclusiva al Estado, y desde el Estado como re-
parto clientelar de los recursos publicos. es una de
las causas de los cronicos déficits fiscales. La ex-
periencia muestra un comportamiento similar de
todos los gobiernos: cuando inician su periodo
gubernamental, entran en politicas de austeridad
fiscal, los famosos paquetazos de los ajustes; pero
conforme se deteriora su prestigio politico, que-
dan expuestos al chantaje del reparto presupuesta-
rio para mantener la estabilidad. Esa debilidad de
negociacion politica se compenso, si cabe el tér-
mino, con arreglos clientelares via aumento del
gasto publico y abandono de las politicas de aus-
teridad. La integracion a la “comunidad politica™
venia dada por la respuesta del Estado a las de-
mandas individuales y fragmentarias de los dis-
tintos sectores sociales, no por su procesamiento
en el sistema politico. No hay una conformacion
democratica de la comunidad politica, sino una
suma constante e imperfecta de demandas resuel-
tas v no-resueltas en el Estado.

La gravedad de la crisis fiscal, graficada por
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algunos analistas como la muerte del Estado pe-
trolero después de una larga agonia, ha llevado a
la politica ecuatoriana a un bloqueo general. Un
gobierno sin recursos no sirve para nada, tiene
el pais en su contra, peor si ese mismo gobierno
no tiene la creatividad vy lucidez para ofrecer sa-
lidas a la crisis fiscal, lo cual también rompio la
posibilidad de negociar los equilibrios regiona-
les. Eso ha saltado muy claramente a la escena
politica con los problemas del sector financiero
y la guerra entre los bancos de la Sierra y la
Costa. La crisis llego tan hondo que hoy los
bancos se disputan los pocos recursos estatales
para no liquidar. Nos hemos dado cuenta que to-
dos, incluido los bancos, viven y dependen del
Estado. El clientelismo y el corporativismo rom-
pen toda estructura de representacion democriti-
ca: imponen el chantaje, la fuerza, el
compadrazgo y la huelga como modos de rela-
clonamiento politico y de acceso a los recursos
estatales. Hemos caido en lo que el pensamiento
lusnaturalista define como un “estado de natura-
leza”, es decir, pérdida total de los pactos y con-
tratos sociales.

Mayoria, gobierno y Estado

Una primera conclusion que se puede sacar de
este analisis es que la lectura de la crisis como un
problema fundamentalmente del sistema politico
resulto insuficiente. La reflexion de los altimos
afios no ha profundizado las relaciones entre el
sistema politico y el Estado. Se contentd con pro-
blematizar la democracia como sistema politico.
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En todas esas reflexiones, el Estado parecia ser
suplantado por ¢l juego del sistema politico. Al-
gunos, incluso, vieron entre el Estado y el sistema
politico formas excluyentes de orgamizar el juego
politico. Mientras el Estado siempre traduciria y
expresaria una forma unitaria y totalitaria, conde-
nable. por lo tanto; el sistema politico daria paso
a un juego mas plural a traves de las representa-
ciones sociales. Es mas, el Estado, como eje de la
politica, traduciria siempre una forma “absolutis-
ta” de integracion social. El poder del Estado no
reconoceria otra soberania que no sea la que parte
de él mismo. La razon del Estado tendria supre-
macia sobre las demas razones. En este analisis,
¢l Estado anula el funcionamiento del sistema po-
litico (Echverria, 1997).

Pero la crisis de estos altimos dias muestra lo
contrario, es decir, que [a crisis de representacion
del Estado impide un funcionamiento del sistema
politico. Lo gue pone en juego como desafio esta
crisis es la urgencia de pensar ¢l Estado como una
estructura de representacion social, mas que como
una voluntad autoritaria. Reconstituir el Estado, si
s¢ quiere, como una estructura mds profunda, es-
table. democritica. sobre la que es posible el fun-
cionamiento del sistema politico y. en
consecuencia, la gestion del gobierno.

1D |iconos

La crisis de gobernabilidad puede definirse co-
mo la ausencia de un campo reconocido, legitima-
do, para el juego politico. Como ya hemos visto,
la pugna de poderes impidié que la politica se
desplazara, como era lo deseable, desde el Estado
hacia el sistema politico, con lo cual parte de la
transicion democratica quedo bloqueada. La poli-
tica siguid anclada al Estado, y a traves de ¢ste a
un juego clientelar y corporativo.

La reforma plantcada por la Asamblea Nacio-
nal penso enfrentar los problemas de gobernabili-
dad a partir de la reorganizacion del sistema
politico desde dos ejes: el fortalecimiento del pre-
sidencialismo v la nocion de mayoria parlamenta-
ria. Los dos mecanismos se complementaban para
asegurarle al presidente un mayor control sobre la
institucionalidad politica. Pero de esa institucio-
nalidad politica quedo excluido el Estado. Se pen-
s0 que desde un gobierno fuerte se podia
controlar el Estado. Al descuidar ese tema crucial
de toda la institucionahdad politica, la reforma no
pudo entender de mejor manera ya no solo las re-
laciones del gobierno con el sistema politico, co-
mo lo hizo, sino las del gobierno con el Estado.

l-l ejercicio del gobierno en un sistema demo-
cratico es solo posible si el Estado asegura una
estructura minima de representacion a la diversi-
dad social v regional, si
las identidades umidas a
la condicion soctal y re-
gional pueden ser incor-
poradas y procesadas en
el seno del sistema politi-
co. Por estructura mini-
ma de representacion
entiendo un espacio insti-
tucionahizado de la polit-
ca capaz de incluir a la
mavor parte de los secto-
res sociales. economicos
y regionales, Sobre la au-
sencia de esa estructura
minima de representa-
cion, todo ejercicio del
gobierno actua en ¢l awe,
funciona. digamoslo asi.
sobre un gran vacio. El
gobierno es percibido co-
mo un juego politico ex-
cluyente. aun cuando sea
¢l resultado de una ma-
voria parlamentaria, Esto
¢s exactamente lo que



ocurrid en el Ecuador estos siete meses. El go-
bierno quiso sostenerse politicamente en el juego
de una mayoria parlamentaria. Al desligar la rela-
cion del gobierno con una estructura mayor que
es ¢l Estado, la politica se volvié abiertamente ex-
cluyente. En un Estado con un déficit de repre-
sentacion, la mayoria entra rapidamente en un
proceso de pérdida de su legitimidad, que arrastra
a todo el gobierno. ElI PSC percibio temprana-
mente ese efecto sobre la mayoria, de alli los es-
luerzos constantes desplegados para tomar
distancia respecto del gobierno. En su caso, la
alianza tenia, ademas, repercusiones sobre sus
propias bases regionales.

Todo proceso de exclusion en una si-
tuacion de profunda crisis economica y
social es una invitacion a la violencia, a
ejercer la politica desde fuera del siste-
ma que los excluye, a extremar las me-
didas de oposicion. La incapacidad de
los partidos y de la sociedad civil para
llegar a consensos traduce esta sensa-
cion de escasa representatividad de la
diversidad social en el Estado. Los par-
tidos luchan encarnizadamente entre
ellos para lograr un reconocimiento es-
tatal a sus representaciones sociales y
regionales. Por su puesto, la sociedad
no entiende este juego, y lo ha satanizado como
un puro conflicto al interior de la clase politica.
La pugna de poderes, junto al mito neoliberal de
la tecnocracia yuppie, alimentd un discurso que
satanizo a la clase politica.

Hay que insistir en una diferenciacion todavia
mas importante entre la representacion en el sis-
tema politico, a traves fundamentalmente de los
partidos via clecciones, vy la representacion social
en el Estado. El gobierno es una forma de articu-
lar los dos niveles de representacion. En su rela-
cion con el sistema politico, la formacion del
gobierno abre el juego politico a la lucha por la
formacion de mavorias, incluso en perjuicio de
las minorias: pero en su relacion con el Estado, el
gobierno se halla obligado a respetar y reconocer
una estructura mas amplia de representacion so-
cial. Si la mayoria del gobierno es un ¢jercicio le-
gitimo de exclusion de las decisiones politicas, el
Estado. en cambio, es un espacio que tiende
siempre a la integracion politica. La democracia
es una suerte de equilibrio precario en medio de
e¢sa tension,

En un pais donde nadie se siente plenamente
representado por el Estado: donde la crisis ha

puesto en duda toda forma de representacion y
reconocimiento social en el Estado, la formacion
de una mayoria genera crisis de gobernabilidad
permanentes. El problema es todavia mas com-
plejo si se lo mira desde la poca credibilidad de
los partidos politicos. Se podria decir que si los
partidos tuvieran fuertes arraigos sociales, su jue-
go en ¢l sistema politico seria una forma conden-
sada y legitimada de procesar las tensiones
sociales. No es el caso del Ecuador, sin embargo,
donde la clase politica, en general, goza de un
amplio desprestigio. De este modo, un juego poli-
tico dominado por la clase politica produce una
ruptura con la sociedad. Los ecuato-
rianos han llegado a estigmatizar a
los “politicos” como los responsa-
bles de la tragedia nacional. (14)

51 el problema de la mayoria es
inherente a la democracia, ;de qué
depende su éxito en el gobierno? En
primer lugar, de lo que ya se ha di-
cho: de un reconocimiento a las re-
presentaciones sociales y regionales
en el Estado. Y, en segundo lugar, de

gemonia politica, es decir, de llevar
la legitimidad de
su propio do-
minio mas alla de las fuerzas ‘“—-;_*_
que la integran. La hegemonia se ™ (/
refiere ya no a la relacion de la mayo-
ria con el sistema politico, sino con el con-
junto de la sociedad, es decir, con el Estado. No
basta tener un dominio numérico ¢n el Congreso
s sOn unos nameros tontos, sin estructura, sin
proyecto, sin una vision que vaya mis alla de si
mismos. Los numero deben proyectarse politica-
mente fuera del parlamento. Para volverse hege-
monica, la politica tiene que salir del parlamento
hacia la sociedad. Es lo que nunca lograron el
PSC y la DP, confiados. como estuvieron, en el
control que podian ejercer sobre la instituciona-
lidad politica.

Lo que esta en juego en la politica democratica
no es tanto la estructura de representacion del Esta-
do, que de alguna mancra debe estar garantizada.
sino la lucha por la mayoria, por el predominio po-
litico durante un tiempo determinado. Se puede ha-
blar de una doble legitimidad democritica: aquella
que sale de las urnas, y que permite formar un go-
bierno y una mayoria; v aquella que se desprende
del ejercicio del gobierno. que depende de la capa-
cidad de esa mayoria para relacionarse con esa es-
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tructura mas amplia determinada por el Estado.

En el Ecuador hemos confundido mayoria con
Estado. La mayoria no solo gobierna, sino que
cree monopolizar el Estado, disponer arbitraria-
mente de sus recursos e instituciones. Son los
equivocos que se producen cuando la mayoria
asume toda la representacion del Estado. La ma-
yoria estd en capacidad de organizar
el gobierno y dar las orientaciones
basicas de las politicas publicas, pero
no puede poner en riesgo la estructu-
ra de representacion del Estado.
“Ciertamente, se podra argumentar
que un buen desemperio gubernamen-
tal serd un factor fundamental en la
legitimacion de la democracia, y en
efecto ello es asi, pero para que eso
ocurra deberan existir minimas con-
diciones previas que aseguren el re-
conocimiento de todos v de cada uno
de los actores sociales en el ordena-
miento politico”. (Pachano, 1997,
54). Las posibilidades de un gobierno
democratico estdn, en mucho, deter-
minadas por unas condiciones que le preceden.

La izquierda y la derecha

La crisis politica ecuatoriana, atrapada en la lu-
cha de modelos, nos ha impedido re-plantear la
estructura del Estado desdeuna renovada concep-
cidn democratica. Los vacios han venido desde la
derecha y desde la izquierda, contodos sus peque-
nos matices. La derecha se niega a reconocer que
el Estado es una estructura, fundamentalmente, de
representacion, incluyente, y después un aparato.
La derecha lo ha visto como un aparato, mientras
la representacion ha querido entenderla como una
delegacion total del poder a través de los procesos
electorales. Ganar las elecciones es, para la dere-
cha, hacer un ejercicio absoluto del dominio poli-
tico. No es hegemonizar la politica a partir del
reconocimiento de “los otros” como partes consti-
tutivas del Estado. Es imponer sus puntos de vis-
ta. Nos hace falta conocer mas a la derecha para
descubrir los origenes de esta concepeion cerrada
vy autoritaria de la politica. Nos hace falta todavia
conocer ese “sujeto oligarquico denunciado sis-
tematicamente por el discurso populista, y que ha
despertado tanta atraccion entre los sectores po-
pulares. Por alguna razdn serd.

La i1zquierda. en cambio, se ha concentrado ex-
clusivamente en la defensa del Estado ante el aco-
so de los privados, y se ha negado a entender el
problema de la mayoria como inherente al funcio-
namiento de los sistemas politicos en democracia.
Todavia un discurso de clase, sospechoso, conspi-
rativo, orienta sus conductas politicas y su des-
confianza hacia la democracia. A lo
sumo, la democracia es un espacio
desde donde hay que luchar contra
los intereses dominantes. La politi-
ca de la izquierda ha debilitado sis-
tematicamente al sistema politico
como un espacio donde es posible
una representacion mas plural de la
politica. Su practica preferida sigue
siendo la huelga. Para la izquierda,
el sistema politico es una simple
derivacion del Estado, y éste del
poder de las clases dominantes,
aliadas a las empresas transnacio-
nales, e inmersos, todos, en el cir-
cuito perverso de la globalizacion.

En medio de estos dos fuegos,
inexplicablemente, el gobierno de Mahuad, que se
habia definido durante la campana electoral como
un gobierno de centro, se inclind hacia la derecha,
con lo cual solamente agravo la cnsis de blogqueo
politico ya contenida en el pais. Mahuad nunca se
dio cuenta que la crisis estatal no estaba resuelta,
y tampoco se imagino, como habian advertido
muchos, que el arreglo de la paz con el Peru pre-
cipitaria los conflictos internos. los desangres re-
gionales en un pais que vivio durante afnos
integrado por referencia a la frontera, que a su
vez le remitia a un enemigo. Disuelto el enemigo,
quedo disuelta nuestra precarisima unidad. Ma-
huad nunca creyod que el centro politico podia
existir. Nunca hizo nada por construirlo. En los
dias dramaticos de la crisis de marzo, encontrd
una salida precaria y fragil. Se desplazo desde la
derecha hacia la izquierda, sin encontrar en medio
de esos polos aparentes, un espacio de concerta-
cion para renegociar la forma del Esado. Pasa-
mos, asi, de la pugna de poderes, como
diagnostico inicial de la crisis, a la debacle del
Estado.

Marzo de 1999
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la Costa tienen més arriago social que los de la
Sierra, de alli su perdurabilidad en el tiempo como
canales de representacion. Se podria decir que

 mientras la sociedad costefia se mul_

sistema politico a través de sus partidos, Iz
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te en el Estado. Se trata de una fuente de tension

- regional permanente. Habria que tener la en cuen-
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