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PRESENTACION

| ndmero 30 de Ecuador Debate,

publicado hace 10 afos, conte-

nia en su tema central la discu-
sion sobre Gobernabilidad y Democra-
cia, discutiendo la gobernabilidad exigi-
da como contraparte a las politicas de
ajuste, que tuvieron su mejor expresion
durante la presidencia de Duran Ballén.
Desde entonces la democracia ha sido
un tema recurrente asumido, tanto en la
‘seccitn Analisis como en temas centra-
les.

La reinstalacion de regimenes de-
mocraticos cumple un cuarto de siglo
en América Latina. Después del entu-
siasmo inicial, se ha venido instalando
pesimismo y desencanto. Los ajustes es-
tructurales, no han resuelto las desigual-
dades sociales, y frecuentemente las
han agudizado.

En tales circunstancias, cabe pre-
guntarse sobre la legitimidad que tienen
los regimenes democraticos. Toda legiti-
midad de un orden politico, se funda-
menta en las creencias que comparten
los sujetos visibilizados en la constitu-
cion de vinculos de confianza de los
ciudadanos con el gobierno. Estas
creencias descansan no soio en el ejer-
cicio de derechos electorales y liberta-
des politicas minimas, sino en la exis-
tencia de una comunidad politica. Pre-
cisamente la fragilidad de las comuni
dades politicas. resultante de la protun-
dizacion de' las brechas sociales. han
originado una creciente deslegitimacion
de los regimenes politicos

Asi, nuestros regimenes politicos de-
mocraticos, sobreviven impregnados
de la pervivenciade modos patrimonia-
listas de ejercicio del poder. En tanto
que las movilizaciones provenientes de
los grupos populares y étnicos, contri-
buyen a una inestabilidad constante,
produciéndose una crisis de legitimidad
que erosiona la convivencia democrati-
ca. Una crisis que ademas esta condu-
ciendo crecientemente a tentaciones

‘autoritarias del mas diverso signo.

Las crecientes desigualdades en la
distribucion de la riqueza, el autoritaris-
mo con el que se mantienen los gobier-
nos, democraticamente elegidos, como
respuesta a las protestas, a sus malas po-
liticas gubernativas, provocan un desor-
den que deslegitima el orden democra-
tico. Tal es el analisis de José Sanchez
Parga que se interroga sobre el por qué
se deslegitima las democracias en Amé-
rica Latina y en particular en los paises
andinos.

A su vez, la protesta social, al cues-
tionar a la democracia representativa
generan actitudes antipoliticas que se
acentdan por la crisis de representacion,
centrandose como alternativa en la de-
nominada “democracia representativa”,
sin embargo ésta parece ser otra forma
de accién politica corporativa fundada
en formas de presion particularistas; de
hecho la democracia representativa no
excluye la participacion, en su conteni-
do, ya que supone diversos mecanismos
de relacion con la autoridad legitima-
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mente constituida. Esta reflexién nos
trae César Montdfar en su articulo: “An-
tipolitica, representacion y participa-
cion ciudadana”. £n todo caso el asun-
to a juzgarse es esa legitimidad.

La legitimidad para unos es la ilegi-
timidad para otros, el debate y las cerra-
das opciones, provocan situaciones vio-
lentas, que visibilizan sociedades pola-
rizadas por las agudas diferencias entre
pobres y ricos, profundizando las fractu-
ras sociales y volviendo inviable el fun-
cionamiento societal. Tal es el caso de
la Venezuela de hoy, observado por
Margarita Lopez Maya.

Los pactos y acuerdos politicos, en
contextos de empobrecimiento societal
y de continuidad de formas caudillistas,
como es el caso boliviano, no parecen
suficientes para asegurar el funciona-
miento del sistema y de su legitimidad.
Tras veinte anos de relativa coercion y
estabilidad institucional, Bolivia vio
truncado su modelo que se mostro, a la
larga, incapaz de absorber la conflictivi-
dad, como nos demuestra Stéphanie
Alenda, en el articulo que publicamos:
“Bolivia: La erosi6n del pacto democra-
tico” y que nos vuelve a la inquietud
fundamental sobre si los capitalismos
rentistas, atrofiados, condicionados por
las decisiones del FMI-BM, son capaces
de albergar formas democraticas; al re-
vés, si las democracias pueden propi-
ciar un desarrollo fundado en el bien
comun, distinto de los intereses particu-
lares de los grupos de presion.

Este “bien comin”que implica al de-
cir de Portantiero, |a constitucion del or-
den sobre el desorden, de esa confianza
béasica entre el gobierno y el pueblo,
presupone una institucionalidad en la

que todos se sienten - identificados, cu-
biertos e involucrados, en el sentido de
un “capital social”, cuya construccion
aparece, segan el articulo de M. Baque-
ro, como una alternativa de funciona-
miento y legitimidad democratica. El
como esto se produce, en un gokierno
nacido de una inédita expresion electo-
ral, el del Brasil del Presidente Lula, en
la relacion Ejecutivo-Congreso, nos ex-
ponc L. Herrmann.

La funcion de los militares en el ac-
tual gobierno, un asunto expuesto en
anteriores analisis de coyuntura de la re-
vista, es ampliamente estudiado por
Diego Pérez. Las Fuerzas Armadas, nos
dice, mas alla de su conocida tutoria so-
bre el estado y la democracia, son “un
actor politico determinante”. El hege-
monico poderio de los Estados Unidos,
representa un desafio para la institucio-
nalidad construida luego de la Il Guerra
Mundial; la ONU es por lo pronto inca-
pazde crear un orden a este desenfrena-
do poderio. Tal es la vision de M. Gon-
zélez Bustelo.

Por causas ajenas a nuestra volun-
tad, de ofrecer informacion sobre el
acontecer de la economia nacional, la-
mentamos la ausencia de la coyuntura
econémica en este nimero. Pedimos
disculpas.

Pese a su importancia, las transfor-
maciones en la estructura de tenencia
de la fierra, es escasamente estudiada
en el pais; el articulo de F. Guerrero, so-
bre el mercado de tierras en Cotacachi,
nos muestra tanto las potencialidades e
importancia de este tipo de aproxima-
ciones, asi como las formas y los con-
flictos que el acceso a este recurso ge-
neran.



En su serie DIALOGOS, el CAAP pu-
blici Releer los populismos, una impor-
tante y controversial discusion, desde la
experiencia ecuatoriana, esta contenida
en el trabajo de P. Andrade, con una in-
vitacién a continuar con el debate.

La seccion Analisis, contiene ade-
mas un esfuerzo comparativo, muy per-
tinente a la hora de pensar la politica en
el contexto andino, de M. Cordova. Los
efectos de la reeleccion de diputados,
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permitida a partir de las reformas de
1994 a la Constitucion, ha posibilitado
tanto la presencia predominante de un
partido politico, el Social Cristiano, co-
mo el desarrollo de una carrera politica.
Esta interesante entrada al anilisis de
funcionamiento del sistema politico, es-
ta contenida en el articulo de A. Mejia.
La seccion se completa con el aporte de
A. O. Brunold, sabre la cooperacion ha-
cia el cumplimiento de la Agenda 21.



PUBLICACION CAAP

Esta nueva publicacién de la serie
DIALOGOS, discute los populis-
mos, tanto para contribuir al escla-
RELEER LOS recimiento de este concepto, muy
EREUIRY[e)d propia a la politica Latinoamerica-
na, como para desentranar esos
“"vacios politicos”, en los que emer-
gen.

KURT WEYLAND - 1ddi )
SN AT TIOND - o Al volyene parte de la gond.lancz-
I LRV  dad discursiva y del lenguaje co-
HERNAN IBARRA ) 3 ;
mun, este concepto ha ido perdien-
do su capacidad explicativa y cog-

noscitiva.

No todo lo que se presenta como
popular, rocolero, claudicante ¢
inexplicable corresponde a su definicién.

Sin embargo, para poder entender el cdémo promesas electorales con-
trarias a las politicas de ajuste, se transformaron luego en la aplicacién
del recetario neoliberal: aparece el término "neopopulismos”, de ma-
yor ambiguiedad y dificultad para explicar los momentos cruciales de
la reciente historia politica.

Hacia el debate, Releer los populismos, contiene los articulos:

+  Clarificando un concepto: "el Populismo en el estudio de la poli-
tica fatinoamericana"; de Kurt Weyland

«  Un balance critico de les debates sobre el nuevo populismo de:
Carlos Pe la Torre

+  Repensando el populismo: Gerardo Aboy Carlés

+  El populismo en la politica ecuatoriana contempordnea: Herndn
Ibarra




COYUNTURA

Fuerzas armadas ecuatorianas: 2004

Diego Pérez Enriquez

El endurecimiento de las acciones militares per sé, no va a solucionar ninguno de los proble-
mas de defensa y seguridad que amenacen al pais. Al contrario, limitar la respuesta anicamen-
te a un endurecimiento de este tipo podria redundar Gnicamente en la exacerbacién de una
oleada de violencia anti gobiernista y anti militarista

os primeros meses del aio

2004, evidenciaron la relevan-

cia que mantienen las Fuerzas
Armadas como un actor politico deter-
minante en el ejercicio de la democra-
cia ecuatoriana. Este rol politico data de
la fundacién misma del Ecuador y tiene
una base legal configurada por ese es-
pacio “gris” que representa |a enuncia-
cién de las misiones de la institucién en
el actual articulo 183 de la Constitu-
ci6n’. Considerar como parte de su mi-
si6n garantizar el ordenamiento juridico
del pais permite que la actuaci6én militar
se justifique cuando ese orden se vea
amenazado en cualquiera.de los ambi-
tos que componen la vida de un Estado.

Los limites alrededor del “desorden”
que amenazaria su vida son definidos
por la misma institucién castrense. Esto
lleva a que la intervencién militar en
politica sea abordada como una misién
basica e ineludible especialmente cuan-
do la solidez instituciona!l y el respeto
de los gobernantes a los fundamentos
del Estado de derecho no son elementos
esenciales del sistema. Y, cuando la so-
ciedad desde sus imaginarios concibe a
la instituciéon militar como profesional,
sélida, con capacidad ejecutiva y po-
seedora de un valor moral indiscutible,
es decir, todo aquello que las institucio-
nes politicas civiles no son, los espacios
de intervencién se legitiman y no en-

*  Licenciado en Ciencias Politicas y Derecho por la Universidad Internacional del Ecuador
y Magister en Relaciones Internacionales con mencién en Politica Internacional por la
Universidad Andina Simén Bolivar. Investigador de las relaciones civiles — militares en el

Ecuador.

1 La funcién militar siempre se la ha asociado con una funcién politica como demuestra lo
enunciado por la Constitucion de 1835 donde sefala que una de las funciones de las FFAA
es “...mantener el orden interior y sostener las instituciones, las leyes y el gobierno”. Cita
realizada en MONCAYO, Paco, Fuerzas Armadas y Sociedad, Corporaci6n Editora Nacio-

nal, Quito, 1995.
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frentan contestacién por parte de los in-
dividuos comunes.

Estos elementos conducen a pensar
en el Ecuador como una “democracia
protegida”2, donde la intervencién poli-
tica de los militares no es vista como un
elemento anémalo y externo al ejercicio
civil de la misma, sino considerada una
situacién permanente y en muchas oca-
siones aforada cuando no estd pre-
sente.

La actuacion militar se rige dentro
de los marcos legales que imponen la
Constitucion, la Ley de Seguridad Na-
cional y los reglamentos relacionados.
Pero también existe un componente
operacional que determina los marcos
de acci6n de la institucion. Dentro de
éste se pueden considerar sus planes es-
tratégicos y las politicas disefadas para
dar cumplimiento a sus objetivos insti-
tucionales. La politica de defensa nacio-
nal publicada en 2002 apareci6 en par-
te como un elemento dentro de los pla-
nes estratégicos realizados en 1997 y
luego en 2001, pero respondié también
a una maniobra politica que permiti6 a
la institucién legitimar publicamente
sus espacios de actuacién, reservarlos a
futuro y también clausurar cualquier
posterior intento de debate amplio so-
bre el rol militar en la vida civil ecuato-
riana.

La politica de la Defensa Nacional del
Ecuador

1998 es el punto de quiebre entre
un rol monolitico e incontestado de la
actuacién militar en todos los-aspectos
de la vida civil, y los primeros cuestio-
namientos que llevaron a la institucién
a formular un documento que recogiera
las diversas demandas de los civiles.
Hasta ese ano el gran tema de la defen-
sa nacional era la protecci6n de la fron-
tera con Perd, un conflicto histérico que
permiti6 la creaci6én de muchos espa-
cios de intervencion, de exclusividad
militar y de secretismo absoluto. Los te-
mas de “interés para la seguridad nacig-
nal” excluian cualquier posibilidad de-
mocratica de control pues se considera-
ba que al tratarlos podian politizarse y
por lo tanto poner en peligro la m«sma
existencia del Estado.

La consolidacién de un acuerdo de
paz con el Perd — el 26 de noviembre de
1998 - permiti6 que la sociedad co-
menzara a preguntarse sobre cuales de-
bian ser las funciones que a partir de ese
dia debian tener las Fuerzas Armadas,
pues la principal amenaza ante la que el
Ecuador debia defenderse habia desa-
parecido. No obstante, el nuevo marco
constitucional inaugurado también en
ese ano — el 10 de agosto ~ permitia a la

2 Esta nocién la enuncia Carlos de la Torre en Populist Seduction in Latin America: The
Ecuadorian experience, quien citando la tesis de Brian Loveman indica como el papel de
las Fuerzas Armadas llega a ser gravitante dentro del funcionamiento politico del pais, has-
ta el puhto de dar via libre a sucesiones presidenciales, aunque estén tefidas por la in-
constitucionalidad (ej, el caso de Bucaram en 1997). Esa capacidad de imponer visiones
o agendas a espacios propios de los civiles puede percibirse en otros aspectos como la uti-
lizacién de fuerzas militares para labores de seguridad o la indefectible presencia de mi-
litares en los directorios de varias empresas estatales consideradas estratégicas.



instituciéon castrense mantenerse con
sus funciones de protectora de la demo-
cracia. Asi, 1998 puede definirse como
la representacion de la continuidad juri-
dica frente al rol de los militares en la
sociedad, pero el inicio de un periodo
de una remota preocupacioén social so-
bre las tunciones de las fuerzas armadas
en el pais.

Debe tenerse en cuenta, no obstan-
te, que histéricamente la tendencia de
esta institucion ha sido preservar sus es-
pacios tradicionales de intervencién y
por ello el fin de la amenaza peruana no
podia representar la terminacién de la
captacion de los espacios politicos civi-
les. En esta légica las coyunturas exter-
na e interna que se desataron a conti-
nuacién permitieron a la institucién re-
definir sus funciones en la forma y man-
tener sus capacidades politicas como
elemento de fondo. En 1999 la apari-
cién del Plan Colombia empuj6 a Fuer-
zas Armadas a pensar en la necesidad
de planificar sus acciones en un marco
defensivo que permita contener un posi-
ble desborde del conflicto interno co-
lombiano. En el &mbito interno en cam-
bio, ya se podian notar los primeros in-
dicios de politizacién y del “re-desper-
tar” politico que vivia la institucién. Los
recientemente retirados generales Paco
Moncayo y René Yandian habian sido
elegidos diputados e iniciado una carre-
ra politica que los llevaria a la alcaldia
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de Quito y la prefectura de Carchi, res-
pectivamente.

Los afios que siguieron, en lo exter-
no se manejaron con una estrategia de-
fensiva y de no involucramiento — que
mantiene viva la sensaci6én de vulnera-
bilidad, permitiendo que ante la amena-
za existencial para el tstado cualquier
actuacion sea valida —, mientras que en
lo interno el protagonismo politico fue
in crescendo hasta llegar a la alianza de
un grupo de militares con el movimien-
to indigena para el golpe del 21 de ene-
ro del 2000. A partir de ese momento,
se puede pensar, la gravitacién politica
de los militares alcanzé6 su cenit dentro
del nuevo periodo democratico ecuato-
riano, por ejemplo el nuevo Presidente
juré su cargo en el Ministerio de Defen-
sa, mientras la poblaci6n sentia que las
Fuerzas Armadas eran quienes al finai
habian facilitado la salida de un Presi-
dente considerado corrupto y causante
del caos que vivia el pais. Sin embargo,
esa desembonzada actuacién politica v.
poco tiempo después la aparicion de
probables casos de corrupcién dentro
de la institucién abrieron un frente que
comenz6 a debilitarla a los ojos de sus
clientes3. En ese punto la necesidad de
permitir un nuevo espacio para la rela-
cién civil — militar se evidenci6 con la
convocatoria a la poblaci6n para la
construccién de la politica de defensa
nacional.

3 El uso del término viene de considerar que la forma de relacion entre la institucion y la
poblacién no es muy distinta a la existente entre un partido politico y sus votantes. Las
FFAA ecuatorianas realizan labores de apoyo al desarrollo principalmente con las pobla-
ciones pobres de la Sierra. y a su vez, éstas retribuyen respeto. admiracién y apoyo a la
imagen del militar y a sus actuaciones. Esto se evidencia en los llamamientos al servicio

militar obligatorio

considerado ademas !a ‘universidad de los pobres”

donde el na-

mero de postulantes cas: siempre excede las necesidades de la institucion
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El Libro Blanco de la defensa, pro-
ducto del debate que se llevé a cabo en-
tre mayo y diciembre de 2002 puso en
claro un elemento que por si mismo de-
fine la situaci6n de las relaciones civiles
~ militares en el pais: los representantes
civiles del poder politico no se involu-
craron activamente en el proceso. A pe-
sar de la amplia participacién ciudada-
na, los detentadores del poder politico
fueron casi inexistentes en el proceso.
Ello lleva a reconocer tres hechos que
nuevamente inducen a pensar en la fun-
ci6n de proteccién, deseada u otorgada,
que ejerce la institucién militar sobre la
democracia:

1) Los temas de defensa son considera-
dos como dominio exclusivo de los
militares, por eso los politicos no
conocen, y no intentan conocer, so-
bre ellos, auto — excluyéndose de su
discusion,

2) esa exclusién reduce las posibilida-
des de contlicto entre militares y po-
liticos, especialmente cuando los al-
timos saben que los primeros po-

drian indicar un pulgar hacia abajo
si sintieran amenazados sus espa-
cios de actuacién?, por lo que con-
sideran mas provechoso evitarse po-
tenciales problemas al no topar es-
tos temas, otorgando total libertad
de accién a los militares, v,

3) las Fuerzas Armadas han mantenido
esta proteccion desde la creacion
del Ecuador, la han conservado en
todos los textos constitucionales, y
lo han hecho sin buscar consensos
con los civiles, por lo que no haran
ningun esfuerzo grandioso por si
mismas para devolver sus espacios
de participacién politica ni someter-
se al control democrético efectivo.
Unicamente los cambios en la forma
seran tolerados, pero en el tfondo,
esto es en el ambito constitucional,
legal y reglamentario, tales cambios
no podrén consolidarse.

Asi, el proceso del Libro Blanco de
la defensa, arroj6 un documento que
permitia a la institucién modificar su
pensamiento y aproximacién a las nue-

Existe la posibilidad de jugar con la teoria de que un factor determinante en la caida del
gobierno de Bucaram se debi6 a sus tradicionales malas relaciones con esta institucion,
pero casos similares se evidencian también en la actuacion frente a Mahuad y aios antes
con respecto a un miembro de la misma institucion, el Gral. Frank Vargas Pazzos. El he-
cho es que cuando sus intereses corporativistas se ven amenazados sea desde fuera o des-
de adentro, la institucién opta por un saneamiento que permita mantener su solidez, aun-
que éste signifique arremeter contra el orden constitucional; se ha podido evidenciar nue-
vamente esta postura con la actuacién militar en el caso del diputado Guiliermo Haro.
Ver: DE LATORRE, Carlos, Populist Seduction in Latin America: The Ecuadorian experien-
ce; BUSTAMANTE, Fernando, Los militares y la creacion de un nuevo orden democrético
en Peri y Ecuador Documento de trabajo No. 370, FLACSO, Santiago de Chile, Marzo
1988; RIBADENEIRA, Edmundo, Caleidoscepio del 5 de Febrero, en Varios Autores, ;Y
ahora qué?, Eskeletra Edit. Quito, 1997; CORDOVA DEL ALCAZAR, Gabriela, Anatomfa
de los golpes de Estado; la prensa en la caida de Mahuad y Bucaram, serie Magister N° 28
UASB-Ecuador y Corporacién Editora Nacional, Quito 2003.



vas amenazas externas e internas defi-
niéndolas con mayor claridad, mientras
que en cuanto a su papel como actor
politico, legitimé6 por “uncién” de la so-
ciedad “representada”, por los asisten-
tes al evento, un espacio de interven-
cién elevado a la categoria de politica
de Estado, y garantizo, en el largo plazo,
la clausura de la discusién iniciada por
los civiles en 1998 y profundizada en
2000 y 2002 sobre ;qué hacen y qué
deben hacer los militares en el Ecuador?

Escenarios de la politica de defensa

La respuesta a estas preguntas es,
evidentemente, contradictoria. Desde |a
formalidad que representa el Libro Blan-
co existen claras definiciones de misio-
nes militares y una proyeccién sobre el
futuro de la institucion. Desde esta for-
malidad se puede considerar clausurada
esta discusién. No obstante, los hechos
revelan que estas mismas preguntas
subyacen cuando se piensa sobre ef sis-
tema politico ecuatoriano, y es entre es-
tos espacios que se realizara este breve
analisis.

Se tendran en cuenta tres escenarios
alrededor de los que actuarian las Fuer-
zas Armadas: la coyuntura interna, que
evidencia un deterioro institucional na-
cional, lo que ha tornado aun mas evi-
dente la condici6n de los militares co-
mo un actor politico; la coyuntura re-
gional con un fuerte énfasis en la fronte-
ra con Colombia y las dificultades que
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ésta representa para el pais; y a nivel
mundial el giro que puede significar en
la politica militar que determina los li-
neamientos regionales el resultado de la
eleccién presidencial estadounidense.
Alrededor de estos escenarios se vera
qué planteamientos tiene la politica de
defensa, y qué puede motivar a que la
institucién militar se allane o se deslin-
de de tales enunciados que, cabe recor-
dar, no tienen caracter vinculante.

Coyuntura interna: inestabilidad y de-
terioro institucional

Las cuatro precisiones iniciales que
realiza el Libro Blanco sobre amenazas
internas son justamente aquellas que
demandan acci6én politica efectiva y
promocién del desarrollo para enfren-
tarlas. Ademas, son las que en el 2004
muy probablemente presentarin retos
ineludibles para la institucién, pues la
pobreza, la corrupcién, la migracién y
los conflictos de gobernabilidad dificil-
mente reduciran su incidencia en el co-
tidiano vivir ecuatoriano.

Desde el discurso oficial las sefales
econ6micas son halagadoras, pero si es
que se considera la cercania del mode-
lo actual con el modelo argentino de
convertibilidad, las expectativas pueden
ser deprimentes, especialmente si se re-
cuerda la tradicional dependencia del
precio del petr6ieo y de los préstamos
internacionales a los que pudiera acce-
der el pais5. Ademas, al aproximarse a

5 Sobre las similitudes entre la dolarizacién y la convertibilidad ver: CORREA, Rafael, La
convertibilidad argentina y la dolarizacién ecuatoriana, ponencia para la mesa redonda
“Es posible una salida ordenada de la dolarizacion? Lecciones de Argentina” organizada

por FLACSO, Quito. Febrero 11 del 2003
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la realidad de la situacién ecuatoriana,
existe un deterioro sensible de los nive-
les de vida, una profundizacién de la
brecha entre pobres y ricos y signos de
lo que puede ser una recesién que daria
el golpe de gracia a un sistema que s6lo
puede mantenerse en base al flujo de di-
visas que logre capitalizar. Bajo estos
parametros la incidencia de pobreza
tenderia a crecer, y por ende los incen-
tivos para los emigrantes crecerian tam-
bién.

La estrategia de Fuerzas Armadas
frente a este escenario, se menciona en
el Libro Blanco, seria en el campo de
apoyo al desarrollo manteniendo la eje-
cucién de los programas existentes, po-
niendo un especial énfasis en las regio-
nes fronterizas. Ademas, concibiendo la
pobreza como un factor para la inesta-
bilidad social, este documento militar
ratifica la vinculaciéon — de tiempos de la
doctrina de la seguridad nacional — que
se hace entre seguridad y desarrollo y
ratifica su decisi6n de trabajar principal-
mente en temas de salud publica, edu-
cacion e infraestructura basica, con
aquellos grupos de la poblacién consi-
derados mas vulnerables. Frente a la
violencia generada por la pobreza, la
estrategia en seguridad ciudadana y se-
guridad publica aclara que “...las Fuer-
zas Armadas se emplearan como fuerza
militar y no como fuerza policial”é, por
lo que su involucramiento para el con-
trol de todo tipo de violencia ciudadana
debera supeditarse a la expedici6n de
un decreto de emiergencia y en coordi-
nacidn con la Policia Nacional.

Dentro de las acciones reales con-
ducentes a paliar de algin modo los
efectos negativos de la pobreza ~ que a
la final es la generadora de la migracién
y de la violencia interna — puede darse
por descontado que indudablemente se
mantendra una actuacién efectiva y
sensible por parte de la institucién. Los
motivos para ello son doctrinarios y de
estrategia politica.

Desde la vision de la doctrina bajo
la que se forman las Fuerzas Armadas,
el involucramiento en este tipo de ac-
ciones es una obligacién y una necesi-
dad estratégica que garantiza la supervi-
vencia del Estado. Si el origen de los
problemas internos del pais ~ inseguri-
dad - esta en las deficiencias del desa-
rrollo alcanzado, y si esos problemas in-
ternos ponen en riesgo el ordenamiento
juridico y social del mismo, es natural
que la institucién que tiene como man-
dato preservar el ordenamiento juridico
y defender la integridad del Estado, de-
ba involucrarse en la provisién y apoyo
de todo aquello que permita la consecu-
cion de niveles de desarrollo que permi-
tan neutralizar la amenaza. Actualmen-
te, los elevados niveles de violencia ba-
jo los que ha comenzado a vivir el pais
serviran como elemento catalizador pa-
ra que los militares profundicen su tra-
bajo con comunidades afectadas por el
subdesarrollo, pues éstas serian poten-
ciales focos de migracién excesiva y de
violencia interna.

En cuanto a la estrategia politica que
motivaria a la institucién para mantener
su trabajo con las poblaciones pobres

6  MINISTERIO DE DEFENSA NACIONAL, Politica de ta Defensa Nacional del Ecuador, Qui-

to, 2002, p.90.



del pais, es, desde mi punto de vista,
una estrategia que viene de una vertien-
te propia de las relaciones clientelares y
populistas realizadas por cualquier par-
tido politico nacional. Si consideramos
que el sistema politico ecuatoriano se
basa en unarelacién de favores y lealta-
des, no de derechos y responsabilidades
ciudadanas, y, como se dijo al iniciar
este texto, las Fuerzas Armadas son un
actor politico real dentro de este siste-
ma, seria ingenuo negar que ellas ope-
ran por fuera de las reglas que rigen tal
sistema.

Asi, mas alla del fundamento doctri-
nario que se brinde a las acciones de
apoyo al desarrollo, éstas sirven para
que la institucién militar posea la capa-
cidad de hacer favores a zonas suma-
mente necesitadas en el pais ~ la mayo-
ria en realidad — a cambio de lealtad,
respeto y hasta temor reverencial por
parte del pueblo a la imagen del militar.
Esto ha llevado a que el rango de solda-
do sea considerado, en el sentido mas
tribal que se le pueda dar, un elemento
de honor y orgullo frente a la comuni-
dad para las familias del individuo que
se ha involucrado con la organizacié6n.
(Un elemento demostrativo de este he-
cho se ha mencionado en la nota nime-
ro 3, respecto a la situacién del servicio
militar obligatorio).

Esta relacién tan estrecha entre las
Fuerzas Armadas y los sectores popula-
res, les ha evitado que enfrenten cues-
tionamientos en cuanto a su actuacion,
pues la relacién clientelar manda que el
beneficiado agradezca por lo otorgado
y eventualmente pague el favor de ia
forma en que su benefactor disponga.
Por ello, y ante las actuales denuncias
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de corrupcién y deterioro institucional,
las Fuerzas Armadas estaran obligadas a
profundizar su relacién con la pobla-
cién, darle mas ayuda, para evitar posi-
bles cuestionamientos originados en
quienes son la base politica que siempre
ha otorgado legitimidad a la acci6n mi-
litar, cualquiera que ésta haya sido.

La institucibn armada deberd en-
frentarse a mas cuestionamientos origi-
nados en el sector politico, indepen-
dientemente de su veracidad o ulterio-
res intenciones politicas y electorales,
pero si es que mantiene su labor en las
areas que la relacionan mas estrecha-
mente con la poblacién, las posibilida-
des de cuestionamientos profundos a su
accién se limitard grandemente. No
obstante, el involucramiento militar en
acciones que le obliguen a una repre-
sibn mayor a la tolerada histéricamente
en las misiones de control de manifesta-
ciones populares — especialmente cuan-
do éstas se originen en organizaciones
que agrupan a grandes sectores pobres
de la Sierra —, el mantenimiento de ope-
rativos de control demasiado prolonga-
dos en coordinacion con la Policia que
lleven a pensar en el no — cumplimien-
to de sus misiones, y la comprobaci6n
de actos de corrupcién o la aceptacion
de un rol como herramienta de un lider
o partido politico originado en sus pro-
pios cuarteles, podria afectar el nivel de
lealtad de sus clientes, y por lo tanto
produciria la ruptura del “pacto” con
sus bases. Pero este escenario dificil-
mente se produciria, dado que los obje-
tivos permanentes de la institucién, im-
piden que ésta se someta a actividades
o alianzas que puedan dafiar su capaci-
dad y credibilidad como protectora de
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la democracia, y es en ese sentido que
ha podido completar procesos impor-
tantes de auto — depuracién, por un la-
do, y de contra - ataque efectivo a sus
detractores, por otro, durante los dlti-
mos anos.

Coyuntura regional: Colombia

Para la regién andina, el mas tenso y
mas antiguo problema ha sido e! de las
fuerzas irregulares colombianas que
mantienen una lucha con el Estado des-
de hace cuarenta anos. La accién mili-
tar ecuatoriana, como se mencion6 an-
tes, ha tenido que dirigir su estrategia de
defensa hacia la frontera norte. El apare-
cimiento del Plan Colombia gener6 de-
bates que terminaron por popularizar
una posicién ecuatoriana de no — invo-
lucramiento, posicién nacida de las or-
ganizaciones sociales y grupos politicos
de izquierda y grupos con una represen-
tacién marginal.

Durante: la discusion tendiente a la
legitimaci6n de la Politica de la Defen-
sa Nacional, la necesidad de mantener-
se al margen del conflicto fue una po-
nencia recurrente que naci6é desde muy
diversos representantes. Esta posicién
terminé por ser parte del documento fi-
nal donde se ratifica la actitud de no in-
tervencion militar. Aunque loable y cier-
tamente popular, este enunciado de la
politica de defensa no resume la reali-
dad de la situacién ecuatoriana como
vecino, espectador y participante. Existe
una pretensién de cerrar los ojos frente

a realidades evidentes como la de que a
través del pais se realiza un trafico de
armas y sustancias ilicitas, a mas de ser
un centro de reabastecimiento, descan-
so y hasta central de encuentro politico
para los jefes guerrilleros. Frente a las
provincias ecuatorianas de Sucumbios,
Carchi y Esmeraldas se puede entrar en
contacto directo con las AUC, las FARC
o el ELN. Ademas, muchos desplazados
por la violencia huyen al territorio ecua-
toriano, por lo que mantener un discur-
so de no involucramiento es irrelevante,
pues éste ya ha tenido lugar.

La captura del lider de las FARC, Si-
moén Trinidad, evidencia con claridad
las afirmaciones anteriores pero; ain
desde las mismas acciones del gobierno
ecuatoriano, son constantes los indicios
que llevan a pensar en una pretensién
de involucrar activamente al pais en es-
te conflicto. El mas reciente hecho se lo
puede sacar a partir de las declaraciones
maés recientes del embajador ecuatoria-
no en Colombia donde se le daba al
Ecuador la calidad de un apéndice de
ese pais’, y por lo tanto, se podria inter-
pretar que esta sometido al mismo ma-
nejo politico que se hace en el resto. Si
bien se puede estar haciendo una inter-
pretacion demasiado amplia, de lo que
quizas fue una simple muestra de inca-
pacidad dialéctica del general Wilson
Torres, también se puede citar toda la
discusion alrededor del rocket del ejér-
cito ecuatoriano disparado contra un ga-
nadero colombiano en 2003 la “mareja-
da” diplomatica que ello cre6, la men-

7 Ver: Diario EL UNIVERSO, Ecuador es Colombia pequeiia, afirma el Embajador en Bogo-
ta, 27 de febrero de 2004, edici6n electronica, www.eluniverso.com, y, Diario EL CO-
MERCIO, El embajador Torres explica sus palabras, 28 de febrero de 2004, edicion elec-

trénica, www.elcomercio.com



cionada captura de Trinidad y el velo de
misterio que rodea al tema de quién hi-
zo la labor de inteligencia para permitir
su captura. En definitiva, todos estos ele-
mentos hacen que la discusién politica
sea constante, y demuestran que el invo-
lucramiento, sea forzado, voluntario o
discursivo, no es una opcion.

La politica de defensa ecuatoriana
también prevé la intervencién del ejér-
cito ecuatoriano en misiones de preser-
vacion de la paz bajo la bandera de la
ONU, un tema que también fue men-
cionado con firme decisién por Gutié-
rrez durante la posesion presidencial de
Alejandro Toledo en Peri. No se puede
ocultar que |a preocupacioén de las Fuer-
zas Armadas ecuatorianas no se limita a
una labor de contencién de las fuerzas
irregulares colombianas. Desde el plano
politicc tampoco se puede negar la
preocupacién por la permeabilidad
fronteriza. Las consecuencias inmedia-
tas van desde contemplar la imposicién
de un visado para los colombianos que
ingresen al pais — medida por lo demas
simplona y que no soluciona el proble-
ma real de la permeabilidad en los pa-
sos fronterizos no oficiales, y que no
contempla la posibilidad de que los do-
cumentos puedan ser falsificados como
se comprob6 con Trinidad -, hasta la
elaboracién de planes de seguridad en
conjunto con la policia para “controlar”
a elementos colombianos peligrosos pa-
ra el ordenamiento juridico del Ecuador.

A partir de estos elementos se puede
constatar cémo la construccion del Libro
Blanco ecuatoriano tuvo un objetivo li-
mitado a {a clausura de la discusi6n de

COYUNTURA 15

los temas civiles — militares y a la reivin-
dicacién de la imagen democratica de
Fuerzas Armadas, pero en lo practico es-
te documento no es la “Biblia”, como lo
defini6 el Tcrnel. Edison Narvaez, Direc-
tor de Relaciones Piblicas y Comunica-
ci6n del Ministerio de Defensa8. De he-
cho, la existencia de un problema en la
frontera norte ha permitido que la insti-
tucién militar tenga carta blanca para
operar en labores de seguridad interna
junto con la policia, y en el gran contex-
to, le ha permitido ratificar la percepcién
de amenaza constante sobre el Estado
para que se blinde frente a cualquier
cuestionamiento que pudiera surgir.

Coyuntura mundial: Estados Unidos

Decididamente lo que suceda en Es-
tados Unidos es siempre determinante
para el espacio y alcance de las actuacio-
nes que tengan las Fuerzas Armadas lati-
noamericanas, pero para las ecuatoria-
nas estos lineamientos se han vuelto ain
mas importantes dada la vecindad con
Colombia y por lo tanto la relativa impor-
tancia estratégica ecuatoriana. A mas de
existir una vinculacién tacita, como se
indicé en la seccién previa, el gobierno
ecuatoriano hizo patente su decisién de
alinearse irrestrictamente con las politi-
cas de defensa que emanen de Washing-
ton cuando en febrero de 2003 Gutiérrez
proclamé que Ecuador seria el mejor
aliado de Estados Unidos en la lucha
contra el terrorismo y el narcotrafico.

Estos dos azotes son considerados
por el Libro Bianco como las amenazas
mas graves que debe soportar un Estado

8 Entrevista personal con Tcrnel. Edison Narvaez, Quito, 6 de octubre de 2003.
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- se las sefala inmediatamente después
de la amenaza que representan los
“efectos del conflicto interno colombia-
no” - puesto que “..han socavado la
funcion del Estado, generando estructu-
ras paralelas que desgastan la legitimi-
dad constitucional”®. El pensamiento es-
tadounidense post 11 de septiembre,
mezcl6 los elementos del idealismo Wil-
soniano - el excepcionalismo america-
no y la actuacién en politica exterior ba-
sada en determinantes morales para los
Estados — y los asoci6 a un realismo que
no termina de adaptarse a los escenarios
de un mundo que no se fundamenta
Gnicamente en los Estados - “si un esta-
do es victima de agentes privados, como
los terroristas, tratara de eliminarlos ha-
ciendo imposible que encuentren refu-
gio y castigando a los estados que los
acojan”i0 — y se espera que sus aliados
actien dentro de estos parametros. Por
ello, es natural que las Fuerzas Armadas
ecuatorianas hayan planteado dentro de
su estrategia de defensa el apoyo y coo-
peracioén con la policia para enfrentar al
narcotrafico, asi como que definan su
misién como la de “enfrentar las amena-

zas tradicionales, las no tradicionales y
asimétricas...(porque pueden) llegar a
poner en riesgo la paz y el orden inter-
no”, so pena de que “...impere el caos y
la anarqufa”’ en el pafs.

Esta aceptacion de los limites consi-
derados “correctos” en una politica na-
cional de defensa son entendibies cuan-
do un pais pequefio y sin ningin poder
politico, diplomético, militar o econé-
mico, debe enfrentarse a la eleccion de
“estar a favor o estar en contra” del po-
der hegemo6nico en la region. Pero de-
jando de lado las consideraciones teéri-
cas que llevaron a incorporar estos te-
mas como amenaza, la evaluacion es-
tratégica realizada por Fuerzas Armadas
es real y estos temas podrian poner en
peligro la estabilidad del Estado. No
obstante, la linea entre la contencién de
un posibie desborde y ia actuacién de
fuerzas militares nacionales contra las
fuerzas irregulares colombianas puede
ser muy delgada y no muy dificil de
traspasar.

Es grande el interés estadounidense
en Ecuador desde el inicio det plan Co-
lombia'2, y el alineamiento doctrinario

9  MINISTERIO DE DEFENSA NACIONAL, Politica de la Defensa Nacional del Ecuador, Qui-

to, 2002, p.80.

10 HOFFMANN, Stanley, Choque de globalizaciones, Foreign Affairs en Espaiiol, Volumen 2,

namero 3 {otoio - invierno 2002), p.70.

11 Diario EL COMERCIO, FFAA condecor6 al Presidente y el ejército le jur6 lealtad, 28 de fe-
brero de 2004, edicion electronica, www.elcomercio.com

12 Asi lo demuestran cuatro visitas oficiales al Ecuador, en un periodo de dos afios, del Jefe
del Comando Sur de Estados Unidos, James Hill; “ un promedio de 1.000 oficiales y téc-
nicos de las Fuerzas Armadas del Ecuador (que) recibe, anualmente, entrenamiento en
EE.UU”, misiones estadounidenses que reciben capacitacion en la Brigada de Selva 19
Napo y alrededor de 65 millones de do6lares recibidos en ayuda humanitaria y militar en
los Gltimos cinco afos, como lo seiala Diario EL UNIVERSO en: General Hill: FFAA del
Ecuador son profesionales, 12 de febrero de 2004, edicién electronica,

www.eluniverso.com



que se indicé se complementa con ac-
ciones materiales. A pesar de cierta in-
dependencia ecuatoriana para definir a
las FARC, al ELN, y a las AUC como
grupos terroristas, hay una tendencia
que aparentemente empujaria al Ecua-
dor a tomar acciones mas contundentes
en el tema fronterizo, bajo el pretexto
de preservar el orden interno. Justamen-
te las dinamicas de violencia interna en
el pais podrian catalizar la necesidad de
realizar una accién preventiva, base de
la doctrina Bush de defensa, para evitar
la “colombianizacién” del Ecuador. Tal
accioén preventiva se la puede sentir, en
una forma muy primigenia, con las ac-
ciones conjuntas de patrullaje en pro de
la seguridad que han comenzado a rea-
lizar militares y policias en las principa-
les ciudades; también, y esta hipétesis
depende de investigaciones posteriores,
en las amenazas y acciones que han
buscado silenciar a individuos criticos
del gobierno.

En todo caso, una reeleccién de
Bush en noviembre permitiria que se
prolongue la l6gica de la preservacion
de aquello que es “correcto” y la pre-
vencién de cualquier amenaza a la esta-
bilidad regional a toda costa, indepen-
dientemente de las intervenciones mili-
tares en espacios civiles que deban
cumplirse en los Estados del hemisferio.
Es importante sefalar que este pensa-
miento es muy propio de la Doctrina de
la Seguridad Nacional y se refleja inclu-
so en declaraciones de la embajadora
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estadounidense en Ecuador. cuando pi-
de que no se preste atencidn a la ola de
violencia en el pais sino a “...lo que es-
tamos haciendo hoy: fortalecer la de-
mocracia, dar mas seguridad y mas apo-
yo al desarrollo”' .

St en noviembre los resultados elec-
torales estadounidenses arrojaran como
Presidente de los Estados Unidos a john
Kerry, existen altas posibilidades de que
la politica de defensa y seguridad cam-
bie. En primer lugar por haber sido un
tema importante de la campana, donde
se ha criticado “las equivocadas politi-
cas de Bush de unilateralismo y guerra
preventiva”i4.

No obstante, existen dos elementos
que permiten presumir el mantenimien-
to de la linea marcada por Estados Uni-
dos para la actuacion militar ecuatoria-
na frente al tema colombiano: 1) Duran-
te y después del 11 de septiembre el
Kerry fue Jefe del Subcomité en Terroris-
mo, Narcéticos y Operaciones Interna-
cionales del Congreso de Estados Uni-
dos, posicion desde la que necesaria-
mente debic haber mantenido contacto
con temas inherentes al Plan Colombia,
sin embargo en el sitio web oficial de
este candidato no se menciona nada al
respecto por lo que se puede presumir
que no tiene reparos en cuanto a su tra-
tamiento actual, y, 2} es evidente que el
mayor dolor de cabeza para quien gane
la eleccién es el tema de Irak y la con-
secucion de una salida digna de la re-
gion, un hecho que se puede evidenciar

13 Diario EL UNIVERSO, General Hill: FFAA del Ecuador son profesionales, 12 de febrero de
2004, edicion electronica, www.eluniverso.com
14 Propuesta de John Kerry en la seccion Politica Exterior en www.johnkerry.com (Traduc

cion propial
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con toda claridad en el mismo sitio web
donde los dnicos temas tratados son
Irak, Afganistan y en tercer lugar las re-
laciones palestino - israelies. Sin em-
bargo, y este es un elemento que tam-
bién debe considerarse, las administra-
ciones demdcratas tradicionalmente son
menos bruscas en cuanto al manejo de
los temas militares, y en este caso lo se-
ria ain mas para que la memoria de la
gente no la vincule con la administra-
cién Bush ello quizas evitaria una reso-
lucién por la fuerza del tema de la gue-
rrilla en Colombia...algo que garantiza-
ria que el tema llegue nuevamente a un
punto muerto.

Conclusiones

Durante el ano 2004, las Fuerzas Ar-
madas ecuatorianas parecen tener un
papel protagénico en tres escenarios
que a la larga las consolidaran como un
actor politico importante dentro del
pais. No obstante la actuaci6n militar
dificilmente se enmarcara en los térmi-
nos planteados por su propia politica de
defensa, pues ésta se evidencia mas co-
mo un documento que sirvi6 para legi-
timar el status quo y garantizar el con-
trol y eventual clausura de espacios ci-
viles de discusi6n de temas civiles ~ mi-
litares.

Las acciones militares que se lleven
adelante en los escenarios interno y ex-
terno dependeran de la evaluaci6n, que
desde sus intereses, realice la institucién
para garantizar la permanencia de sus
capacidades como actor politico deter-
minante. Ese elemento podria detener
un involucramiento brusco y evidente
en el Plan Colombia, no obstante, la
sensacion de inseguridad ya se ha asen-

tado, y se ha comenzado a combatirla a
través de un involucramiento militar en
acciones policiales — lo que viola el
planteamiento de la politica de defensa
puesto que no se ha decretado la emer-
gencia, ni se ha podido-comprobar que
las capacidades policiales han sido re-
basadas, méas ain cuando cada seis me-
ses se gradia un promedio de 4000 po-
licias. No obstante la escalada de vio-
lencia, asi como el tradicional apoyo
popular hacia la institucién militar, per-
mite pensar en la no contestacién a este
tipo de intervenciones.

En el ambito externo, las considera-
ciones frente a Colombia no se rigen por
una politica decidida de manera aut6-
noma por el Ecuador, sino por los linea-
mientos que vienen desde Estados Uni-
dos. En ese sentido la suerte que corre-
ra Ecuador, en cuanto al involucramien-
to velado o la consolidaci6n de una si-
tuacién de incertidumbre y estanca-
miento en las acciones, dependen gran-
demente de los resultados electorales en
ese pais. Desde Colombia hacia Ecua-
dor, seguiran fluyendo refugiados y lide-
res rebeldes que busquen algun tipo de
refugio, pues la imposicién de una visa
de poco servira para detener a la gente
que busca alguna forma de alivio en el
Ecuador. A su vez, en cambio, seguira
transitando armamento, precursores
quimicos y otros suministros que posibi-
liten la subsistencia cruzando la linea
divisoria y con generosas ganancias pa-
ra sus transportadores.

El endurecimiento de las acciones
militares per sé, no va a solucionar nin-
guno de los problemas de defensa y se-
guridad que amenacen al pais. Al con-
trario, limitar la respuesta Gnicamente a
un endurecimiento de este tipo podria



redundar dnicamente en la exacerba-
ci6én de una oleada de violencia anti go-
biernista y anti militarista; sin embargo,
es dificil que estos niveles de conflicto
social lleguen a evidenciarse en Ecua-
dor, pues histéricamente y en toda co-
yuntura, las Fuerzas Armadas han sabi-
do calmar los &nimos, cumplir con sus
multiples misiones, y conservar el apo-
yo general de la poblacién, como bien
lo ha demostrado la casi indtil existen-
cia del Libro Blanco, nacido de un pro-
ceso del cual la gran mayoria sali6 sin-
tiéndose feliz de ser parte de su demo-
crética construccion.
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Los desafios del sistema multilateral después del 11-$

y la guerra de Irak
Mabel Gonzélez Bustelo*

Los atentados del 11-S y la guerra de trak han contribuido a enmarcar el nuevo orden econd-
mico global con un reordenamiento bélico del mundo, donde la “guerra antitrerrorista” se con-
vierte en el principio, capaz de legitimar cuafquier medida o estrategia, incluso por encima del
ordenamiento politico (ONU) y legal internacional y de ahi la necesidad de alternativas mul-
tifederales y anti-imperialistas en todos los &mbitos, comenzando por el derecho internacio-

nal.

os atentados del 11 de septiem-
L bre de 2001 y la respuesta pos-
terior de EE UU y de algunos de
sus aliados han abierto la puerta a un
periodo peligroso en las relaciones in-
ternacionales. EE UU decidi6 catalogar
esos atentados como una guerra, en lu-
gar de calificarlos como un crimen con-

tra la humanidad, y declar6 una guerra

global antiterrorista que ha tenido como
primeros pasos Afganistin e Irak, pero
puede ir mucho mas lejos, especialmen-
te si George Bush es reelegido en las
proximas elecciones en noviembre de
2004. En realidad esta guerra es un in-
tento de imponer la hegemonia de EE
UU en un sistema que algunos analistas
califican de neoimperial, en el sentido

de que rompe con la concepcion del
equilibrio y acuerdo entre poderes, y se
apoyaria mas en el poder unilateral de
un pais. A la vez, el sistema de institu-
ciones y reglas con el que se rigi6 el
mundo en el Gltimo medio siglo se veria
alterado en funci6n de los intereses de
EE UU.

Antes del 11 de septiembre el siste-
ma multilateral era débil y sufria mu-
chas tensiones. Este sistema esta com-
puesto por Estados que definen sus rela-
ciones en términos de poder y, por tan-
to, algunos Estados tienen mas capaci-
dad que otros para defender sus intere-
ses. Sin embargo, desde la il Guerra
Mundial el mundo se fue dotando de
unas instituciones que,. con mayor o

*  Mabel Gonzélez Bustelo es analista dei Centro de Investigacion para la Paz (CIP-FUHEM,
Madrid). La autora agradece las sugerencias y comentarios de Mariano Aguirre para reali-

Zzar este trabajo.
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menor éxito y tensiones, definieron al-
gunas grandes lineas de lo que deberian
ser las relaciones entre los Estados y de
éstos con sus pueblos. Desde la crea-
cién de la ONU o instituciones regiona-
les como la Organizacién de Estados
Americanos y la Unidad Africana, hasta
las instituciones financieras internacio-
nales como el Fondo Monetario Interna-
cional (FMI), el Banco Mundial y la Or-
ganizacién Mundial del Comercio
(OMCQ), o la elaboracién de tratados in-
ternacionales relativos a los derechos
humanos y la tortura, la proteccién del
medio ambiente, el sistema internacio-
nal ha ido adoptando, con avancesy re-
trocesos, instrumentos para regular sus
relaciones y evitar el dominio de la ley
del més fuerte.

“Se ha producido ademas un impor-
tante cambio en el alcance y contenido
del Derecho internacional. Las formas
del Derecho Internacional del siglo XX
-desde las leyes que regulan la guerra
hasta las concernientes a los crimenes
contra la humanidad, las cuestiones me-
dioambientales y los derechos huma-
nos- han creado componentes de los
que puede decirse que forman un mar-
co emergente de ‘derecho cosmopolita’,
derecho que circunscribe y delimita el
poder politico de los Estados individua-
les”.m El 11 de septiembre y los aconte-
cimientos posteriores parecen haber de-
jado de lado esta agenda. EE UU inten-
ta imponer sus prioridades y para ello se
basa en su fuerza militar, su poderio
econémico y comercial, el peso diplo-

matico en las instituciones y una serie
de explicaciones, que giran esencial-
mente alrededor de la responsabilidad
de liderar la guerra global contra el te-
rrorismo.

Cuando sucedis el 11 de septiem-
bre, habia transcurrido una década des-
de el final de la Guerra Fria. Estados
Unidos asumia su papel como la mayor
potencia mundial debatiéndose entre
participar de los instrumentos multilate-
rales y conservar su poder para gestio-
nar sus intereses. O, en otras palabras,
trataba de mantener esa hegemonia
combinando la negociacién con posi-
bles rivales (y en algunos casos aliados
estratégicos) como la UE, China y Rusia
con un uso limitado de la fuerza en el
Tercer Mundo.2

La Unién Europea de 15 miembros
adopté6 la moneda comun y prepar6 una
expansién hacia el Este que integré a
diez Estados y que la convertird. como
conjunto, en la primera potencia demo-
grafica y comercial del mundo. A pesar
de las dificultades y diferencias internas
(inherentes a todo proceso de cesién de
soberania) en la década de los noventa
Europa trataba de avanzar en la defini-
cién de aspectos como su politica exte-
rior y de seguridad comiin y adoptaba
medidas para avanzar en la cohesion y
desarrollo interno. Rusia entr6, por su
lado, en un proceso de debilidad tras el
colapso de la Uni6n Soviética, que hizo
decaer su poder politico, econémico y
comercial. Mantiene sin embargo su in-
fluencia por su poder de veto en la

1 David Held y Anthony McGrew, Globalizacion / Antiglobalizacion, Paid6s Estado y Socie-

dad, 109, Barcelona, 2003.

2 Inmanuel Wallerstein, “Entering Global Anarchy”. New Left Review, mayo-junio de 2003.



ONU vy parte de su capacidad militar,
aunque sus fuerzas armadas estan muy
debilitadas. De todos modos, ha tratado
de mantener su influencia en el area de
lo que fue la ex URSS, como Chechenia,
Georgia y las republicas de Asia Central.

japén hizo frente a problemas eco-
némicos que le obligaron a frenar su ca-
rrera de actor global y centrarse en la
zona de Asia y Pacifico.3 Por su parte
China, con una combinacién de ortodo-
xia politica comunista y apertura co-
mercial y econémica, inicié un proceso
de crecimiento que puede convertirla
en actor global. indonesia y los denomi-
nados tigres asiaticos vieron truncado su
florecimiento econémico y algunos de
ellos cayeron en una crisis que tuvo
efectos en sus poblaciones y a nivel glo-
bal, incluso en América Latina. La crisis
mexicana y la posterior de Argentina
marcaron también la evolucién de ese
continente.

Al tiempo, las pretensiones de prin-
cipios de la década, de que el mundo
serfa un lugar mas pacifico tras el final
de la Guerra Fria y de que los derechos
humanos se convertirian en un estandar
global, habian caido en el vacio. Ni el
“nuevo orden mundial” del presidente
George Bush padre (que suponia conso-
lidar el “poder blando” (o sea, no sola-
mente militar, de EE UU a través de su
fuerza tecnolégica, econ6mica, comer-
cial, cultural y su papel en la ONU) se
convirtié en realidad, ni la Agenda para
la Paz que el secretario general de la
ONU, Boutros Boutros-Ghali, presento
en 1992 habia logrado avanzar. La de-

COYUNTURA 23

fensa de los derechos humanos sigui6
siendo selectiva, y las intervenciones
humanitarias (Somalia, Grandes Lagos,
Balcanes) también selectivas, tardias y
dependientes de los intereses de los Es-
tados poderosos.

Muchos Estados de Asia, Africa y
América Latina avanzaban en un proce-
so de desintegraciéon o debilitamiento
motivado por la corrupcién, las heren-
cias del colonialismo, una integracion
dependiente y subordinada en la econo-
mia global y modelos de Estado poco
adaptados a sus caracteristicas hist6ri-
cas, impuestos desde fuera y no inclu-
yentes. En estos paises donde los ciuda-
danos no estan protegidos ni tienen cu-
biertas sus necesidades basicas, impe-
ran formas de violencia que sustituyen a
la ley y se generan economias ilegales
que integran a grupos sociales y exclu-
yen a la mayoria de la poblacio6n.

En la ex URSS y los Balcanes las ma-
fias, en ocasiones mas fuertes que el Es-
tado, aprovecharon su debilidad para
infiltrarse en las estructuras del poder
econémico y politico. En Africa, elites
que controlan el Estado y seriores de la
guerra explotan descontroladamente los
recursos naturales con la complicidad o
al menos el silencio de actores interna-
cionales. En América Latina, la exclu-
si6n y la violencia afectan a grandes
sectores de poblacién progresivamente
desencantados con las instituciones y la
democracia, mientras el crimen organi-
zado crece en poder e influencia.

En este tipo de Estados tienen lugar
alrededor de 30 conflictos armados al

3 Mariano Aguirre, “Nous avons le pouvor de refaire le monde”, Enjeux Internationaux, N2
2, atofio, 2003, Bruselas. ”;En las pueitas de un mundo nuevo?”, 2003 {en prensa).
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afno, guerras civiles entre grupos de
identidad o por la explotaci6n de recur-
sos que sin embargo poseen fuertes co-
nexiones globales, hasta el punto de
que algunos autores consideran que son
formas de “violencia armada organiza-
da” con masivas violaciones de los de-
rechos humanos y practicas mafiosas
que sustituyen, cn muchos casos, a las
pretensiones y el discurso politico. Gue-
rras civiles que se conectan con la eco-
nomia global mediante el trafico de ar-
mas y recursos, y que generan grandes
crisis humanitarias, flujos de desplaza-
dos y refugiados, destruccion medioam-
biental y atraso socioeconémico.

Pero junto con estos acontecimien-
tos también ha aumentado una concien-
cia global acerca de la violacién de los
derechos humanos y de la existencia de
problemas globales, como la pobreza,
la exclusion o el deterioro del medio
ambiente, que no pueden ser soluciona-
dos s6lo desde un Estado sino que re-
quieren la cooperacién multilateral. La
adopcién de instrumentos como sucesi-
vos tratados y pactos sobre derechos hu-
manos, convenios contra la tortura o la
discriminacién de las mujeres o los de-
rechos de los nifios, pactos para fa lu-
cha contra la pobreza o para la protec-
ci6n del medio ambiente como el Proto-

colo de Kioto, tratados contra la prolife-
racion de armas de destruccién masiva
o para la prohibicién de las minas anti-
persona permiten, pese a sus imperfec-
ciones e incumplimientos, avanzar ha-
cia formas de cooperacién global. Esto
también se manifiesta en sucesivas con-
ferencias de la ONU de gran relevancia
sobre medio ambiente, poblacién, mu-
jeres, pobreza o financiacion del desa-
rrollo.

En cuanto a la protecci6n de los de-
rechos humanos, en la década de los
noventa se dio un giro a través de los
avances en el principio de justicia uni-
versal, que se manifestaron, entre otras
cuestiones, en los Tribunales Ad Hoc
para juzgar crimenes de guerra y contra
la humanidad en la ex Yugoslavia y
Ruanda, la detencién de Augusto Pino-
chet y la adopcién del Estatuto de la
Corte Penal Internacional.> A pesar de
sus limitaciones y retrocesos, el sistema
multilateral seguia estando en pie.

€l 11-S hace tambalearse el sistema

Con la controvertida eleccion de
George W. Bush para la presidencia de
EE VU, en el afno 2000, algunas cosas
cambiaron. EE UU siempre ha tenido
una posicién ambivalente, que se deba-

4 Sobre la relacion entre globalizacion, fragilidad Estatal y conflictos armados ver Mabel
Gonzalez Bustelo, “Conflictos olvidados, un motivo para la reflexién”, en VV AA, Conflic-
tos en la sociedad globalizada: preguntas y respuestas. Nuevas dimensiones a la luz de la
guerra en Irak, Ed. UCLM, 2003-2004 (en prensa). También Mariano Aguirre, “Introduc-
tion: Constructing Complex Knowledge on Modern Armed Conflicts”, en Mariano Aguirre
y Francisco Ferrandiz (Coord.), The Emotion and the Truth: Studies in Mass Communica-
tion and Conflict, Universidad de Deusto, Bilbao, 2002; Mary Kaldor, Las nuevas guerras,
Tusquets, Barcelona, 2002, y los Anuarios del CIP de los Gltimos afios.

5 Lisa Hajjar, “From Nuremberg to Guantanamo. International Law and American Power Po-
litics”, en Middle East Report, N° 229, invierno de 2003.



te entre participar y reforzar los meca-
nismos internacionales (por ejemplo
n el presidente Woodrow Wilson) o
aislarse y ser unilateral (una larga tradi-
cién que se fortalece con Ronald Rea-
gan y renace con George W. Bush).
Desde el principio Bush mostré un
cierto desinterés por la politica exterior
(en su discurso de toma de posesion
afirmé que EE UU se centraria més en
sus asuntos y no se embarcaria en aven-
turas de ‘construccién de naciones’, na-
tion-building, ni en intervenciones hu-
manitarias en lugares donde no hubiera
intereses estadounidenses en juego).
Nombré6 para los principales puestos de
su Administracién a personajes de la de-
recha mas conservadora y, entre sus pri-
meras decisiones, retir6 la firma de Bill
Clinton del Estatuto de la CPl y atac6
otros pactos multilaterales para la lucha
contra la pobreza o el control de armas.
Pero el verdadero ataque contra el mul-
tilateralismo llegaria tras el 11 de sep-
tiembre, y EE UU se embarcaria en una
agresiva y unilateral politica exterior.
Bush es un presidente “bisagra” que
ha permitido a varios grupos de la dere-
cha estadounidense encajar y relanzar
sus proyectos de convertir a EE UU en
lider mundial indiscutido. Por un lado
estan los derechistas unilateralistas, co-
mo el secretario de Defensa Donald
Rumsfeld y el vicepresidente Dick Che-
ney, que creen en la fuerza militar como
forma de resolucién de problemas. Por
el otro, los llamados “neoconservado-
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res” como el subsecretario de Defensa
Paul Wolfowitz o Richard Perle, que
ademés tienen una visién de la “misiéon”
de EE UU de expandir su sistema de
economfa y gobierno al resto del mun-
do.b La asesora especial de Seguridad
MNacional, Condolezza Rice, es una ac-
tora especial ya que viene del mundo de
los estudios sobre la ex URSS pero ha
adoptado las ideas neoconservadoras. A
ellos se sum6 la derecha cristiana, re-
presentada entre otros por el fiscal gene-
ral John Ashcroft.

Todos piensan que EE UU esta en
declive por una combinacién de debili-
dad en politica exterior (desde la época
de Jimmy Carter) y decadencia moral en
el plano interno.” Esa situacién podria
modificarse mediante una actitud enér-
gica de liderazgo, dado que los euro-
peos son débiles en tomar decisiones
sobre el uso de la fuerza, Rusia y China
no son fiables, y en el Tercer Mundo
menos todavia se puede confiar. El 11
de septiembre habria mostrado que el
mundo enfrenta una terrible amenaza
terrorista y que el dnico pais que esta en
condiciones de asumir su responsabili-
dad es EE UU. Para ello debe preparar-
se, adoptar estrategias (guerra preventi-
va), politicas internas, redefinir su papel
en las organizaciones multilaterales y
asumir que se esta en guerra.

Pero esta politica no es s6lo una
reaccién al 11 de septiembre sino que
tiene antecedentes. En la Directiva de
Politica de Defensa, elaborada en 1992

6 Se utiliza el término mas comun para referirse a este grupo a pesar de que, en la tradicion
politica europea, serian considerados basicamente como ultraderechistas.

7 Mariano Aguirre y Phyllis Bennis, La ideologia neoimperial, icaria, Barcelona, 2003, y fe-
sé Maria Tortosa, La agenda hegemonica, Icaria, Barcelona, 2003.
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por Paul Wolfowitz y el actual jefe de
personal del vicepresidente Cheney, Le-
wis Libby, cuando trabajaban para Che-
ney como jefe del Pentagono, ya se pi-
de el predominio militar de EE UU para
evitar el ascenso de cualquier otra po-
tencia, y los ataques preventivos contra
cualquier Estado sospechoso de poseer
armas de destruccién masiva. No se
menciona a la ONU en ningin momen-
to y comentaristas politicos se refirieron
a él, en aquel momento, como una Pax
Americana.

Varios de los neoconservadores
crearon en 1997 el Proyecto para un
Nuevo Siglo Americano (Project for a
New American Century), cuyo primer
documento reclama “una politica exte-
rior basada en la fuerza militar y la cla-
ridad moral”. Lo firman Cheney, Libby,
Rumsfeld, Wolfowitz y muchos otros
que llegaron al poder en el afio 2000.
En septiembre de ese aiio, antes de las
elecciones, el PNAC publicé Rebuilding
American Defences, un plan estratégico
para el futuro de EE UU. En este docu-
mento se llama a incrementar los gastos
en defensa y expandir el poder militar
de EE UU, se menciona a Iran, Irak y
Corea del Norte y se habla explicita-
mente de “preservar la Pax Americana”
y “un siglo XX| unipolar”. Curiosamen-
te, el informe reconoce que “el proceso
de transformacién puede ser largo, a
menos que se produzca un evento ca-
tastréfico y catalizador, como un nuevo
Pearl Harbour”.8

Después del 11 de septiembre los
neoconservadores deciden que es el
momento adecuado para poner en mar-
cha esa agenda. EE UU debe prescindir
de las reglas e instrumentos multilatera-
les como la ONU. Su objetivo es des-
gastarlos, quitarles contenido, debilitar-
los y, a partir de ahi, utilizarlos si sirve a
sus intereses. Lo mismo ocurre con otras
instituciones como la Corte Penal Inter-
nacional o normas del Derecho Interna-
cional y el Derecho Internacional Hu-
manitario (cuya aplicacién reclaman
para si pero niegan a otros, como mues-
tra el caso de Guantanamo). El Derecho
Internacional es otra de las arenas en las
que se esta librando la “guerra antiterro-
rista”: por ejemplo, en los debates sobre
si la ONU y el Consejo de Seguridad si-
guen siendo relevantes como arbitros de
la paz y la seguridad mundial o si los
Convenios de Ginebra deben o no apli-
carse en esta guerra. No se trata de des-
mantelarlo sino de disminuir su nivel de
poder y utilizarlo para los propios inte-
reses.

A la vez, se trata de redefinir el equi-
librio entre Estados y el balance de fuer-
zas que, segin el realismo tradicional,
es el que mantiene la paz. El nuevo rea-
lismo neoimperialista deja fuera de jue-
go a los antiguos realistas, como Bush
padrey, por momentos, al propio Henry
Kissinger (aunque éste ha sabido pasar-
se al nuevo campo). Washington, desde
entonces, s6lo acepta aliados subordi-
nados pero no negociaciones ni pactos.

8 Tom Barry y jim Lobe, “The Men Who Stole the Show”, Foreign-Policy in Focus, Special
Report, octubre de 2002. Ver también Mariano Aguirre y Phyllis Bennis, La ideologia
neoimperial, Icaria, Barcelona, 2003. Y se puede consultar su pagina web en www.pna-

c.org



La “guerra global antiterrorista”, que es
el instrumento de su estrategia, es defi-
nida e implementada desde EE UU, con
el apoyo pero no co-liderazgo de quie-
nes quieran sumarse.

Esto significa una ruptura con la po-
litica exterior estadounidense. Desde la
Il Guerra Mundial, los presidentes Fran-
klin D. Roosevelty Harry S. Truman en-
tendieron que EE UU no podria sostener
su hegemonia sin la aprobaci6n de otros
paises y contribuyeron a crear un siste-
ma politico que, sin poner en peligro
esa hegemonia, permitia la participa-
cion de otros poderes. Esto se reflejé en
la ONU y en las instituciones de Bretton
Woods en primer lugar. No se trataba de
debilitar la posicién de EE UU sino que
era necesario dar un marger de manio-
bra a los aliados y a otros paises, para
que pudieran participar. La hegemonia
se sostenia mediante la cooperacién y
cediendo una pequefia parte del poder.®

Los neoimperialistas (aunque evitan
usar esta terminologia) van mas alla. Pa-
ra su proyecto, necesitan que Europa
(en especial paises mas reacios a acep-
tar la hegemonia de EEUU, como Fran-
cia y Alemania) acepten el liderazgo in-
discutido. Y necesitan que la ONU se
pliegue a las nuevas pretensiones de
Washington para darle legitimidad. Pero
la ONU, de todos modos, se pretende
que quede relegada a funciones que
ellos no tienen interés en asumir como
asistencia humanitaria o reconstruccio-
nes posbéiicas, eliminando su papel po-
litico como dnico 6rgano con legitimi-
dad para dirimir cuestiones relaciona-
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das con la paz y seguridad internacio-
nal.

Su estrategia tiene varios frentes y
objetivos. Afganistan fue bombardeado
y los talib4n desalojados del poder ale-
gando que era un “Estado santuario” de
organizaciones terroristas y que se lu-
charia contra el terror implantando la
democracia. Irak, porque supuestamen-
te tenia armas de destruccién masiva,
vinculos con organizaciones terroristas
y porque serviria de ejemplo para reor-
denar el mapa de Oriente Medio y ex-
pandir la democracia en la zona. En rea-
lidad, ambas campanas también preten-
den enviar el mensaje de que EE UU es-
ta dispuesto a .imponer su voluntad: ce-
rrar el anillo de bases militares del Gol-
fo Pérsico, el Caucaso y Asia Central,
cortando el paso geopolitico a China y
Rusia; aislar a Irdn y Siria y presionar a
Arabia Saudi; controlar el petréleo y el
poder geopolitico del area; apuntalar a
Israel; marginar a la ONU vy dividir a la
UE. Ala vez, dentro de EE UU, y basan-
dose en la l6gica del miedo, han im-
puesto una politica ultraconservadora
que recorta derechos y libertades conse-
guidos durante décadas y merma los de-
rechos procesales, algo que afecta espe-
cialmente a las minorias arabes o mu-
sulmanas. Es un proyecto ambicioso,
casi revolucionario, que bien puede no
llevarse a cabo totalmente pero que es-
ta generando cambios, respuestas e in-
quietudes muy fuertes dentro y fuera'de
EE UU.

La politica neoconservadora tam-
bién tiene respuestas desde otros lados

9 Georges Monbiot, “How 10 Stop America”, Common Dreams News Center, 12 de junio

de 2003.
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del mundo. Algunos como el presidente:
espanol Jos¢ Maria Aznar creen en lo
que el filésofo aleman jiirgen Habermas
llama el “poder normativo de lo factico
y confian en un juicio moral que, con
vision para los limites politicos de la
moral, sabe apreciar los frutos de la vic-
toria”. 'Y En otras palabras, es mas pro-
vechuso estar cerca del poder y no tiene
sentido discutir sobre los hechos consu-
mados. {3 mas bien, los hechos consu-
mados, como la caida . de Sadam Hu-
sein, deben prevalecer sobre las leyes
que eventualmente se violan para obte-
ner un fin. Otros también capitulan y
dejan a un lado el Derecho internacio-
nal ya que “éste, por puros remilgos
post-heréicos ante los riesgos y costes
de la violencia militar, cierra los ojos
ante la libertad politica como auténtico
valor”.! Son los partidarios de un “im-
perio blando y humanitario”, como Mi-
chael Ignatieff, o los que justitican estas
tendencias en nombre de la expansion
de la democracia (el analista de The
New York Times Thomas Friedmann o
Mario Vargas Llosa) y el antieuropeismo
{Robert Kagan).

En realidad, se trata de sustituir el
contexto del Derecho Internacional por
una politica de orden mundial unilate-
ral, donde el Estado lider, y no las nor-
mas, es quién decide cémo se actuia. Pe-
ro todo esto es un proceso y no esta ce-
rrado. La agenda neoconservadora que
se esta aplicando encuentra resistencias
dentro y fuera de EE UU y quedan mar-
genes de maniobra, de forma que no es

posible saber si se impondra definitiva-
mente o cuanto durard. Mientras algu-
nas creen que durard un ano o dos, si
Bush.pierde las elecciones de noviem-
bre de 2004, n cinco si las gana, otros
creen gue pueden durar de diez a vein-
te anos en cualsuier caso, pues se han
puesto en marcha peligrosas dinamicas
que ahora es mas dificil frenar.

Las resistencias ante el neoimperialis-
mo

Durante el debate sobre Irak entre
2002 y 2003 Francia 6 Alemania no
aceptaron la invasion a Irak y actual-
mente no participan en la ocupacioén.
Desde estos paises la pretensién impe-
rial de EE UU se ve como un peligro.
Creen que Europa tiene derecho a parti-
cipar en ¢l poder global, pero de forma
multilateral y no como subordinado.
Mantener una politica exterior auténo-
ma de la de EE UU ha sido una priori-
dad francesa desde la Il Guerra Mundial
y el gaullismo. Esta independencia ha
sido muy relativa y ambigua, pero la po-
sicion del Gobierno Bush ha radicaliza-
do la posicién, curiosamente de un Go-
bierno de derechas en Paris.

En el caso de Irak se sumaron, ade-
maés, no sélo intereses econbémicos, sino
la presion de la opinién publica y la ne-
cesidad de adoptar una politica mas sa-
tisfactoria de cara a las minorias musul-
manas internas. La presi6én de una opi-
ni6n publica pacifista también fue clave
en el caso de Alemania. Rusia quiere ju-

10 jirgen Habermas, *3Qué significa el derribo del menumento”, £/ Pais, 20 de mayo de

2003.
11 Ibidem.



gar al juego del poder pero no como sa-
télite de EE UU, y veia con preocupa-
ci6on el avance de Washington en su
area de influencia.

Otros paises intermedios se resisten
en la medida en gue han ganado espa-
cios geopoliticos, comerciales y econ6-
micos que no quieren perder. Es el caso
de Brasil, México, India o Surafrica, po-
tencias intermedias que desean ampliar
su presencia en sus respectivas areas de
influencia y no quieren verse relegados.
A la ve2, en cuestiones como comercio,
salud global y medio ambiente conside-
ran que deben negociar otras condicio-
nes para precisamente mejorar la situa-
ci6n social de sus paises. Varios de
ellos, ademas, quieren un asiento como
miembros permanentes del Consejo de
Seguridad de la ONU vy, en cualquier
caso, pretenden consolidarse como po-
tencias. Esto esta generando alianzas
que seran uno de los aspectos mas inte-
resantes a seguir en el futuro. Los labo-
ratorios gubernamentales de Brasil y la
India fabrican antiretrovirales contra el
sida genéricos y mucho mas baratos que
los que patentan las multinacionales es-
tadounidenses, y Surafrica gané una im-
portante batalla judicial para poder im-
portarlos. Otros paises afectados por el
sida quieren hacer lo mismo. Brasil
quiere reforzar el MERCOSUR para ne-
gociar en mejores condiciones con EE
UU los términos del Area de Libre Co-
mercio de las Américas {ALCA). Y ha lle-
gado a un acuerdo con Argentina para
votar de forma conjunta en el Consejo
de Seguridad de la ONU, donde ambos
paises tendran un asiento en los préxi
mos tres anos. A su vez, quiere expandir
su poder comercial y politico en el Afri
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ca lus6fona. MERCOSUR firma un pac
to comercial en la Comunidad Andina
de Naciones. Y el Grupo de los 22, en el
que participaron tanto india como Sura-
frica o Brasil, ademas de otros paises,
hizo fracasar las negociaciones de la
Organizacién Mundial del Comercio al
reclamar términos de intercambio més
favorables y que los paises ricos apli-
quen las mismas recetas que se les reco-
miendan a ellos y reduzcan sus protec-
ciones arancelarias.

Por su parte, todo esto ha causado
una gran conmocién en la ONU, acre-
centada con los atentados sufridos en
Bagdad, especialmente el coche bomba
del mes de agosto. Todo el proceso que
llevé a la invasion de Irak y la posterior
participacion en la reconstruccion ha
llevado a muchos a pensar que es nece-
sario aumentar el papel politico de la
ONU y su independencia de EE UU pa-
ra que no sea percibida como un mero
instrumento de los paises poderosos.
Los planteamientos de reforma, tantas
veces apuntados, vuelven a surgir. Una
reforma radical, por ejemplo de la com-
posicién y funcionamiento del Consejo
de Seguridad, parece dificil, pero hay
espacios dentro de la organizaci6n en
los que se puede avanzar en campos es-
pecificos, como la acci6n humanitaria,
la prevencion de la guerra y reconstruc-
ci6én posbélica. A pesar de las pretensio-
nes de EE UU, la consolidacién del im-
perio sera dificil.

El sistema multilateral tiene hoy mu-
chas caras, es grande y complejo, y no
puede controlarse desde un centro con
una politica basada exclusivamente en
la fuerza militar. El poder militar en el
mundo actual parece unipolar, pero si
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se mira al panorama econ6émico, éste es
multipolar, y las estructuras de poder
politico estan sumamente fragmentadas.
El poder militar no puede funcionar in-
definidamente sin legitimidad. Hay re-
des comerciales, financieras, de seguri-
dad, bilaterales, regionales, en las que
sera muy dificil que consiga ejercer la
hegemonia. Y la ONU sigue siendo cla-
ve como referencia en numerosas nego-
ciaciones. La integracién europea, con
dificultades, seguird avanzando; China,
Corea y Japdn pueden comenzar a mo-
verse de manera mas conjunta; paises
del Sur buscaran alianzas para resistir
ese avance Y la proliferacién de armas
de destruccién masiva probablemente
continuara.

En un mundo unipolar pero muy in-
terdependiente, EE UU tampoco puede
controlar las reacciones que surjan ante
sus acciones y los nuevos equilibrios
que puedan crearse como contrapeso.
Incluso, la visi6n arrogante y unilateral
de sus intereses puede ir en contra de
esos mismos intereses en la medida en
que suscite resistencias mayores.

Los desafios del multilateralismo

Todo esto plantea desafios que sera
necesario afrontar en los préximos afios.
Para la Uni6n Europea sera fundamental
recomponer el consenso que se rompio
durante la crisis de Irak y avanzar en la
definicién de una politica exterior y de
seguridad comin que se base no en la
fuerza sino en la cooperacién, y en el
reconocimiento de que los problemas
globales requieren soluciones globales,
estableciendo relaciones mas justas y
equitativas. Este enfoque en el consenso
es la base de la construccién europea y

las lecciones a extraer son importantes.
A la vez, la UE tiene capacidad econ6-
mica, politica, comercial, cultural en los
asuntos mundiales y servir de contrape-
so a la hegemonia estadounidense. En
ese sentido, la posicién francesa y ale-
mana deben reforzarse y promoverse.

En el caso de la ONU, su comporta-
miento en esta crisis ha oscilado desde
la resistencia a plegarse a las pretensio-
nes estadounidenses, antes de la crisis
de rak, lo que increment6 su legitimi-
dad, a algunas concesiones posteriores
en el marco de las dificultades de la
ocupacién. En cualquier caso este orga-
nismo sigue bajo ataques, de los realis-
tas que la consideran inoperante porque
recorta su poder, y de sectores radicales
o de izquierdas que también consideran
que lo es por no ser capaz de adoptar
politicas auténomas. Pero la ONU no es
mas que la suma de las voluntades de
los Estados que la forman y, en su actual
composiciéon y funcionamiento, esas
voluntades determinan hasta dénde
puede |legar. Cualquier propuesta de re-
forma de la ONU debe partir de que es
absolutamente necesaria, porque su via
de funcionamiento es la de los princi-
pios y normas del Derecho Internacio-
nal y los valores universales que contie-
ne su Carta y otros instrumentos poste-
riores emanados de ella. La ONU es
fundamental para un orden internacio-
nal basado en la responsabilidad colec-
tiva.

Los avances deben ir en una linea
de democratizacién, de hacerla mas re-
presentativa de la diversidad del mundo
actual y de adoptar un concepto global
de seguridad que ponga en primer lugar
los derechos humanos y la cooperacion
en lugar de los intereses de los Estados.



Una via podria ser incorporar de forma
mas activa a diversas corrientes de la so-
ciedad civil y crear espacios para las
asociaciones y bloques regionales. Las
opciones més |llamativas, como la refor-
ma del Consejo de Seguridad, no seran
posibles en el corto plazo, pero eso no
significa que no se debar plantear pro-
puestas. Tampoco las guerras de desco-
lonizaci6n tenian perspectivas de triun-
far antes de iniciarse. Lo que no es posi-
ble hoy puede serlo en el futuro.!2

A pesar de las criticas, la compleji-
dad del mundo actual y la tendencia de
los Estados poderosos a actuar sé6lo en
funcién de sus intereses seguiran ha-
ciendo de la ONU un espacio, en oca-
siones el Unico, para generar otro tipo
de respuesta. Hay que recordar que,
aunque desde el Norte se la observa s6-
lo en términos de paz y seguridad, tiene
otras areas de actuacién que incluyen el
desarrollo, el medio ambiente, la salud,
los derechos humanos o la igualdad de
género, y sus actuaciones en estos terre-
nos son relevantes para muchas pobla-
ciones del Sur.

En la ONU hay mdltiples caminos y
vias institucionales para que paises con
una agenda diferente puedan trabajar
sobre cuestiones clave como la pobre-
za, la salud global, la ayuda al desarro-
llo o el comercio, las intervenciones hu-
manitarias. Incluso para plantear la re-
forma del FM! y el Banco Mundial. Al-
gunos paises estan trabajando en esta li-
nea. A pesar del ataque a que esta sien-
do sometida, en muchos campos hay
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pequefios avances e iniciativas institu-
cionales complejas pero interesantes.

Para el Tercer Mundo vy los paises in-
termedios es necesario apostar por la
ONU vy los instrumentos multilaterales
en lugar de alianzas bilaterales con
Washington que reforzaran su posicién
subordinada. Los pactos regienales y las
alianzas Sur-Sur seran clave para defen-
der sus intereses y hacer oir su voz en
cuestiones que les afectan directamente
como la definicion de las politicas eco-
némicas, la lucha contra la pobreza y la
exclusion, los problemas medioambien-
tales o el acceso a medicamentos esen-
ciales para enfermedades curables.

Los movimientos por la paz deben
apostar por el multilateralismo como
Unica salida para los problemas globa-
les y plantear alternativas para hacer
avanzar un esquema multilateral y coo-
perativo de gesti6n de la seguridad co-
lectiva. A la vez, es necesario estar criti-
camente alerta ante tendencias milita-
ristas europeas y de otros actores. Las
reivindicaciones de multilateralismo
que proceden de Bonn, Paris, China y
Rusia también se apoyan en la fuerza.
Mo han faltado las voces que, ante la
crisis de Irak, reclaman un aumento de
los gastos de defensa de la UE como for-
ma de contrapeso y equilibrio. Estas vo-
ces no tienen en cuenta que para la UE
es mas importante avanzar en la unidad
politica y no duplicar sus fuerzas que
gastar mas dinero en armamento. Y que
es mas importante avanzar en la diplo-
macia, la negociacién, los instrumentos

12 Richard Falk, “The United Nations System: Proposals for Institutional Renewal” Working

Papers N 189. UNU-WIDER, julio de 2000
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de prevencién de conflictos y crisis y la
lucha contra la pobreza que en aumen-
tar las capacidades militares. La mayor
parte de las amenazas que sufre la UE (y
el mundo), hoy, no son militares.
Ademaés sera necesario establecer
conexiones y trabajar con los movi-
mientos politicos y de sociedad civil en
Europa, en EE UU y en otras partes del
mundo. Cada uno en su campo pero
con conexiones que vayan mas alla de
las actuales, que son muy débiles. Por
ejemplo, el movimiento por la paz en
Espafia debe trabajar con el movimien-
to en Europa, éste con el de EE UU, y
con movimientos similares en Africa o
‘América Latina que estan trabajando en

.,

»

L]

cuestiones de género, de derechos hu-
manos o promoviendo tribunales para
juzgar delitos contra los derechos hu-
manos.

A este proceso pueden contribuir
también los movimientos por una justi-
cia social global, cuyo encaje con los
movimientos por la paz es cada vez mas
imprescindible. Porque sus grandes re-
clamaciones como un comercio mas
justo, lucha contra la pobreza, protec-
cién del medio ambiente, defensa de los
derechos humanos y las minorias, son
reflejo de las principales amenazas para
la paz y la seguridad mundial. Amena-
zas que no son militares y que no se re-
solveran por medios militares.



Conflictividad socio — politica

Marzo 2004 - Junio 2004

Como ha sido ya habitual en el comportamiento del régimen a lo largo de su administracién,
los acuerdos y negociaciones con los diversos sectores del espectro politico se caracterizan por
su corta duracién, falta de operatividad y, fundamentalmente, la ausencia de un proyecto po-
Iftico que los sustente. £n dicho escenario, las posibilidades de estabilidad y crisis resultan dis-
tanciadas por linderos fragiles y de diffcil estimacion por parte de observadores y analistas.

e hecho, el cuatrimestre que se
D analiza se encuentra permeado

por una relativa calma en lo so-
cial y politico, con la salvedad de la
emergencia- de un nuevo actor plagado
de recursos, provisto de capital simb6li-
co socialmente reconocido; y, con ca-
pacidad real de trastocar la politica fis-
cal y presupuestaria de Carondelet: los
jubilados. En dicho contexto, mientras
los pensionistas del IESS articulan espa-

cios de protesta y las élites politicas se
ven obligadas a dar un giro a la agenda
politica del momento, la sociedad en
general, y especialmente los Ilamados
activistas, los centros de educacién su-
perior y los grupos de interés, mantie-
nen un silencio cémplice, propio de un
pais con un proceso de ciudadania po-
co consolidado e indiferente ante las
reacciones suscitadas en su entorno.

Nuimero de conflictos por mes

FECHA FRECUENCIA PORCENTAJE
MARZO / 2004 18 28,57%
ABRIL / 2004 15 23,81%
MAYO / 2004 15 23,81%
JUNIO / 2004 15 21.81%
TOTAL LX) 100,00%

Fuente: Diarios, €l Comercio y € Universo
Elaboracion: Susana Egas M.-CAAP

La relativa estabilidad y calma ob-
servadas en el escenario politico en
cuatrimestres anteriores vuelve a reafir-
marse en el periodo en anélisis. En efec-

to, y mas alla de la solicitud de renuncia
al Presidente de la Republica propuesta
por los sectores co - gobernantes en la
primera etapa de la presente administra-
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cion, pareceria que, al menos de mo-
mento, las estrategias politicas disefia-
das desde Carondelet han dado resulta-
dos medianamente efectivos en pro de
alcanzar sus objetivos mas préximos:
culminar el periodo, anclarse politica-
mente dentro del escenario partidista; y,
posibilitar la insercién de los allegados
al Coronel Gutiérrez a los espacios de
deliberaci6n e influencia - incluso sim-
bélica ~ del pais.

Si de explicar la recursividad y per-
manencia observada en el comporta-
miento de los actores politicos y socia-
lessetrata, se podria sefialar la ausencia
de medidas de ajuste econémico, la en-

trega de cuotas politicas a los partidos
de mayor influencia y, desde una lectu-
ra coyuntural, los preparativos y efecti-
va realizacién del certamen de Miss
Universo, como algunos de los factores
coadyuvantes en el mantenimiento del
orden y la estabilidad politica al interior
del pais. En fin, y como se ha menciona-
do en ocasiones anteriores, al carecer
los acuerdos y negociaciones alcanza-
dos por el régimen de una agenda poli-
tica especifica, éstos resultan fragiles y
susceptibles de rompimiento tan pronto
las dinamicas del comportamiento pre-
bendario y clientelar de los actores va-
rien.

Género del conilicto
GENERO FRECUENCIA PORCENTAJE
CAMPESINO 1 1.59%
CIVICO REGION.AL 9 14,29%
INDIGENA 3 4,76%
LABORAL PRIVADO 7 11,11%
LABORAL PUBLICO 17 26,98%
URBANO BARRIAL 26 41,27%
TOTAL 63 100,00%

Fuente: Diarios, Et Comercio y El Universo
Elaboracién: Susana Egas M.-CAAP.

Por lo expuesto, el comportamiento
de los diversos sectores sociales y politi-
cos en el presente periodo no denota
mayor variacion en cuanto al nivel de
demandas presentadas ante los 6sganos
estatales. Asi, con ligeras variaciones,
los porcentajes avizorados en el cuatri-
mestre precedente se vuelven a verificar,
pudiendo observarse solamente una
modificacién relativamente considera-
ble - con tendencia a la baja - que gira
alrededor de la nueva elaboracién dis-

cursiva y de accién de los movimientos
indigenas. En efecto, luego de la salida
de Carondelet y tras un breve espacio de
respiro politico, dichos sectores han
arremetido contra del gobierno central
aunque con poca receptividad de la po-
blacién. Lo dicho pareceria implicar
que la ciudadania empieza a sentir me-
nores niveles de impacto e interpelacién
desde el discurso antisistémico, propio
de la orientacién ideol6gica de algunas
de las organizaciones étnica nacionales.
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Sujeto del conflicto
SUJETO FRECUENCIA PORCENTAJE
CAMPESINOS 1 1,59%
EMPRESAS 1 1,59%
ESTUDIANTES 3 4,76%
GREMIOS 2 3,17%
GRUPQS HETEROGENEOS 4 6,35%
GRUP(OS LOCALES 4 6,35%
INDIGENAS 3 4,76%
ORGANIZACIONES BARRIALES 20 31,75%
SINDICATOS 2 3,17%
TRABAJADORES 23 36,51%
TOTAL 63 100,00%

Fuente: Diarios, El Comercio y El Universo
Elaboracion; Susana Egas M.-CAAP-

En cuanto a los actores que protago-
nizan los escenarios de conflictividad
socio politica en el pais, observamos
preponderantemente a los trabajadores,
las organizaciones barriales y los gre-
mios - en ese orden — como los princi-
pales focos de discusion y protesta ciu-
dadana. En dicha perspectiva, el perio-
do en anilisis se caracteriza por la
emergencia de un nuevo sector de pre-
sion que, valido del capital simbo6lico
adquirido y a través del apoyo recibido
desde los medios de comunicacién y los
diversos sectores ciudadanos, ha origi-

nado el reordenamiento de las estrate-
gias de accién trazadas en Carondelet:
los jubilados. De hecho, las medidas
adoptadas por los pensionistas del IESS
ha dado paso a una reforma de la poli-
tica fiscal del régimen y a un eclipsa-
miento de la agenda politica de coyun-
tura que se debatia tanto por parte del
Ejecutivo como en la esfera del Legisla-
tivo. Aunque el climax de la agitacion
producida por los jubilados se la evi-
dencia en el mes de julio — no sujeto a
analisis — sus antecedentes se hallan da-
dos en el cuatrimestre en estudio.

Objeto del conflicto

OBJETO FRECUENCIA PORCENTAIJE
DENUNCIAS CORRUPCION 2 3,17%
FINANCIAMIENTO 14 22,22%
LABORALES 2 3,17%
OTROS 25 39,68%
RECHAZO POLITICA ESTATAL 3 4,76%
SALARIALES 17 26,98%
TOTAL 63 100,00%

Fuente: Diarios, Ei Comercio y El Universo
Elaboraci6n: Susana Egas M.-CAAP-
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En relacién al andlisis expuesto.en
lineas precedentes, el punto mas alto de
la conflictividad sociopolitica del pre-
sente cuatrimestre se halla evidenciada
en las peticiones y demandas por finan-
ciamiento. En dicho rubro las protestas
-de los jubilados del IESS constituyen el
maximo exponente del fenémeno social
descrito, no solo per la magnitud del
sector reclamante sino también por las

consecuencias que para el manejo de
las cuentas nacionales y presupuestarias
conllevan sus peticiones. En la misma li-
nea de reflexion, se podria decir que el
periodo analizado da cuenta de un pro-
ceso de relegamiento de las diversas de-
mandas ciudadanas, estables y media-
namente conocidas por efecto de las
pretensiones provenientes del sector de
los jubilados.

Intensidad del conflicto

INTENSIDAD FRECUENCIA PORCENTAJE
AMENAZAS 6 9:52%
BLOQUECS 2 3,17%
DESALOJOS 1 1,59%
DETENCIONES 1 1,59%
HERIDOS 2 317%
INVASIONES o 1 1,59%
MARCHAS 10 15,87%
PAROS / HUELGAS 21 33,33%
PROTESTAS 16 25,48%
TOMAS 3 4,76%
TOTAL 63 100,00%

fuente: Diarios, €l Comercio y Ef Universo
Elaboracidn: Susana Egas M.-CAAP-

En consonancia con la tendencia
observada a lo largo de los altimos cua-
trimestres, la intensidad de la conflicti-
vidad sociopolitica en el pais se mantie-
ne en margenes de relativa calma y ac-
ceso a la consecuci6bn de acuerdos,
aunque éstos se desenvuelvan bajo las
caracteristicas que se han citado. En to-
do caso, cabe anotar que las protestas y
marchas siguen siendo espacios preferi-
dos de expresion y agitacién, asi como

de produccion discursiva desde los dife-
rentes sectores sociales y politicos del
pais. De otro lado, podemos observar
una calda ostensible de los bloqueos de
calles y carreteras (de 14,49% a 3,17%)
- mecanismo al que recursivamente han
accedido las organizaciones indigenas -
que seria demostrativo de la paulatina
pérdida de legitimidad de dichos arte-
factos de expresién popular frente a la
ciudadania.
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Numero de conflictos por provincia

PROVINCIA FRECUENCIA PORCENTAJE
AZUAY 1 1,59%
CHIMBORAZO 2 317%
EL ORO 2 3,17% ‘
ESMERALDAS 4 6,35%
GALAPAGOS 2 1,17%
GUAYAS 17 26,98%
LOJA 1 1,59%
LOS RIOS 4 6,35%
MANABI 6 9,52%
ORELLANA 3 4.76%
PICHINCHA 16 25,40%
SUCUMBIOS 2 317%
TUNGURAHUA 1 1,59%
NACIONAL 2 3,17%
TOTAL 63 100,00%

Fuente: Diarios, El Comercio y El Universo
Elaboracion: Sussna Egas M.-CAAP-

En lo relacionado a la distribucién
de la conflictividad por provincias, el
presente periodo denota un incremento
de las demandas en Guayas, Manabi y
en menor medida Orellana. Lo dicho
implica un repunte de la protesta prove-
niente desde el Puerto Principal
{11,59% a 26,98%) a juzgarse por los in-
dices establecidos en el cuatrimestre an-
terior. Dicho fen6émeno puede ser leido
como un proceso ciclico justificado en
la fragilidad de los acuerdos alcanzados
por el régimen central y los Erincipales
actores de dicha region. En tal perspec-
tiva, el continuo proceso de reajuste y
enmienda de las negociaciones y acuer-
dos suscitados entre los principales ac-
tores del Litoral y el gobierno central
dan cuenta del establecimiento de pe-
riodos de calma combinados con otros

de agitacién; siendo éstos Gltimos el pa-
so previo a un nuevo estado de estabili-
dad de las fuerzas politicas y sociales
alli insertas.

De otro lado, la tendencia a la baja
observada en la provincia de Pichincha
(34,78 a 25,40%) podria ser entendida
como la maduracién del proceso de
conversaciones establecido entre las
principales fuerzas politicas y sociales
de la capital y el Ministerio de Gobier-
no, entendiendo tal comportamiento a
partir de la figura del Ing. Baca Carbo,
quien seria observado como un actor
con credibilidad, cercania a los lideres
politicos del Congreso - principalmente
ID, DP y Pachacutik - y con capacidad
de negociacion especifica en temas algi-
dos y que tiene que ver con el desempe-
fo fiscal y 4reas estratégicas del Estado.
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Numero de conflictos por regiones

REGION FRECUENCIA PORCENTAJE
COSTA 33 52,38%
SIERRA 21 33,33%
AMAZONIA 5 7.94%
GALAPAGOS 2 3,17%
NACIONAL 2 3,17%
TOTAL 63 100,00%

Fuente: Diarios, E} Comercio y El Universo
Elaboracién: Susana Egas M.-CAAP-

Tal cual se ha expresado, los altimos
cuatrimestres demuestran ciclos especi-
ficos en la conflictividad, sobre todo en
la regién Costa, que marcan ascensos y
descensos de episodios de tensi6n y de
demandas. De esa manera, si en el cua-
trimestre pasado se observaba un
27,54% de la conflictividad nacional en
esa region, en éste dicho indice se eleva
al 52,38%, dando muestras de la relati-
va certeza de las percepciones anotadas
en el anélisis efectuado en el parrafo
precedente. De otro lado, la tendencia
al decrecimiento de la conflictividad en
la region Sierra (de 50,72% a 33,33%)
marca una continuidad observada a lo

largo de los dltimos cuatrimestres, con
lo que se podria sefialar que el foco de
tensién y escenario propicio para el
acuerdo politico se halla cifrado en la
Costa ecuatoriana, sea por su extension
poblacional o por los niveles de influen-
cia politica y econémica que proviene
de esa regi6n. Hay que sefalar que el
movimiento indigena ecuatoriano, bési-
camente el serrano- estd atravesando
por una crisis de liderazgo y organiza-
cién que se ha expresado en las fallidas
convocatorias a paralizaciones naciona-
les donde su poder de representacién y
convocatoria se han visto menoscaba-
das seriamente.

Intervencién estatal
INTERVENCION FRECUENCIA PORCENTAJE
GOBIERNO PROVINCIAL 2 3.17%
LEGISLATIVO 2 3,17%
MILITARES / POLICIA 1 1,59%
MINISTROS g 14,29%
MUNICIPIO 6 9,52%
POLICIA 5 7,94%
PRESIDENTE 20 31,75%
.NO CORRESPONDE 18 28,57%
TOTAL 63 100,00%

Fuente: Diarios, El Comercio y El Universo
Elaboracion: Susana Egas M.-CAAP-



Manteniendo la recurrencia de cua- .

trimestres anteriores, el Presidente de la
Republica es el actor a través del que se
procesan y reducen las complejidades y
conflictos provenientes de los distintos
actores. En efecto, mas alla de la accién
de los Ministros Secretarios de Estado -
que dicho sea de paso descienden en su
capacidad de injerencia y mediacion -,
pareceria que es la presencia en la me-
sa de negociaciones del Primer Manda-
tario la que otorga legitimidad y efectos
vinculantes a las negociaciones y
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acuerdos planteados. En este sentido, la
insignificante labor ejercida por los 6r-
ganos jurisdiccionales (1,45%) asi co-
mo la poca efectiva actividad en este
plano de parte del Legislativo, podrian
ser referentes especificos del proceso de
deslegitimacién y desinstitucionaliza-
cién por el que atraviesa el pais y que
conllevan no solo a la pérdida de con-
fianza en loas instancias oficiales sino
también, y adn mas grave, en los proce-
dimientos establecidos por el estado de
derecho.

Desenlace del condlicto

DESENLACE FRECUENCIA PORCENTAJE
NEGOCIACION 51 80,95%
POSITIVO 4,76%
RECHAZO 1 1,59%
REPRESION -] 12,70%
TOTAL 63 100,00%

Fuente: Diarios, Bl Comercio y & Universo
Elaboracion: Susana Egas M.-CAAP-

Finalmente y considerando las 16gi-
cas de comportamiento y c6digos de ac-
cién del régimen central, permeadas to-
das ellas por el clientelismo politico, la
entrega de favores y la basqueda desen-
frenada de una movilidad social mal en-
tendida y practicada, es de entender
que el porcentaje mayoritario de con-
flictividad sea resuelta a través de nego-
ciaciones y acuerdos entre los diversos
actores insertos en el sistema politico
nacional. Lo dicho, a pesar de que po-
dria expresar un crecimiento de los ni-
veles de gobernabilidad politica en el
pais, no hace mas que reflejar la ausen-
cia de fortalezas en el gobierno, la redu-
cida capacidad de elaboraci6n de agen-

das politicas y, en definitiva, la perma-
nente recurrencia a las fuerzas politicas
influyentes, basicamente las vinculadas
con el Partido Social Cristiano, el Rol-
dosismo y -en menor medida- el PRIAN
como los espacios en los que la imposi-
cién de las directrices a ser seguidas
provienen, precisamente, de los linea-
mientos establecidos por esas tiendas
partidistas. Tendriamos entonces un go-
bierno maniatado y sujeto a las presio-
nes corporativas de estns partidos que
ven en la debilidad del régimen la opor-
tunidad propicia para mantener su sta-
tus quo y sus intereses a espaldas de la
poblacién ecuatoriana.
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TEMA CENTRAL

éPor qué se deslegitima la democracia?

El desorden democrético
J. Sénchez Parga

Tres factores deslegitiman actualmente la democracia en el mundo y podrian contribuir de al-
guna manera a su futura liquidacion: sus malos gobiernos y més exactamente las malas politi-
cas gubernamentales; su generacién de crecientes e ilimitadas desigualdades; y finalmente las
violencias con las que se imponen y mantienen las democracias por la fuerza. Ademas de es-
tas tres razones que explican la actual deslegitimacién de la democracia, cabe preguntarse en
qué medida la democracia se ha vuelto incompatible con el nuevo modelo de sociedad post-
societal y de “sociedad de mercado”. Lo que conduciria a sostener que tampoco la democra-
cia podréa ser lo que hasta ahora habia sido en el nuevo orden global. En el caso de América
Latina y en particular de los paises andinos hay que aiadir un impertante factor institucional
que condiciona los otros, y que hemos convenido en llamar “el desorden democritico”.

ue la democracia se ha deslegi-
Qtimado en el transcurso por lo

menos de la dltima década es
una constatacioén, de la que se han dado
ya muchas pruebas y demostraciones.
La bibliografia sobre el asunto es bas-
tante ilustrativa, y las mds recientes en-
cuestas de la opini6n pablica son una
elocuente y generalizada expresi6n de
ello’. En América Latina la insatisfac-
cién democritica ha pasado del 56% en
1997 al 66% en el 2003, mientras que
las preferencias democraticas han des-

* Investigador del CAAP.

cendido en el mismo periodo del 62%
al 53%. En Ecuador el apoyo a la demo-
cracia se ha reducido del 52% al 46%,
mientras que la satisfacciébn democréti-
ca baj6 del 34% al 23% entre 1996 y
20032, Es importante resaltar a partir de
los sondeos de opinién: a) que no es
tanto la democracia como sistema poli-
tico o régimen de gobierno que se en-
cuentra deslegitimada, sino los gobier-
nos democraticos y mas exactamente
sus politicas gubernamentales. De he-
cho el 52% de la opini6n pablica lati-

1 Para un primer cuestionamiento nos remitimos a Qué Democracia. ECUADOR DEBATE,
n.42, Diciembre, 1997. Para una ampliaciébn mas reciente del tema cfr. ). Sanchez Parga,
“Pugna de intereses y desconsolidacién de la democracia” en Ecuador Debate, n. 51
2000; “Desconsolidacién democratica y destruccion del sistema politico”, CAAP, 2003

2 CLACSO, Latinobarémetro 2003. informe Resumen. La democracia v la Economia www

latinbarometro.org Octubre 2003
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noamericana prefiere gobiernos no de-
mocraticos, pero que resuelvan los pro-
blemas econ6émicos.

No hay que limitar la deslegitima-

cién de la democracia a factores extrin--

secos a la democracia ni tampoco a las
particularidades o condicionamientos
sociales de las “nuevas democracias”
como son la mayoria de las latinoameri-
canas segun sugiere Weffort, al conside-
rar que siempre fueron democracias no
democriéticas, ya que su formacién so-
cio-econémica, politica y cultural, el
lastre de su pasado autoritario persona-
lista y clientelista y sus precariedades
institucionales han impedido tanto su
consolidacién como la democratizacion
de su sociedad y cultura3. Sin cuestio-
nar la influencia de estos factores en la
limitada o fracasada consolidaci6n de-
mocratica en muchos paises, sin embar-
go son otras hoy las razones y fuerzas
que aceleran el fracaso y consuman la
deslegitimacién de las democracias en
todo el mundo, teniendo en cuenta que
se trata de factores intrinsecos a la mis-
ma democracia.

Mientras que la deslegitimacién de-
mocratica se manifiesta en las democra-
cias desarrolladas por la inestabilidad
de sus modelos de gobierno (frecuentes
cambios del partido e ideologia gober-

nantes) y por una degradacién de sus
principios y valores democraticos (go-
biernos que gobiernan contra la mayo-
ria de la opini6n publica generando ine-
quidad, inseguridad y reduccién de: li-
bertades ciudadanas), en las “nuevas
democracias”, que se introducen en la
década de los 80 en muchos paises lati-
noamericanos y del Tercer Munde la
deslegitimacién democrética se expre-
sa: a) con la caida o derrocamiento an-
ticonstitucional de los gobiernos, en ba-
se a “golpes de Estado” institucionalis-
tas, que lejos de abolir el régimen de-
mocréatico se limitan a eliminar el go-
bierno democratico; b) con umbrales de
violencia y de rebelién sociales que ha-
cen ingobernable la sociedad, en razén
de los crecientes acosos y hostigamien-
tos no sélo a los gobiernos sino también
al orden social en su conjunto, creando
situaciones de subversi6n y guerra civil.

El “desencantamiento democratico”
consecuencia de la no-consolidacién
de - las transiciones democréticas co-
menz6 a resonar-ya a inicios de los 90
en América Latina, y desde hace mas de
una década se viene reflexionando so-
bre la “deslegitimacién de la democra-
cia”, seguimos preguntandonos “de qué
democracia hablamos” o “;qué es o no
es la democracia??. Muchos autores in-

3 Fr. C. Weffort, “Les démocraties nouvelles: analyse d"un phénomene” en Revue internatio-
nale des Sciences Saciales, n. 45, 1993: 289-302.

4 R. Munck, “After the Transition: Democratic Disenchantement’in Latin America”, en Euro-
pean Review of Latin American and Caribean Studies, n. 55, 1993; F. Moran sefala cuatro
causas extrinsecas de la deslegitimacion democratica: a) el cambio en el sistema interna-
cional; b) mutacion de la situaciobn econ6mica y agotamiento de los modelos econ6micos;
c) el rapido cambio en Jos valores y la ética social; d) decline de la urgencia de ciertas ins-
tituciones (“L.a deslegitimaci6n relativa de la democracia”, en Claves de la razén practica,

n. 33, 1993.



sisten en que la “democracia procedi-
mental”3. ni justifica ni garantiza su le-
gitimidad y tampoco su “eficiencia eco-
némica”. Por eso ha llegado la hora de
establecer con precisién las razones del
fracaso democratico y de la deslegitima-
cién de la democracia, no fuera de la
democracia y en causas externas, sino
precisando los factores que internamen-
te la deslegitiman.

1. Dictadura Econdmica de los Gobier-
nos Democriticos

El principio de deslegitimacion de la
democracia fue establecido hace veinti-
cinco siglos por Aristételes y sigue sien-
do vélido en nuestros dias: “la democra-
cia sera destruida por su mal gobier-
no”6. Ya este planteamiento introduce la
distincién entre la democracia como
sistema politico o régimen de gobierno
y su gobierno o politicas gubernamenta-
les. No hay propiamente buenos o ma-
los gobiernos y gobernantes sino buenas
o malas politicas gubernamentales. Y lo
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primero que hay que definir es como se
mide la bondad o maldad de dicha gu-
bernamentalidad’. La Gnica apreciacion
politica justa que se puede establecer
sobre la bondad o maldad de los hechos
politicos, sus procesos y realidades,
consiste en saber si mejoran o empeo-
ran, ganan en calidad o sc degradan,
siendo en términos especificamente re-
lativos o comparativos, que se justifica
la deslegitimacion de los gobiernos de-
mocréticos y sus politicas gubernamen-
tales8, .

Es en su constitucién o en la forma
como se constituye que un poder O -un
régimen de gobierno son legales o ilega-
les; pero sélo en su ejercicio se legiti-
man o deslegitiman. Por eso un poder
ilegalmente constituido podria legiti-
marse en su ejercicio, y un poder legal-
mente constituido, deslegitimarse en su
ejercicio. Esto explica que el mejor, o
“menos malo” de todos los regimenes
politicos, fa democracia, se deslegitime
tan facilmente en su ejercicio. El hecho
de distinguir entre democracia en cuan-

Cfr. Ph. Schmitter & T. Karl, “What Democracy Is... and Is Not”, en Journal of Democracy,
vol. 2, n. 3,1991.

Politica, VI, 1302b. El verbo “diaphthere” significa tanto “destruir” como “corromper”. £l
sentido que después seria retomado por Maguiavelo significa la destruccion de la demo-
cracia mediante la corrupcion de sus instituciones por parte de los mismos gobiernos de-
mocraticos. Las referencias a Aristdteles no responden hoy a un prurito de erudicién, cuan-
do la actual economia politica redescubre la actualidad de su pensamiento: cfr. Arnaud
Bethoud, “L"économie politique redécouvre t-elle Aristote?”, en Revue du MAUSS, n. 15-
16, 1992.

Adoptamos el concepto de gubernamentalidad de Foucault para significar las politicas y
programas ejercidos por un gobierno, para diferenciarlo de la idea de gobernabilidad, por
encontrarse ideolégicamente manipulado como mostraremos de nuevo mas adelante, y
cuyo sentido especifico se refiere a las condiciones y posibilidades que tiene una sociedad
de sér gobernada.

Tal ha sido el indicador politico teorizado por Magutavelo para estimar la calidad de la po-
litica: “andare sempre verso il meglio” o al contrario (Discursos " proemio}
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to régimen y gobierno democratico no
dehe llevar a la confusion de diferenciar
o separar ambas realidades politicas, ya
que no hay democracia sin gobierno de-
mocratico, ni éste sin aquella. Por eso
no sc pucede legitimar ni deslegitimar lo
uno sin lo otro.

El otro criterio para identificar la ca-
lidad politica de un régimen como la
democracia y de un gobierno (por muy
democratico que sea) es su estabilidad.
Tal era la tesis de Aristételes sobre la
“mayor duracién” de los mejores go-
biernos, la cual sera posteriormente re-
tomada por Maquiavelo, quien hace de
la inestabilidad gubernamental el prin-
cipal indicador de la precariedad y des-
legitimacion de un gobierno?. Lo que
resulta muy pertinente para evaluar el
deterioro y “desconsolidacion” de los
actuales gobiernos democraticos en to-
do el mundo y en particular en América
Latina. Se podria suponer que poco im-
porta que los gobiernos cambien conti-
nuamente y se deslegitimen sin “cesar
progresivamentc a condicién de que el
régimen democratico dure y subsista.
Sin embargo, a mediano plazo cabe
constatar en qué medida la deslegitima-
cién de los gobiernos democraticos ha
comenzado ya a afectar la legitimidad

de la misma democracia. La inestabili-
dadde los gobiernos (desde los cambios
de Presidente a los cambios constantes
de Ministros), la alternancia de fuerzas e
ideologias politicos en el gobierno, el
recurso desesperado a las mas desespe-
radas candidaturas presidenciales no
hacen mas que ampliar la espiral de
deslegitimacién de las democracias, ya
que cada nuevo cambio acrecienta des-
mesuradamente las expectativas y en
proporcién equivalente se generan las
sucesivas frustraciones’?.

Ahora bien jpor qué cualquiera que
sea la filiacién politica e ideol6gica de
un gobernante, de su gobierno y partido
politico incurre en una mala guberna-
mentalidad? ;Por qué fracasa o se desle-
gitima un gobierno, cualquiera que sea
el apoyo politico de su partido o el por-
centaje de votos que lo eligieron? Du-
rante los altimos 15 anos la variedad de
gobiernos, la diversidad de proceden-
cias y perfiles ideol6gicos y politicos de
sus gobernantes no impidieron los mas
estruendosos y accidentados fracasos en
casi toda Am. Lat.!'. La raz6n de esta
crisis de gubernamentalidad reside en
que los gobiernos democraticos mas
que gobernar propiamente se han limi-
tado, o han estado sujetos, a aplicar las

9  La “mayor duraciéon” (pleiston jronon) marca el valor politico de cualquier gobierno cual-
quiera que sea su régimen: Aristételes, Politica, Vi, 13202 “Por no poder gobernar bien,
cambiaban con frecuencia de gobierno” (per non gli potere governare bene, variando il go-
verno espesso. Maqguiavelo, Discursos 11,17).

10 Baste constatar como los Presidentes que ganaron las elecciones con el mayor porcentaje
de votos suelen ser los que de manera mas rapida y en mayor grado prerden el apoyo po-
pular, teniendo que gobernar con menos del 20% o del 10% de opinién pablica a su fa-

vOr,

11 Entre los mas representativos hay que recordar Bucaram y Mahuad en Ecuador. Fujimori
en Pera, Sanchez de Lozada en Bolivia, Alfonsin y De la Rua en Argentina, Chavez en Ve-

nezuela



politicas neoliberales y los programas
de ajuste estructural; mas que gobernar
se han visto mas o menos forzados a ad-
ministrar las politicas econémicas del
gran capital financiero internacional y
del nuevo orden global. Los gobiernos
democraticos han sido “dictados” por
los organismos financieros: FMI, Banco
Mundial, BiD, OMC. Han sido tales po-
liticas ejercidas como una real dictadu-
ra econémica global (y en tal sentido
tan exterior como interior a las mismas
sociedades democraticas) las gue han
puesta en practica los gobiernos demo-
craticos, las que los deslegitimaron de
manera tan irremisible como progresi-
va, y yue a muchos de ellos condujeron
a estrepitosos fracasos.

En términos estructurales los gobier-
nos democraticos han inaugurado un
nuevo ciclo historico: el gobierno eco-
némico de la politica y la dictadura del
capital sobre el gobierno econémico de
la democracia, sobre los que se funda el
nuevo orden global, los que no han cle-
jado de deslegitimar los gobiernos de-
mocraticos en todo el mundo, sin que
por ello se cuestione la legitimidad del
régimen o sistema democratico'Z. Se-
gan esto el principal factor de deslegiti-
macion de la democracia consiste en la
implementacion de un gobierno econ6-
mico de la politica, al supeditar la razén
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politica de Estado a la razén econémica
del Mercado. Lo que supone la aplica-
cion de politicas gubernamentales anti-
democraticas por parte de gobiernos de-
mocraticos. Por primera vez “en la his-
toria econémica contemporanea el cru-
ce de las condicionalidades internacio-
nales financieras restringe el manejo in-
terno de la politica econémica y asegu-
ra las reglas del juego internacionales.
En el plano econdmico se podria hablar
de un solo gobierno central con matices
municipales...”1 %,

No hay que desvincular el gobierno
econdmico que sobre las democracias
ejercen los organismos financieros inter-
nacionales de los fuertes constrefimien-
tos inherentes a la insercion en la eco-
nomia global, y que comporta una pér-
dida del control por parte de los gobier-
nos democraticos de las economias na-
cionales'. Lo cual significa una riucva
forma de imperialismo econémico ejer-
cido a través de los gobicrnos demaocra-
ticos en todo el mundo con la extraordi-
naria paradoja que tal imperialismo
econémico se encuentra asi demaocrdti-
camente legitimado con la correspon-
diente y proporcional deslegitimacion
de los gobiernos democraticos.

Es precisamente esta situacion la
que debilita y fragiliza extraordinaria-
mentie los gabiernos demacraticos, y los

12 Hemos tratado esta problematica en un articulo anterior. Cir. |. Sanchez Parga, “Ciclo po-
litico de la economia y gobierno economico de la politica”, en Ecuador Debate. El nuevo
orden politico de la economia, n. 55, abril, 2002, Para una ampliacion del tema nos rea-
timos a Ecuador Debate. Politica y Economia, n. 373, agosto 2001,

13 Oscar Ugarteche, El falso dilema. América Latina en la economia global, Nueva Sociedad,

Caracas, 1997: 199.

14 C. Palloix, Crise et nouvelles formes d'imperialisme. Economie du crédit international ot
extension internationales du salariat, en ). L. Reiffers, Economie et finances internationalces,

Ounod, Paris, 1982.
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vuelve tan vulnerables e insostenibles. Y
esto ha ocurrido precisamente bajo un
aparente reforzamiento de los gobiernos
democraticos, que para aplicar politicas
tan antidemocréticas han tenido que
fortalecerse o bien por reformas consti-
tucionales o bien por una sistematica y
continua atrofia de los poderes parla-
mentarios y de los Congresos, y por su-
puesto a costa del debilitamiento de los
partidos y de la misma clase politica, to-
do ello en aras de una supuesta gober-
nabilidad. La consecuencia ha sido el
creciente aislamiento y soledad de los
Ejecutivos, sin apoyos de las institucio-
nes politicas, sin el respaldo de los orga-
nismos del Estado, ellos mismos debili-
tados por las politicas neoliberales, y
hostigados sin tregua por las moviliza-
ciones sociales. El dilema de la guber-
namentalidad democratica tenia que
enfrentar o bien la férrea implementa-
cién de las politicas econémicas neoli-
berales con el doble costo de la desligi-
timacién social y politica junto con las
movilizaciones, rebeliones y levanta-
mientos ciudadanos, o bien la inercia
de gobernar lo menos posible con la fi-
nalidad de mantenerse en el gobierno,
pero sin calcular que las politicas eco-
némicas neoliberales seguirian ejercién-
dose en base a los implacables automa-
tismos del mercado, del ordenamiento
global y del ‘mismo Estado3.

Pensar la actual condicién de las de-
mocracias en un mundo gobernado por
la tirania neoliberal del capital financie-
ro internacional no es nada metaférico,
si se entiende la tirania no tanto por el
poder absoluto detentado ni por el des-
potismo, autoritarismo y violencia de su
ejercicio, sino por el hecho de que el
poder se ejerce y se gobierna en benefi-
cio privado de fuerzas y sectores parti-
culares del mundo y de la sociedad. Lo
que expresado de otra manera es la dic-
tadura de las fuerzas e intereses econ6-
micos sobre las fuerzas, intereses e ins-
tituciones politicos de la democracia.
Esto permite precisar mucho méas que el
buen gobierno es aquel que se ejerce en
beneficio de la colectividad social y de
las mayorias de una sociedad, en defini-
tiva en interés o “bien comin” y no a fa-
vor del beneficio privado y de sectores
particulares de la sociedad. Por eso
“cuando los hombres son bien goberna-
dos ni buscan ni quieren otra fibertad”.
Este postulado de Maquiavelo responde
al mas actual comportamiento de la opi-
ni6n publica latinoamericana respecto
de la democracia: el 69% de ella prefie-
re un lider que resuelva los problemas
econémicos al margen de la institucio-
nalidad democrética y un 52% “aunque
no sea un gobierno democratico”’6. La
razén de fondo resulta obvia: la idea de
(buen) gobierno al margen de los califi-

15 De esta situacion particular no hay mejor ejemplo que el gobierno de Lucio Gutiérrez cu-
ya voluntad por gobernar lo menos posible ha dado lugar a politicas tan erraticas como
caéticas, pero que no han impedido la implacable aplicacién del modelo neoliberal. He-
mos analizado esta singular coyuntura politica en un articulo anterior: ). Sanchez Parga,
“De la desconsolidacién al autoritarismo democraticos. O c6mo dejar de gobernar para
mantenerse en el gobierno”, en Ecuador Debate, n. 58, abril, 2002.

16 Cfr. Latinbarémetro 2003.



cativos o institucionalidades democrati-
cos consiste en gobernar en beneficio y
utilidad del pueblo y no a favor de inte-
reses particulares y privados.

Es muy sintomético y revalida la ar-
gumentacién precedente el hecho de
que el 63% de la opinién pablica lati-
noamericana haga responsables a los
gobiernos democraticos de sus politicas
econdémicas y que también el 63% de
dicha opini6n pablica achaque a las po-
liticas econémicas de los gobiernos la
causa de su deslegitimacion y del ma-
lestar social. Ahora bien detrés de tales
politicas econémicas, del gobierno eco-
némico de la politica democratica y del
ordenamiento neoliberal del mundo ac-
tdan las fuerzas e intereses de las oligar-
quias nacionales e internacionales. Lo
cual viene a confirmar lo que el clésico
pensamiento politico ha sostenido siem-
pre: que nunca es el pueblo ni las ma-
yorias sociales, sino las minorias u oli-
garquias — expresamente “los que se en-
riquecen” (euporoi) segln Aristoteles —
los reales enemigos de la democracia'?.
Es esta-figura de una dominacién eco-
némica por medio de un gobierno de-
mocratico, esta tirania del capital o tira-
nia de los grupos oligarquicos sobre el
régimen democratico, lo que tiene que
imponerse con toda su evidencia como
la dnica razén y explicacion de la crisis

17 Cfr. Politica, V,ii, 1302b).
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de la democracia moderna en todo el
mundo y de la mas profunda y visible
deslegitimacién de los gobiernos demo-
craticos 8. Pero seria ilusorio creer que
el gobierno econémico de la democra-
cia se limita, en las actuales circunstan-
cias histéricas de la globalizacién, a las
politicas econémicas de los gobiernos,
puesto que éstos garantizan ademaés to-
do un conjunto de instituciones, proce-
dimientos, regulaciones, dispositivos,
normatividades, valores e idearios eco-
némicos que se imponen sobre la socie-
dad, la permean, la organizan y la
orientan: desde la idea de gestién hasta
el imperativo de la competitividad o el
rendimiento, todo contribuyen a con-
vertir la sociedad en una empresa, en
una sociedad de mercado.

Si “no hay peor error que confundir
gobierno con dominacién”, aun cuando
no haya gobierno sin un minimo de do-
minacién ni dominacién sin un elemen-
tal efecto de gobierno, es muy impor-
tante diferenciar, pero también enten-
der, cé6mo se combinan en las modernas
democracias una dominacién econémi-
cacon un gobierno politico'®. Yaque es
sobre este grave y tenaz equivoco, con
sus efectos y manipulaciones ideol6gi-
cas, que se pretenden legitimar hoy las
democracias en todo el mundo. Y si las
condiciones de libertad democratica no

18 Este y no otro es el modelo politico tan bien identificado y criticado por Maquiavelo en la
Florencia del siglo XV y XVI: una dictadura del capital comercial sobre una democraciade
ciudadanos: “quienes han fundado tiranias en las republicas” (Discursos, 1, 40); las fuerzas
mercantiles “causa de la tiranfa en las reptblicas” (Discursos, 111,28).

19 También esta advertencia politica de Aristételes (en Politica, V, iii, 1-4) sera retomada por
Maquiavelo en su analisis de la repdblica florentina, gobernada democraticamente y do-

minada por sus oligarquias econémicas.
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han reaccionado mas violentamente
contra la dominacién econdmica, es
porque cuanto mayor es el empobreci-
miento de una sociedad, mayores las
desigualdades, cuanto mas profunda la
inequidad y la inseguridad a su interior,
.tanto menos necesaria es la autoridad y
¢l despotismo de los gobiernos demo-
craticos,

MNunca hubo una democracia que
no estuviera sujeta a un cierto grado de
dominacién como tampoco hubo mo-
narquia, dictadura o tirania que no ejer-
ciera un cierto gobierno?Y, Siempre la
democracia ha podido propuorcionar las
condiciones para poner limite a un po-
der econémico, que pudiera |legar a ex-
presarse en un mayor poder politico de
la oligarquia dominante. Actualmente
las democracias ya no disponen de las
fuerzas y recursos politicos suficiente-
mente poderosos para limitar el creci-
miento econémico de las clases dirigen-
tes, e impedir que monopolicen el po-
der politico del Estado, de tal manera
que la misma democracia promueva las
reivindicaciones de una mayor partici-
pacién de la sociedad tanto en la rique-
za como en el poder politico. Hoy en
cambio la democracia sélo sirve como
trinchera para defender los pocos dere-
chos, iguaidades y seguridades de las
mayorias 0 como muro de lamentacio-
nes para sus protestas. Por eso las fuer-
zas e intereses econémMicos tampoco ne-
cesitan ya ejercer su tirania por medio
de las dictaduras militares, ni siquiera

ejercer el gobierno y la administracion
del Estado en las actuales democracias.

Que el régimen democratico pueda
soportar y legitimar una dominacién
econbémica (por muy deslegitimados
que se hayan vuelto los gobiernos de-
mocraticos} s6lo se explica por la con-
solidacion politico-ideol6gica de las
fuerzas e intereses del capital financiero
en todo el mundo, con el consiguiente
debilitamiento de las instituciones, fuer-
zas e intereses politicos. Hace poco mas
de dos décadas los regimenes democra-
ticos en la mayor parte del mundo y so-
bre todo en América Latina eran impen-
sables e inviables (y todos los intentos
democratizadores fueron sangrienta-
mente aplastados), ya que las oligar-
quias estaban obligadas o bien a gober-
nar ellas mismas directamente o a ejer-
cer el poder politico mediante las FFAA
para garantizar sus intereses y domina-
cién econémica. Hoy por el contrario
las oligarquias y el capital financiero
han logrado una tal fortaleza y sus inte-
reses se han impuesto con tal hegemo-
nia, que ya no necesitan gobernar ni si-
quiera ejercer un poder politico en una
democracia que ellos mismos sustentan
y legitiman mas que cualquier otro sec-
tor social. Su dominacién econémica y
hegemonia neoliberal se reproducen
con mas eficacia y legitimidad cediendo
a los Estados, a las clases politicas o par-
tidos y a las mismas instituciones demo-
créticas los costos e inconvenientes de
gobernar. Las fuerzas e intereses del ca-

20 Este caracter “defectuoso” de los regimenes politicos seria inherente a las mismas relacio-
nes de poder y a las condiciones de las instituciones politicas: “nunca hubo reptiblica o
principado que tuviera sus debidas cualidades””{Maquiavelo. Discurso sobre los asuntos

florentinos p.}



pital han trasladado a la clase politica
las cargas, ineficiencias, frustraciones y
el desprestigio de gobernar, para con to-
da legitimidad beneficiarse de todas las
utilidades puablicas2?. Esta y no otra ha
sido siempre y es sobre todo hoy la gran
coartada democritica.

Segun esto en el nuevo orden global
las democracias y mas ain los gobier-
nos democraticos se han hecho mucho
mas funcionales al modelo de acumula-
ci6n y concentracion de riqueza en el
mundo que al conjunto de las socieda-
des y mayorias sociales con sus deman-
das de mas participacién y mayor igual-
dad. Las democracias actuales han he-
cho posible que la dominacién econ6-
mica se convirtiera en hegemonia eco-
némica sin que ésta atenuara aquella.

2. Sociologia politica de la deslegitima-
cién democritica

Un fundamental postulado de socio-
logia politica establece que no se puede
constituir una democracia en una socie-
dad dominada por las desigualdades, de
la misma manera que tampoco se pue-
de instituir un principado o gobierno
personal o de una clase (tirania u oligar-
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quia}, donde todos los ciudadanos go-
zan de igualdad; para establecer la de-
mocracia seria necesario primero con-
seguir la igualdad social?2. Segin esto
es obligado preguntarse cémo es posi-
ble no s6lo el establecimiento de la de-
mocracia en paises como los de Améri-
ca Latina no s6lo atravesados por pro-
fundas desigualdades sociales sino tam-
bién organizados en base de una “es-
tructural heterogeneidad”, que agrava
ain mas aqueilas iniquidades. Ahora
bien, que las democracias hayan podi-
do no so6lo establecerse en sociedades
con alto nivel de desigualdad, sino tam-
bién perdurar en ellas, supondria un al-
to grado de defecto y de precariedad en
dichas democracias: ya que siempre hu-
bo “bajo el nombre de democracias Es-
tados que se gobernaban no estando
bien ordenados”?3. A esta primera ra-
z6n se puede atribuir que muchas de-
mocracias duren y se mantengan con
todas sus limitaciones, pero sin haber
llegado a consolidarse, y que mas bien
hayan entrado en un proceso de des-
consolidacién, al que corresponde su
deslegitimacion creciente.

Se hubiera podido esperar sin em-
bargo que tanto el régimen democratico

21 No otro es el reproche de Maquiavelo, puesto en boca de Césimo Médici, contra la clase
dirigente florentina: “no os basta afligir a los otros con las cargas publicas, para liberados
de ellas, tener todos los pablicos beneficios” (Historias florentinas, VI, 23).

22 “... donde hay gran igualdad entre los ciudadanos no se puede establecer un principado
sino con maxima dificultad, y en aquella ciudad donde hay gran desigualdad entre los ciu-
dadanos no se puede instituir una repiblica” {Maquiavelo, Discurso sobre asuntos floren-
tinos, p. 26s; Discursos sobre la Primera Década de Tito Livio, 1,55, p. 138). También Aris-
tételes citando al Plat6n de las Leyes pone como condicién para la democracia la igual-
dad, considerando que “un cierto nivel de iniquidad debe ser evitado” {Politica, I, iv,
1266b); aun cuando previamente ha declarado que “los ciudadanos deben ser iguales en
sus riquezas”, sin que ellos excluya las diferencias.

23 Maquiavelo, Historias florentinas, IV, 1.
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MJQ& masmos goblernos democgrafi-
CQ§ en .ell ,Lranscyrso de las dos Gltimas
décadas b,ub;erarg contnbundo a reducnr
las desngualdades socaales,y a incremen-

contrano

Se podna objetar que el empobrecn-
miento, las desigualdades y la exclusi6n
aumentaron y se agravaron en todos los
paises democraticos a pesar de la demo-
cracia y todo lo mas con la complicidad
de los gobiernos democraticos. Pero es-
to supondria ignorar que fueron las pa-
liticas de ajuste estructural implementa-

subdesarrollados Y eI modelo de creci-

'

mignto.econdmico en |gs desarrollados,
la principal y directa causa de la nueva
iniqpidad. De orro lado, y,asociada a ta-
Ies polmca,s, tuvo un efecto .indirecto
pero no menos efectivo en el empobre-
cimiento por todo el, mundo la “moder-
nizacién del Estado”, cu YO proceso sig-
nific6 la més (;o|osal -privatizacion de
recursos pablicos, y su transferencia al
sector privado el enrlquec miento de los
dnicos, sectores que por. ser'propletanos
eran capaces de dicha aproplacxén pri-
vatlzadora ‘pero a costa del consiguien-
pobrec:mneqto de las, inmensas

rnayorlas a_ las, .que, Ias prlvatlzéaones

1dent|flcédo"con' el estatal Tas’ mayonas
mas desposeidas, pero también R.MDa ame
pha clase media no duspg N g, ma AR -
cursos que los de su partncnpacu(’)n en lo
publica.: De tales procesas.de privatiza-
cion modernizadora fueron plenamente
re_sp_ohsables los gobiernos. democrati-
cos, que ademas se llevaron a ecabo .en
base a programas y procedimientos de
una supuesta participacion ciudadana
(desde instituciones publicas y privadas
hasta todo tipo de organismos de la so-
ciedad civil) con la finalidad de conferir
a un procese -autoritariamente impues-
to, .y con. consecuencias devastadoras

-.para-Ja panticipacion.de la sociedad en
das_por tales gobiernos en los paises .

la riqueza soctal;una-apariencia de le-

gitimidad- democratica en las formas y

24 Cfr. A. Tocqueville, Democracy in Amenca The Modern lerary, New York, 1981 3 El au-

tor se refiere al “gradual development of the prlnClpIe of equalny” (p 7).
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cadas, no tiene hoy el mismo sentido,
porque fos parametros son otros {Brit-
tan,}. Menos sentido todavia tiene com-
parar las dictaduras de otras épocas cu-
yo mayor éxito econémico desde la
perspectiva de una dictadura tanto mas
las exponia al fracaso politico (Lipset),
ya que no dejamos de comprobar cémo
actualmente la democracia sigue siendo
el régimen politico que mejor resiste sus
fracasos econémicos, entendidos éstos
desde una perspectiva democrética:
pues si &l éxito econ6mico de una dic-
tadura es el beneficio de las minorfas y
clases dirigentes a costa de los intereses
colectivos, el éxito econémico de una
democracia consiste en favorecer el
“bien comun” y beneficio de las mayo-
rias sociales. Segun esto no se puede ca-
racterizar de otra manera el fracaso eco-
némico de los gobiernos democraéticos,
porque no sélo aumentaron la pobreza
y la iniquidad sino porque también fra-
casaron en sus propias politicas de “lu-
cha contra la pobreza”. No otro es el ar-
gumento de Przeworski al sostener que
la duracién de la democracia depende
no de cualquier “crecimiento econémi-
co” sino del correspondiente a una “re-
ducci6n de la desigualdad®29,

Esto ha ocurrido por una razén ob-
via ya mencionada y no ajena a la de-
mocratizacién global del mundo: no es
el gobierno econémico de la politica en

las actuales democracias, que puede
dejar de reproducir el empobrecimiento
de las mayorias y combatir con éxito las
desigualdades y exclusiones sociales. ¥
una razén menos obvia, pero no menos
poderosa, es que a diferencia de hace
dos décadas el crecimiento econémico
ya no puede ser objeto de un gobierno
redistributivo de la riqueza: todo lo con-
trario, en el actual orden econ6émico
global dominado por el capital financie-
ro, en la actual sociedad de mercado, el
mismo crecimiento econémico sélo es
posible a condicién de una mayor ini-
quidad y empobrecimientv de las ma-
yorias en todo el mundo y en cada so-
ciedad. A la democracia y a los gobier-
nos democréticos se debe esta elabora-
da y eficiente ingenieria econémico po-
Iitica: sin iniquidad no hay crecimiento
econémico, puesto que hoy la riqueza
solo se genera bajo la l6gica del merca-
do (no tanto de la produccién), y bajo
un modelo de acumulacién y concen-
tracién, que inexorablemente supone la
explotacién, despojo y exclusion de las
mayorfas30. Esto es lo que demuestran
los datos y las cifras. Si bien durante los
Gltimos veinticinco afios se observa un
significativo crecimiento del PIB (dupli-
candose entre 1980 y 1998), simulta-
neamente puede constarse un empobre-
cimiento progresivo reflejado en la evo-
lucién del salario minimo vital que se

29 A. Przeworski et al., “What Makes Democracies Endure?”, en journal of Democracy, vol.
7, n. 1, 1996: 49. Ademas del clasico planteamiento sobre la relacion entre economia y
democracia planteado por Seymour M. Lipset, “Some Social Requisites of Democracy:
Economic Development and Political Legitimacy”, American Political Science Review, 53
{1959), Przeworsky afiade una mas reciente bibliografia sobre el tema.

30 Para una ampliacién de esta preblematica nos remitimos a un estudio de préxima publi-
cacion: ). Sanchez Parga, Sin (creciente) iniquidad no hay crecimiento econémico.



reduce de 144 $ en 1980 a 16 § en
1998. Y sélo en la dltima década la po-
breza habria pasado del 55.9% (en
1995) al 60.8% (en el 2001), y los nive-
les de indigencia durante el mismo pe-
riodo subieron del 20% al 33.8%. “En
todo este periodo (del ajuste) se registra
una marcada reconcentracién del ingre-
so y la riqueza... como reverso de una
pobreza creciente... Un punto especial
merece el deterioro cualitativo de las
actividades en inversiones sociales con
la educacién a la cabeza”3’'.

3. H ajuste democritico o democracia
a la fuerza

Sélo “cuanto peor es un régimen de
gobierno tanto més necesita ser impues-
to y protegido por la fuerza” (Aristote-
les)32. Sin embargo, de acuerdo a los
presupuestos anteriores nada mas con-
gruente que la democracia se haya im-
puesto por la fuerza y siga forzandose su
mantenimiento, ya que en el nuevo or-
denamiento global del mundo ningiin
otro régimen politico y de gobierno ga-
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rantiza mejor que la democracia la do-
minacién econémica y politica de las
sociedades modernas. Y por eso la
coaccidn democratica aparece estre-
chamente asociada a la coaccién de
una economia de mercado, pues ambas
“no encuentran en este tiempo alternati-
va ideolégica y conceptual” y menos
politica (F. Moran, p. 33). Resulta por
ello extremadamente significativa la es-
trecha asociacién entre la coercién eco-
némica y la coercién democrética: “la
asociacién entre ajuste estructural y
ajuste democratico no se hace raraen la
literatura oficial” de la CE33. £l “impera-
tivo democratico” se manifiesta asi co-
mo una de las categorias de ese “pensa-
miento Gnico” (Ramonet) y de ese tinico
orden de la globalizaci6n34. Lo que en
un principio fue considerada una “ex-
portacioén de la democracia” (exporting
democracy) como la nueva modalidad
adoptada por los EEUU para garantizar
su dominacién e imponer su propia ver-
si6n del orden global, hoy se revela de
manera mucho mas clara como un fé-
rreo constrefiimiento. La “democracia

31

32

33

34

A. Acosta, Breve historia econémica del Ecuador, Corporacion Editora Nacional, Quito,
2002:233s; ctr. A. Serrano Dévalos, Economia ecuatoriana en cifras, ILDIS; Quito, 1999;
Carlos Larrea, Pobreza, dolarizacién y crisis en el Ecuador, Abya-yala, Quito, 2004.

Por eso, anade el estagirita, las democracias generalmente hablando se encuentran asegu-
radas por |a mayoria de la sociedad: Politica,Vi, vi, 1320b-1321a.

Sophia Mappa (Développer par |a démocratie? Injonctions occidentales et exigences pla-
nétaires, Karthala, Paris, 1995:126) se refiere de manera preponderante a la documenta-
cién de la Comunidad Europea (CE). Cfr. C. Petit, “Démocratie et ajustement structurel en
Afrique”, en Le Courrier. Afrique les nouvelles démocraties, n.138, 1993.

Sobre este “imperativo democratico” cfr. UNESCO, La interaccién entre democracia y de-
sarrollo, Paris, 2003. Ef mismo experimento democratico que se impuso con todos los
constrefiimientos en América Latina desde los afios 80 ha sido actualmente planificado y
subvencionado por EEUU para imponerse en el mundo arabe desde el Magreb hasta el Me-
dio Oriente. Prolongando esa misma “democracia forzada” que por medio de la guerra
pretende imponer EEUU en Irak.
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dltima década ‘la-induccion.demecriti
ca” .en otros. paises.del mundo.- También
en el caso europeo,“la fuerza,de: Ja,pre-
sion respecto del.otro,y la valuntad-de
cambio a pesar suyo tan fuertes, que.se
olvida.cuan pocg.demogrética es.la as-
piracién de querer imponer la democra-
cia por la fuerza”3?, Sea. cual sea la for-
ma o la fuerza con la que se impone la
democracia,:abusivamente se descono-
ce.que.esa democracia nada tiene de
democrético, pues, ya. Aristteles. hahia
previsto que “upa democracia impuesta
por la fuerza:no-es una demouacxa que

No hay‘ que ser. por consnguuénte
mpy ilusas. parp creer.en. ta.buena.ig de
esta., ueva: cruzada demogratic

rada p, , e,
po;tacnon t@rzada de unos Maaloms de:.
MOCFALCOs, .que: en, €53s, Mmismas regio-
nesqcongen;‘an a deslegitimarse, g, iny,

L!

océ:denjaﬁzacgon def mundocon tqdos
aquellos va!osgs -que hay se resumen.en
la sociedad del mercado. Y. por elemen-
tal logica politica pretender pasar del
reino de la fuerza al del derecho impli-
ca un soberano aosurgo, ya que no es
utilizando la fuerza que se. puede aban-
donarla.

Y sin embargo no hay factor que
deslegitime la democracia no sélo ex-

f
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terpa-sing también internamente come
su:forzado-constrefimiento. Cuando ha-
ce.afas;se:criticaba la-exportacion. nor-
teamgricana de la demogracia apatses
come los de América Latina, que hasta
entonces:habian sido dictaduras milita-
res;tambiga impuestas por la fuerza. pos
EEUU, .no se sentia todavia -el- peso de
dicho constrenimiento. Y si hoy.este im-
petativo demecrético. no se: siente:tan
constringente es porque se ha ido intes-
nalizando por medio de un tenaz traba-
jo. idealdgico, que. ha pretendido con-
vertit la-Coaccion en comsensq. ;Coma
no.descubrir;una-muy. esirecha asogie:
cign entre ajusie, econdmico-estrugtiral
Yiajuste emoeritico-estiuctural i -
<. Ek gjuste-democritica:ng: se ha‘lgmb
tado a-das coacsianes:y: cansuefimien:
tas.mas. o menO&ferggdqs ¥ vralentos,
incluidos, .Jes.-chantajes; econdmicos
(instsumentalizaciones deida “deudacex:
ternalo ‘hlogueescomersiales’)~taat;
bién, se harecumside.a Jasetorica;de las
ideas y.a {as.deminacipnes ideologieas:
Nunga cemo, e gstas dos dltimas déga:
das. los idearios del Consenso de Was:
hington enunciados por FM| y del Ban-
co Mundial, a través de slogans y rece-
tas muy conceptualmente elaboradas y
consistentemenie nnanuauaa lian cun-
tl‘lbuldO a neutralizar todo pensamlento
critico y a fraguar un “pensamiento Gni-
co”, cuya funcién era en parte encubrir
y camuflar los reales procesos y proble-

39 Sophia Mappa, “L injonction démocratique dans les politiques européennes de dévelop-
pement” en Sophia Mappa (edit.), Développer par la ‘démocratie? Injonctions occidentales
et exigences planétaires, Karthala, Paris, 1995..La autora demuestra con mucha documen-
tacion oficial el chantaje democrético al que los estados Y§ goblemos europeos condnc;o-

nan su ayuda al desarrolio”.
40 Polfnca, Illf,a T2?6a .

o
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mas, para en parte desarrollar una nebu-
losa ideol6gica que justificara y legiti-
mara el nuevo orden mundial, fundado
sobre la democracia y el mercado. To-
das las luchas, desde la “lucha contra la
pobreza” hasta {a “lucha contra la co-
rrupcién”, toda la galaxia y falacia ideo-
l6gicas mentalizadoras en torno a la
“participacion ciudadana”, la “sociedad
civil”, el “desarrollo sostenido”, etc. han
servido para ocultar las politicas guber-
namentales del ajuste y de las privatiza-
ciones, de las aperturas y desrregulacio-
nes de los mercados, de la financiariza-
cién del capital acumulador y concen-
trador de riqueza; politicas todas ellas
empobrecedoras, reductoras de toda
posible participacién donde cada vez
queda menos que compartir, descons-
tructoras de ciudadanias apenas estre-
nadas en sus derechos {politicos, civiles
y sociales), y liquidadoras de una socie-
dad civil cada vez menos civil y menos
sociedad*!. Ademas de imponerse y
mantenerse por la fuerza también se si-
gue imponiendo y manteniendo por la
fuerza de las consignas, recetas y slogan
econ6émicamente financiados y puestos
en circulacién con mucho dinero de
Fundaciones, del FMI y el BM, por me-
dio de programas de investigacion, de
cursos, congresos y publicaciones. Na-

die como ellos en el mundo ha ejercido
recientemente una coercién ideolégica
y corrupcién intelectual, marcando las
agendas de las ciencias sociales; coac-
ciones tan suaves como bien pagadas.
Pero de todos estos recetarios, que
han llegado a conformar un capital
ideclégico extremadamente eficaz, emi-
tidos siempre tan regular como coyun-
turalmente por el Banco Mundial, nin-
guno alcanz6 mayor éxito, hi como nin-
gun otro fue tan difundido y publicita-
do, ni perme6 tanto en los medios inte-
lectuales, de las ONG, de los mass-me-
dia, y los organismos estatales y guber-
namentales, como el de gobernabilidad.
La idea de gobernabilidad aparece pre-
cisamente a inicios de los 90, cuando
los gobiernos democraticos con sus po-
liticas bancomundialistas comenzaban
a deslegitimarse y a provocar un nuevo
ciclo de conflictos y una nueva forma
de protesta, que amenazarian su futura
estabilidad42. El objetivo de la goberna-
bilidad consistia en fortalecer aiin mas
los Gobiernos o Ejecutivos de las demo-
cracias, para mejor garantizar la eficaz
implementacién de sus politicas, de
preferencia con los menores costos so-
cio-politicos, pero encubriendo los rea-
les problemas de los gobiernos demo-
craticos y de sus mismas politicas. Ya

41 "World Development Repor (publicacién anual del BM) fija las prioridades, difunde |a ter-
minologia, los conceptos y las problematicas a través de las cuales la idea misma de desa-
rrollo es formulada. De la reduccion de la pobreza pasando por el ajuste estructural y el
desarrollo sustentable los grandes repertorios del BM que se han sucedido han estructura-
do los debates, orientado la investigacién y producido saberes” (N. Guilhot, “La Banque
Mondiale réclame bonne gouvernance” en Le Nouveau capitalisme. Maniere de voir, n.

72, Dic. 2003 ~ Enero 2044).

42 Hemos tratado este fendmeno en J. Sanchez Parga, “Transformaciones del confiicto, decli-
ne de los movimientos sociales y teoria del desgobierno”, en Ecuador Debate, n. 53, 2001.



que son éstas y aquellos los que gene-
ran el conflicto, provocan la protesta y
en definitiva desestabilizan la democra-
cia, haciendo ingobernables las mismas
sociedades. Al hacer de la gobernabili-
dad de la sociedad una falsificacién del
real problema de los gobiernos demo-
craticos se achacaba a las resistencias y
oposiciones sociales, a las movilizacio-
nes y rebeliones de la sociedad las cau-
sas y responsabilidades de la ingoberna-
bilidad.

No hay que pensar en términos de
“las serias amenazas que pesan sobre
las fragiles democracias”, sino mas bien
en cémo las democracias se han ido fra-
gilizando por las presiones ejercidas so-
bre ellas?3. Se revela muy sintomatico
que sean las fuerzas del Mercado visi-
bles en las multilaterales como el Banco
Mundial y FMI, las que instrumentalizan
ideol6gicamente la democracia en ra-
z6n de la instrumentalizacién politica
de sus gobiernos. Pero hay que tener en
cuenta que la instrumentalizacién de la
democracia como de cualquier otra ins-
titucién s6lo es posible, cuando otras
fuerzas y otras légicas diferentes y mas
poderosas se imponen y dominan las 16-
gicas y las fuerzas politicas inherentes a
la misma democracia, pero que ya no
son capaces de sustentarla. Esto explica
no sélo la instrumentalizacién de la de-
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mocracia y el sometimiento de sus go-
biernos a las fuerzas del capital globali-
zado, a los intereses econémicos y fi-
nancieros internacionales, a la ideolo-
gia neoliberal, sino también explica por
qué ni para la democracia ni para el
mercado haya hoy alternativa histérica
posible. Ideolégicamente hemos pasado
de una época, =n que las ideas de “ul-
traderecha” o de “extrema derecha” se
habian convertido en ideas de la co-
rriente dominante a una nueva época
donde no hay mas que una Unica co-
rriente de ideas, que por ello mismo pa-
rece dominante (;o parece la Gnica por-
que se ha vuelto tan dominante?). En es-
te sentido la coercién democrética se
impone como parte de la coercién del
mercado, ambas con la misma violencia
y la misma hegemonia. Por eso lo peor
de la democracia {como del mercado)
es que a pesar de su deslegitimacién no
hay actualmente régimen politico alter-
nativo, y en tal sentido cabe pensar en
un fatalismo democratico?*.

4. ;Sera posible la democracia en una
sociedad postsocietal (sociedad de
mercado)?

Frente a una hipdtesis mas sociol6-
gica, que destaca la preponderante in-
fluencia de las condiciones sociafes y

43 “...las mas sublimes ideas pueden ser instrumentalizadas, las peores exacciones cubren fa-
cilmente nobles principios y las cazas de brujas se cumplen en nombre de la defensa de

valores” (P.A. Taguieff, Esprit, n. 190, 1994.

44 “..no parece que en el momento actual exista en todo el mundo un sistema politico via-
ble tanto desde el punto de vista intelectual como desde el moral diferente de la democra-
cia... Y sin embargo al mismo tiempo descubrimos que este régimen politico, triunfante de
un modo que incluso puede parecer irreversible o poco menos a los ojos de un observa-
dor superficial, se enfrenta con problemas muy graves” {j. Tusell, La revolucion democra-

tica, Edic. Nobel, Oviedo, 1997).
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caracteristicas de un determinado mo-
delo de sociedad (su formacion histori-
ca y socio-econémica} en la estabilidad,
calida y eficacia de un régimen y go-
bierno democréticos, otra hipétesis, sin
excluir completamente tales condicio-
namientos sociolégicos, pone mas bien
de relieve los efectos politicos de un ré-
gimen y gobierno democraticos capaces
de alterar y modificar un modelo de so-
ciedad y sus condicionamientos socia-
ies*3. Tal efecto democratizador del ré-
gimen politico con su produccién de
democracia social lejos de ser un prin-
cipio, yue se cumpiiria en cualquier cir-
cunstancia, constituye mas bien una hi-
pétesis condicionada no sélo por la ca-
lidad politica del régimen y gobierno
democraéticos, sino también por el mis-
mo modelo de sociedad mas o menos
predispuesto o proclive a tales efectos
democratizadores46.

Por consiguiente, esta hipétesis so-
bre los efectos democratizadores y de
cambio, que puede tener una democra-
cia y sus gobiernos, sobre la democrati-
zacion de la sociedad estaria condicio-
nada por un modelo de sociedad, don-
de la politica releva tanto del orden de
las estructuras como de la superestruc-
tura. Lo que no seria el caso en la mo-
derna sociedad actual, donde lo que
reaimente constituye su estructura y su-

perestructura es la economia y el mer-
cado, pero no su esfera politica e insti-
tuciones democraticas. Por consiguiente
sera mas bien la economia de mercado,
la que no sélo influye, afecta y transfor-
ma el régimen y gobierno democraticos
sino también la misma sociedad tanto
directamente como a través de las mis-
mas instituciones poiiticos-democrati-
cas.

Segdn estos planteamientos no se
llegaria a comprender plenamente la
profunda crisis de la democracia sin te-
ner en cuenta que ésta ha sido un régi-
men politico y de gobierno propios de
un determinado modelo de sociedad so-
cietal, y que en un nuevo y diferente
modelo de sociedad postsocietal, en
una sociedad de mercado, ia democra-
cia comenzaria por incurrir en tales ine-
ficiencias y contradicciones, pasando
por la corrupcién de sus instituciones,
llegando a ejercer efectos tan perversos
en el conjunto de la sociedad, que ter-
minaria siendo a la larga inviable o que-
daria politicamente tan transformada
como irreconocible. Hay que precisar y
probar, por consiguiente, qué modelo
de sociedad es el que se muestra tan
contrario y opuesto a un régimen politi-
co y de gobierno como los democrati-
cos, cuando la democracia a lo largo de
la historia, desde hace mas de veinticin-

45 Esto Ultimo, por ejemplo, sostiene Claude Lefor, al indicar “el sentido que reviste para la
sociedad en su conjunto la democracia politica” (“Pour une sociologie de la démocratie”
en Annales, 21 année, n. 4, julio-agosto, 1966).

46 “...la funcién desempeiiada por las instituciones de la democracia burguesa en el desarro-
llo del modelo merece un examen atento; de hecho hay razones para preguntarse, al con-
siderar la historia reciente, si alli donde una democracia burguesa nunca logré implantar-
se, hay alguna posibilidad de crear formas democraticas nuevas o si no hay impedimento
irreparable en el tejido social” (Cl. Lefort, o.c., p. 755).



co siglos, y a lo ancho de los mas diver-
sos modelos de sociedad y cultura, ha
sido capaz de las mayores adaptaciones
y transformaciones, dando muestras de
una extraordinaria ductilidad y plastici-
dad*7. Sin embargo desde la antigua
Atenas hasta la mas reciente actualidad
todas las sociedades histéricas en las
que se ha implementado uno u otro mo-
delo de democracia, de régimen y go-
bierno democréticos, todas estas socie-
dades han respondido a un modelo de
sociedad societal y no de sociedad co-
munal compatibles con el régimen, el
gobierno y las instituciones esenciales
de una democracia“8. Ahora bien, si la
democracia como régimen politico y de
gobierno nunca hubiera sido posible en
una sociedad comunal y si Gnicamente
en la sociedad societal, podemos pre-
guntarnos hoy si la democracia sera po-
sible en una sociedad postsocietal (“net-
work society”, “sociedad informatica”,
“sociedad de mercado”) en un mundo
global.

Planteando la cuestién en términos
més precisos caber preguntarse sobre
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las condiciones de posibilidad de la de-
mocracia en una sociedad de mercado,
o sociedad en redes (network society,
segin M. Castells), sin un real intercam-
bio social, ni vinculos sociales, sin co-
hesién alguna [ni “organica”, propia de
la sociedad comunal, ni “mecanica”,
propia de la sociedad societal), domina-
da por una dinamica diferenciadora y
excluyente, sin nada “en comdn” que
compartir ni interés colectivo en el que
participar. Puesto que sin un “bien co-
man” no hay sociedad y menos demo-
cracia posibles?d. Mientras que para
una sociedad de mercado cualquier co-
sa comin o cualquier comunidad su-
pondria una limitaci6n al intercambio
mercantil. ;Qué tipo de democracia se-
ria entonces posible en tales condicio-
nes de sociedad? ;No seria incurrir en
un flagrante malentendido con graves
consecuencias practicas, seguir llaman-
do democracia a un régimen politico y
de gobierno en una sociedad postsocie-
tal, cuyos ordenamientos y organiza-
cién, instituciones y vaJores son tan ra-
dicalmente opuestos a los democrati-

47

48

49

El modelo democratico de la antigua Atenas se modifica en el modelo republicano de la
antigua Roma, después adoptara las formas de las primeras monarquias constitucionales al
final del medioevo; en el Renacimiento la democracia republicana sera adoptada por los
Estados-ciudad italianos y de la actual Bélgica y Holanda. Con referencias mas cercanas
podemos hablar hoy de democracias presidencialistas y parlamentarias, semipresidencia-
listas o semiparlamentarias. Las variaciones democraticas se muestran ilimitadas, debido
precisamente al amplio margen de desarrollo de las instituciones democraticas.

Nos referimos a la diferencia establecida por Ténnies y desarrollada por Max Weber entre
“sociedad comunal” (gemeinschfatliche Gesellschaft) y “sociedad societal” (gesellschaftli-
che Geselschaft); y segin la caracterizacion de ambos modelos de sociedad, la comunal
nunca podria ser propiamente una sociedad democratica con gobierno e instituciones de-
mocréticas.

Aristoteles, quien preferia una sociedad con menos en comin que todo en comin, sostu-
vo que “nada tener en comdn (koine) es evidentemente imposible, pues la sociedad es
esencialmente una forma de comunidad (koinonia}” {Politica, 1. :. 1260b)
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cos? Si “el proceso de la modernidad es
el proceso de la democracia”, no seria
por otra razén sino porque la democra-
cia inaugura una modernizacién de la
sociedad humana, pero también con-
cluye con una nueva fase de moderni-
zacion de la modernidad>0.

Un factor adicional de la inviabili-
dad o incompatibilidad democrética,
pero que es parte integrante de la forma-
cion de la sociedad postsocietal es el fe-
némeno de la globalizacién: desde sus
origenes las democracias estuvieron cir-
cunscritas a determinadas historias y lo-
calidades, a determinadas sociedades, a
un determinado Estado-ciudad o Esta-
do-nacién. Pero actualmente la globali-
zacién transforma todo el mundo en un
“schrinking world”, donde los procesos
locales se mundializan y los mundiales
se localizan, y donde las practicas y
procesos politico-democraticos quedan
profundamente alterados. Ya que una
cosa es globalizar un modelo democréa-
tico y otra muy diferente la posibilidad
de una democracia global, cuando las
fuerzas politicas y econémicas, milita-
res, tecnolédgicas e informaticas se glo-
balizan, pero no los procedimientos y
practicas democraticos>.

Asi planteado, el problema se agudi-
za y se vuelve ain mas complejo, si se
considera en qué medida son los mis-
mos gobiernos democraticos, los que
contribuyen a destruir todas las institu-
ciones, que conforman {a sociedad so-
cietal, las cuales han sido las mismas,

que desde hace siglos habian hecho po-
sible la democracia, y hasta hoy han ga-
rantizado su reproduccioén a lo largo de
la historia y a lo ancho de su diversidad
de formas, tanto como sus sucesivas
adaptaciones a las diferentes épocas.
De ninguna manera se sostiene aqui
que la democracia s6lo sea compatible
con un tipo u otro de sociedad, ni si-
quiera que sea incompatible con el ya
tratado impedimento de la iniquidad so-
cial y s6lo compatible con un determi-
nado umbral de igualdad, los que ten-
drian que establecerse siempre de
acuerdo a uno u otro modelo de socie-
dad. Tampoco es cuestion de aquellos
factores sociales o sociolégicos extrin-
secos al régimen democratico, sino pre-
cisamente de aquellos que siendo pro-
pios de un determinado modelo de so-
ciedad societal se revelan constitutivos
de la misma democracia.

Lo que por un lado aparece como la
destruccion de aquellas realidades e
instituciones sociales, que simultanea-
mente constituian las categorias esen-
ciales de una democracia, por otro lado
estas categorias e instituciones demo-
créticas aparecen tan investidas de una
economia de mercado, que ellas mis-
mas dominadas por las fuerzas y l6gicas
del mercado comienzan a operar mer-
cantilmente y no politicamente al inte-
rior de la democracia. Tal es el caso, por
ejemplo, de la participacién y represen-
tacion politicas, las cuales actdan ya
hoy regidas por intereses privados, de

50 ClI. Lefort, Essais sur le politique. XIX-XX siecles, Seuil, Paris, 1986: 71).

51 Una bibliografia reciente cada vez més nutrida aparece sobre esta problematica: cfr. Marc
F. Plattner, “Globalization and Self-Government”, Journal of Democracy, vol.13, n.3, 2002;
Zaki Laidi, “Democracy in Real Time”, Journal of Democracy, vol. 13,n.3, 2002.



acuerdo a los comportamientos y proce-
dimientos del derecho privado, y bajo
los imperativos de la ofertay la deman-
da. Y el concepto de “democracia dele-
gativa” acuiiado por O’Donnell define
perfectamente esta privatizacién de la
representacion politica, al establecer
una relacion clientelar entre el repre-
sentante y los representados, cuando la
funcién especifica de la representacion
politica consiste en producir y represen-
tar (parlamentariamente} el interés pu-
blico y comdn, y no la representacién
de los diferentes intereses privados de la
sociedad, que nunca tendrian por un
simple efecto de agregacion de dar lu-
gar a un interés publico y comin. Por
consiguiente alli donde nada es publico
y comtiin no hay posibilidad alguna de
participar y compartir.

También la opini6n pablica queda-
ria abolida o tan atrofiada por la ilimita-
da privatizacién de lo publico, que las
opiniones perderfan todo su poder poli-
tico y democratico, el que precisamente
les conferia su caracter puablico, para
adquirir todo aquel poder procedente
de las fuerzas e intereses privados: el
poder de la opinién piiblica, quedaria
asi suplantado por la opinién de los po-
deres privados. Fenémeno éste estre-
chamente asociado a una prensa, que
ha dejado de ser una prensa libre para
no reivindicarse mas que en su libertad
de prensa, cuando en realidad ésta s6lo
se justificaria y legitimaria a condici6n
de ser una prensa libre. No es tan exac-
to que la crisis de la democracia le ha-
ya reducido a una democracia mediati-
ca, dominada y sometida por los mass
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media>2. Lo que hasta ahora habia sido
condici6n de la democracia, al enrique-
cer de tal manera la comunicacion e in-
formacién ciudadana, favoreciendo la
opini6n publica, las deliberaciones pu-
blicas y también la misma participacion
politica, los mass media incluida la
prensa se han vuelto un factor devasta-
dor de las instituciones, procedimientos
y valores democraticos. Al convertirse
en un poder politico y financiero, ejer-
cen una influencia politica incalculable
pero sin asumir las mas minimas res-
ponsabilidades politicas. Los mass me-
dia ejercen un control y fiscalizacién de
los gobiernos. mas eficaces que los mis-
mos parlamentos, pero sin asumir la res-
ponsabilidad politica de sus actuacio-
nes. De esta manera la libertad de pren-
sa hoy ya no corresponde a una prensa
libre, liberada de otras fuerzas e intere-
ses, sino a una prensa privada y sobre
todo privada de su libertad por las fuer-
zas e intereses privados y particulares,
mercantiles y financieros. La libertad de
prensa signific6 en un principio una
prensa libre de las fuerzas politicas y de
los poderes de Estado; pero hoy esa mis-
ma libertad de prensa deberia significar
su liberacién de las fuerzas e intereses
del mercado y del capital. La libertad de
prensa hoy no es la libertad de una
prensa libre sino privada de su propia li-
bertad porque es propiedad particular.
Nada de esto impide desconocer que el
poder mediatico e informatico en. el
mundo actual ha sido posible por el de-
bilitamiento de los poderes e institucio-
nes democréticos, y si hoy la galaxia
mediética es capaz de suplir dichas ins-

52 Tal y como sostiene }. Cl. Guillebaud, “Les médias contre la démocratie?” en Esprit, n. 190,

1994.
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tituciones, de influirlas, dominarlas,
controlarlas y hasta pervertirlas, se debe
a la progresiva precarizacion politica de
la democracias3. En el caso de América
Latina y en particular de los paises andi-
nos hay que afadir un importante factor
institucional que condiciona los otros, y
que hemos convenido en llamar “el de-
sorden democrético”.

5. El desorden democritico y el factor
institucional

Deserden institucional de la demo-
cracia

Al cabo de 25 afos de una transi-
ciéon inconclusa y de una progresiva
desconsolidacion las “nuevas democra-
cias” {democracias exportadas o demo-
cracias forzadas) merecen un balance
critico, al volverse tan inestables, in-
constitucionales y antidemocréticas,
cuando la cuestién mas obvia no es por
qué no logran consolidarse sino por qué
perduran y sobreviven en sus “formas”
mas corruptas y con tales niveles de
deslegitimacion. Plantear el problema
de ;por qué duran las democracias? en

53 Cfr. J. Cl. Guillebaud, o.c., p. 99.

la region andina, a pesar de su progresi-
va desconsolidacion, supone preguntar-
se por qué las democracias en los paises
andinos “han durado” y “sobrevivido”
no sélo al tiempo, sino también a mu-
chas crisis y desestabilizaciones, golpes,
semigolpes y autogolpes de Estado, de-
terioros de su fundamental legitimidad,
pero que lejos de consolidarse parecen
haber entrado en una vertiginosa de
deslegitimacién y corrupcién institucio-
nales. El problema hoy ya no se plantea
en términos de aplazamiento o poster-
gacién de “inconsolidacién” sino mas
bien de una progresiva “desconsolida-
ciéon”54. Si las democracias duran, es a
costa de su creciente deslegitimacion y
lo que es peor se encuentran forzadas a
durar por mucho que se degraden y des-
legitimen. Cuando se inicia la transicion
con el establecimiento de las institucio-
nes democréticas, se suponia suficiente
que la democracia “durara” y que so-
breviviera al paso del tiempo, a sus po-
sibles crisis e ineficiencias, para alcan-
zar su “consolidacién”; en tal sentido la
persistencia temporal de la democracia
se asocio a su consolidacién55.

54

55

G. @ Donnell habla de una “protracted unconsolidation” (“illusions about Consolidation”,
en joumal of Democracy, vol 7, n. 2, abril 1996:38). Y para M. Baquero, “... la experien-
cia latino-americana muestra que las transiciones a la democracia no conducen necesaria-
mente a las consolidaciones democréticas, entendidas en un sentido maximalista”: A vul-
nerabilidade dos partidos politicos e a crise da democracia na América Latina, Editora da
Universidade, Rio Grande do Sul, 2000: 155.

“La apuesta democratica es que un tal régimen, una vez establecido, no sélo persistira re-
produciéndose dentro de las iniciales condiciones que lo confinaban, sino que se expan-
diria mas alla de ellas. A diferencia de los regimenes autoritarios, las democracias tienen
la capacidad de modificar consensualmente sus normas e instituciones en respuesta a las
cambiantes circunstancias”: Ph. Schmitter / T. Karl, “What Democracy is... and is not”, en
Joumal of Democracy, vol. 2, n. 3, 1991: 87. @ Donnell, por su parte, trata también la
consolidacién como una forma de duraci6n (“likely to endure”), aunque reconoce la ne-
cesidad de ciertos requisitos para una “formal consolidacion”



Las interpretaciones supuestamente
mas pesimistas en base a los analisis mas
realistas llegaban a pronosticar que “el
fantasma que acecha la transicién es...
la no-consolidacion... Estos paises estan
condenados a permanecer democraticos
casi por defecto (almost by default)”56.
Pero sin ser un criterio de la consolida-
cion de la democracia, el “paso del
tiempo” parece hacer cada vez mas im-
probable su desaparicion, lo que condu-
ciria a una muy paraddjica y perversa si-
tuacion de democracias que duran y re-
sisten a pesar de (0 a costa de) su cre-
ciente desestabilizacién, deslegitima-
cién y no-consolidacion®’. Mas alla de
una versiéon “duracionista” o “sobrevi-
vencionista” se suele considerar consoli-
dada una democracia que ha alcanzado
un “completo grado de institucionaliza-
cion” (O’Donnell: 1996: 38). Muchos
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autores coinciden en articular legitimi-
dad e institucionalidad democraticas,
definiendo la deslegitimacién, que impi-
de la consolidacion de la democracia,
por “la creciente ruptura entre la forma-
lidad de las normas y las conductas de
toda suerte de actores politicos”58.

La mas original y especifica calidad
de la democracia consiste en ser el régi-
men politico mas regulado por las insti-
tuciones de una constitucién o por la
constitucionalidad de sus leyes; por esa
misma razén la democracia es el mas
perfectible pero también el mas destruc-
tible de todos los regimenes politicos,
ya que puede perfeccionarse tan ilimita-
damente sin alcanzar su definitiva per-
feccion, de la misma manera que puede
entrar en un proceso de ilimitada auto-
destruccion sin llegar a destruirse por
completo9. Lo determinante de la insti-

56 Ph. Schmitter, “Dangers and Dilemmas of Democracy”, en Journal of Democracy, vol, 5,

n. 2, 1994: 55-57.

57 Para A. Przeworski et al. la “sobrevivencia de la democracia” su “capacidad para sobrevi-

58

59

vir” (ability to survive) parece ser cuestion de eficiencia econdmica, lo que nunca se ha de-
jado de discutir, aunque sin excluir el factor institucional (“This is not to deny that institu-
tions matter”): “What makes Democracies endure?” en Journal of Democracy, vol. 7, n. 1,
1996: 50.

“...increasing gap between formal rules and the behavior of all sorts of political actors”
(O’Donnell, 1996: 40). Lo que el autor no parece dejar claro es en qué consiste una de-
mocracia “formalmente” e “informalmente” institucionalizada (p. 47, nota 2). Asi como
también resultan muy cuestionables la serie de indicadores o criterios sobre niveles de ins-
titucionalidad y consolidacion.

Mientras que para Aristoteles la democracia es el régimen politico mas “mesurado” (“me-
trioten”: Politica, IV, ii, 1289), porque es el mas sujeto a la institucionalidad de una cons-
titucién (politeia), para Platon es el peor entre los mejores regimenes (jeiristen) y el mejor
de los malos (faulén te aristen: cfr Politico, 302, Ass). También las democracias modernas
son definidas por su determinacidn institucional: “constitutions are essentially institucional
framework that in functioning democracies provide the basic decision rules and incentive
systems concerning government formation, the conditions under which governments can
continue to rule, and the conditions by which they can be terminated democratically”: A.
Stepan & C. Skach, “Presidentialism and Parliamentarism in Comparative Perspective”, en
Juan J. Linz & A. Valenzuela, The Failure of Presidential Democracy. Comparative Perspec-
tives, vol. 1, p. 119 (The John Hopkins University Press, Baltimore & London, 1994).



64 Ecuaper DEBATE

tucionalidad en la democracia, que és-
ta se funde y regule institucionalmente
més que ningln otro régimen politico,
significa que todos sus procesos y pro-
cedimientos de gobierno, con todas sus
relaciones de poder, supeditan las ac-
tuaciones y relaciones entre personas a
las relaciones y actuaciones de las leyes
y procedimientos, las normas y los “6r-
denes”, en definitiva a las instituciones.
En la democracia el gobierno entre per-
sonas y grupos es sustituido por el de las
leyes; la dominacién entre personas sus-
tituida por el dominio de la ley. Segin
esto donde falta institucionalidad, se en-
cuentra limitada, defectuosa o suprimi-
da, alli mismo emerge el poder de per-
sonas y grupos, produciéndose el go-
bierno de unas personas por otras. Invir-
tiendo este argumento: donde actda y es
eficaz el poder de los hombres y el go-
bierno de unos sobre otros, all{ se limi-
ta, elimina o suspende el orden institu-
cional, y las instituciones lejos de susti-
tuir y limitar el poder y gobierno de las
personas se convierten en instrumento
de dicho gobierno y en arma de domi-
nacién y explotacién entre personas. Es
este “efecto de las instituciones”, que
garantiza no sélo la duracién sino tam-
bién la estabilidad, calidad y desarrollo
democraticos. Cuando las mismas insti-
tuciones democraticas siguen reprodu-
ciendo el gobierno de las personas y la
dominacion entre ellas, simultaneamen-
te aumentan las desigualdades y redu-
cen los derechos con el efecto perverso
de legitimar y estabilizar poderes, con-
diciones y procesos totalmente antide-
mocraticos. En este fenémeno consiste
la crisis institucional de la democracia
en paises, donde las instituciones en lu-

gar de operar democraticamente son
utilizadas para seguir reproduciendo re-
laciones de poder, formas de gobierno y
dominacién de unas personas y grupos
sobre otros.

Tal situacién genera un profundo y
perverso conflicto en las sociedades y
regimenes democraticos, dando lugar a
crisis de todo orden y procesos de gran
desestabilizacion constitucional: ame-
nazas de golpe de Estado, autogolpes o
“golpes institucionales” que derrocan
un gobierno constitucional para reem-
plazarlo por otro como si un golpe anti-
institucional pudiera legitimarse con
otro gobierno constitucional. Todas es-
tas situaciones de crisis no son mas que
sintoma y resultado de lo que habitual-
mente sucede en todas las instituciones,
espacios publicos y de gobierno, en to-
do procedimiento administrativo, juridi-
co y politico: la accién y el poder de las
personas sobre la accién y el poder de
las leyes. Estas situaciones resultan pa-
radigmaticas de una rutinaria desinstitu-
cionalizaciéon de la democracia, que a
su vez degenera en una rutinizacién de
su desintitucionalidad. De manera cre-
ciente, los problemas democraticos de-
jan de ser pensados, tratados y resueltos
democraticamente, para de manera mas
generalizada ser planteados, interveni-
dos y supuestamente solucionados por
vias antidemocraticas; no por medios
institucionales (leyes, normas, organis-
mos, procedimientos) sino por medio
del poder y de la negociacion de las
personas, de clases, de grupos de inte-
rés, de movimientos sociales. Dicha es-
piral de desinstitucionalizaciéon demo-
cratica (de “desconsolidaciéon”) hace
que cuanto mas graves y profundos sean



los problemas que tal funcionamiento
democritico produce, mas directo y
violento sea el recurso a los procedi-
mientos no-institucionales y antidemo-
craticos.

La transicion democratica supuso
una puesta a prueba del poder de las
instituciones sobre los otros poderes de
personas, clases y grupos, que difusos,
organizados o estructuralmente domi-
nan la sociedad. Cuando estos poderes
se supeditan al poder de las institucio-
nes democraticas, sin que ello implique
un total y homogéneo sometimiento a
ellas, dicha “subordinacién” tendera a
ser progresiva, cada vez mas completa e
irreversible, pudiéndose pensar enton-
ces en un paso de la fase transicional a
la de consolidacio6n. Si por otro lado ca-
da institucibn democrética ejerce un
poder dentro de sus especificas compe-
tencias y eficacias, y todo el sistema ins-
titucional funciona con esta misma legi-
timidad y eficiencia, reforzando la de-
mocracia en su conjunto, la simple du-
racion seria ya una garantia de consoli-
dacié6n. Lo que explicaria el doble fen6-
meno de transicién y consolidacién por
el factor institucional, puesto que funda
y define la misma democracia, en lugar
de recurrir a criterios que siendo perti-
nentes son mas bien derivados y se pres-
tan a multiples cuestionamientos. Segan
esto, la transicién democratica llega a
fracasar de dos formas definidas a me-
diano y corto plazo: a) los tradicionales
como los nuevos poderes de domina-
cién y explotacién son tan fuertes, que
no soportan el sometimiento al poder de
las instituciones y terminan imponién-
dose de nuevo sobre ellas, aboliendo de
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manera mas o menos abrupta y violenta
el régimen democratico; b} los poderes
y relaciones de dominacién y explota-
ci6n sin soportar el sometimiento com-
pleto a las instituciones, tampoco pue-
den ni les interesa derrocar y quebrar
con su poder el orden democrético, op-
tando mas bien por un procedimiento
intermedio: sin destruir las instituciones
democréticas (leyes, organismos, nor-
mas, procedimientos...} los controlan
con su poder y los utilizan como instru-
mentos para seguir reproduciendo sus
modelos de dominacién y acumulacién
tradicionales y no democraticos.

Una visién opuesta y en parte com-
plementaria de esta problematica es que
las actuales formas de ejercicio del po-
der y del gobierno, de acumulacién y
concentraciéon de riqueza, son mas
efectivos y gozan de mayor legitimidad

-en los regimenes democraticos, por

muy antidemocraticos que sean sus go-
biernos, que en cualquier otro régimen.
Precisamente porque la democracia se
constituye sobre el principio de igual-
dad de todos los ciudadanos, la-corrup-
ci6n de las instituciones democraticas
ha hecho posible y hasta legitimado,
que las crecientes diferencias socio—-e-
conémicas puedan transformarse en
nuevas desigualdades sociales, ellas
mismas legalizadas por instituciones de-
mocraticas, incapaces de garantizar los
umbrales minimos de igualdad ciudada-
na. Asi se opera una perversa corrup-
cién de la institucionalidad democratica
y su progresiva e ilimitada deslegitima-
cion. En este sentido coinciden muchos
autores, conceptualizando como “desa-
fio de legitimidad” lo que con mas pre-
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cisiéon Huntington llama “el dilema de
legitimidad”%0: la gran tentacion de re-
currir a procedimientos no democréti-
cos para resolver problemas democrati-
cos (desde la extrema violencia civil
hasta las agudas crisis econémicas). Lo
que siempre acarrea a mediano o largo
plazo un problema mayor del que se in-
tentaba resolver (“by achieving its pur-
pose, it lost its purpose”: Huntington,
1991:55). Por tales procedimientos con-
tra el poder de las instituciones y en de-
fecto de dicho poder las democracias
funcionan antidemocraticamente: “de-
mocracy reverts back to its oldway”
{Metin Heper, p.114). Una conclusién
unanime es que “la supervivenciade las
democracias depende de su sistema ins-
titucional” (Przeworski et al., 1996:47);
“requisito para la consolidacién de esta
fiueva madurez es un escrupuloso res-
peto de las reglas del juego democrati-
co”61.

Tratar simplemente la consolidacién
en términos de un mayor o menor grado
de institucionalizacion, o de una demo-
cracia “formal” o "’informalmente” insti-
tucionalizada®?, es incurrir en otra im-
precision, tanto mas si se hace referen-
cia a instituciones que, si bien siguen

funcionando lejos de funcionar demo-
craticamente tienen efectos y conse-
cuencias antidemocraticos: elecciones
donde se eligen candidatos, pero no se
legitiman gobernantes; representantes
politicos que sélo representan intereses
privados; instituciones de justicia que
sirven para linchamientos politicos y
venganzas particulares. El paso de la
transicién a la consolidacion democréti-
ca pone de manifiesto esa otra dimen-
sion institucional y exclusivamente par-
ticular de la democracia, en cuanto ré-
gimen politico que consiste en la “pro-
duccién de un orden” (Portantiero). Pe-
ro el orden especifico producido por la
democracia posee la singularidad de ser
un orden que, sin.excluir cualquier otro
desorden que el democratico (el de sus
promias normas), es capaz de -ordenar
cualquier otro desorden. Por el contra-
rio, la desconsolidacién .democratica
consistiria. en la produccion de un de-
sorden capaz de desordenar cualquier
otro orden en lasociedad (politico, eco-
némico, cultural, institucional); inclui-
do el orden democrético, con tal de sal-
var las formas a costa de los principios
de la institucionalidad democratica.
Desde otra perspectiva se conceptualiza

60 Para Metin Heper “the challenge of legitimacy” se juega entre una “democracy vertical”
dominada por las elites y una “horizontal democracy” de caracter mas participativo (“Con-
solidating turkish Democracy”, en Journal of Democracy, vol.3, n. 2, 1992: 105s); S. Hun-
tington, The Third Wave: Democratization in the Late Twentieth Century, University of

Oklahoma Press, 1991.

61 E. Krauze, “Old Paradigms & New Opengs in Latin America” en Journal of Démocracy,
vol. 3, n. 1,1992:19. H “autogolpe” de Fujimori en 1992 conté con el 80% de opini6n pa-
blica a favor; pero cuando fue forzado a abandonar el poder todas las instituciones, desde
las FFAA hasta el Congreso, pasando por los partidos y Corte Suprema de Justicia, se en-
contraban mas deslegitimados que diez afos antes.

62 Cfr. G. O’Donnell, Another Institutionalization: Latin America and Elsewhere, en Working
Paper, 222, Kellogg Institute March, 1996: 2, nota 4.



la misma situacién, en la que las institu-
ciones democraticas vaciadas de su po-
der especifico sirven para el ejercicio de
otros poderes y relaciones de domina-
cién y acumulacién. Es sobre.todo esta
produccion de dessrden constante y ge-
neralizada, la que mejor visualiza la ac-
tual y contradictoria desconsolidacion
de las democracias en los paises andi-
nos. Puesto que no hay sociedad sin
una u otra forma (uno u otro grado) de
dominacién y de acumulacién, es preci-
so reconocer que la democracia, en ra-
z6n del principio constitutivo de su ins-
titucionalidad (sometimiento de todo
poder personal y grupal al de las leyes e
instituciones), seria el régimen politico
que mas legitima tal dominacién y ex-
plotacién en el sentido de que las lega-
liza, las limita y es capaz de ejercer so-
bre ellas su continua atenuacion y trans-
formacion®3.

La contradiccion se presenta, cuan-
do los poderes dominantes, lejos de so-
meterse al poder de las instituciones de-
mocraticas, son capaces de utilizarlas
como armas e instrumentos para repro-
ducir y legitimar su dominacién y ex-
plotacion. Esto explica que la deslegiti-
maci6n de la democracia provoque in-
cluso por parte de las clases populares y
subalternas, de la poblacién mas domi-
nada, excluida y explotada pero tam-
bién incluidas clases medias, reaccio-
nes, comportamientos y opiniones anti-
democraticos. Se arraiga una clara per-
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cepcion de que las instituciones demo-
craticas sirven para legitimar una ilegiti-
ma reproduccién de poderes y domina-
ciones no democraticos; por otra parte,
y a pesar de esto, por muy desligitima-
das que se encuentren as instituciones
democraticas siguen siendo el Gnico o
altimo reducto de poder con el que
cuentan los dominados y explotados pa-
ra limitar y hasta liegar a confrontar los
otros paderes opuestos a los democrati-
cos, y que se ejercen sobre la sociedad.
Esta situacién permite ademas com-
prender por qué, entre otras razones
mas complejas, las actuales luchas y
conflictos en las sociedades democrati-
cas dejan de ser cada vez menos “socia-
les” para volverse mas “institucionales”;
como si la democracia hubiera transfor-
mado Ja lucha de clases en una lucha
institucional; como si aquella en la de-
mocracia pasara por la luchapor las ins-
tituciones. No son las instituciones y po- .
deres institucionales los que estin en
juego como objeto o contenido de la lu-
cha, lo que por otro lado responderia a
la mas legitima contienda democratica
{cuyo escenario privilegiado son las
elecciones); se trata por el contrario no
de defender o disputarse el poder de las
instituciones con la finalidad de defen-
derse de otros poderes y controlarios, si-
no mas bien de servirse de las institucio-
nes, utilizarlas aun a costa de su relativa
legitimidad, para ejercer el poder por
medio y en contra de ellas. Tal estrate-

63 No hay en la democracia institucion alguna, organismo o procedimiento particulares des-
tinados a limitar y transformar la dominacién y explotaciéon de clases dentro de la socie-
dad; es mas bien el régimen democratico al interior del sistema politico, dentro de la es-
tructural relacion con la sociedad civil y la sociedad politica, el Estado y el gobierno que
se operan los efectos de democracia en el conjunto de la sociedad.
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gia desinstitucionalizadora comparten
los grupos dominantes como los domi-
nados, clases dirigentes como subalter-
nas o populares.

Esta crisis democratica ha dado lu-
gar a un fenémeno plebiscitario muy
complejo, que pretende legitimarse en
raz6n de los mismos principios demo-
créticos, pero a costa de una absoluta
supeditacién de toda legalidad y de to-
da institucionalidad bajo las actuacio-
nes soberanas del pueblo, como si el
principio de soberania popular se sus-
trajera a cualquier forma de legaliza-
cién e institucionalizacion de los proce-
dimientos politicos. Este fenémeno ple-
biscitario que se expresa en las formas
mas variadas (del recurso al referéndum
hasta la revocacién de todo mandato,
pasando por los participacionismos més
extremados), incurre en una democra-
cia callejera, que ya Aristételes califico
de monarquia popular, y que "se vuelve
despética al buscar un ejercicio monar-
quico del poder no regulado por la ley”
{Politica, \V, iv, 1292,15ss).

+®ué razones justifican el manteni-
miento de la democracia adn a costa de
su constante e ilimitada deslegitima-
cion? Primero, una modernizacién y re-
lativa despolitizacion de los poderes so-
ciales, de su ejercicio de dominacién y
explotacion, hacen cada vez mas inne-

cesario el control absoluto de los apara-
tos de Estado, el recurso a su “legitima
violencia”, ya que las instituciones de-
mocraticas se vuelven mas funcionales
a dichos poderes y legitimadoras de sus
ejercicios de dominacién; paradoéjica-
mente entonces la deslegitimacién de
las instituciones democraticas es corres-
pondiente, equivalente y consecuencia
de la legitimacion a través de ellas de
los poderes no democraticos. Segundo,
la globalizacién de todos los procesos,
fenémenos e instituciones a nivel mun-
dial hacen que la democracia sea el ré-
gimen politico capaz de mayor homo-
geneizacion, precisamente en base a su
fundamental carécter institucional; y
por consiguiente la “exporting demo-
cracy” se ha mundializado practica-
mente a raiz de su “tercera ola”®. Por
altimo, el mismo neoliberalismo a esca-
la mundial exigira para su minima legi-
timacion y su maxima efectividad el es-
tablecimiento de los clasicos principios
liberales, que s6lo el régimen democré-
tico garantiza. Segin esto tanto la ex-
portacién democriética como la globali-
2acién democrética estan destinadas no
s6lo a compensar sino sobre todo a en-
cubrir la cuestion de la calidad demo-
crética. Poco importa que democracias
se deterioren y degraden, deslegitiman-
dose hasta sus peores extremos, con tal

64 Joshua Muravchik, autor de Exporting Democracy: Fulfilling America’s Destiny (The AEI
Press, 1991), segin el Wall Street lournal “the most cogent and careful of the neoconser-
vative writers on foreign policy”, aun sin quererlo se traiciona revelando el proyecto
neoimperialista norteamericano tras la expansién de la democracia en el mundo; por el
contrario Abraham Lowenthal {Exporting Democracy: The United States and Latin Ameri-
ca, The Johns Hopkkins University Press, 1991) muestra como la administracién norteame-
ricana, y de manera muy especial la de Reagan con su proyecto neoliberal, “came to adopt
prodemocracy policies as a means of relieving pressure for more radical change”.



que perduren, ya que mientras los cos-
tos de su precariedad y descomposicién
se internalizan y se pagan en cada pais,
las ventajas de su duracion se externali-
zan en beneficio de la globalizacién; o
mas exactamente de los actuales pode-
res beneficiarios de la globalizacion.
Segun esto, la democracia reducida
a sus requisitos mas formales y procedi-
mentales, (libertad de expresién, multi-
partidismo, elecciones competitivas) no
tendria otra finalidad que legitimar po-
deres, de los que poco importara des-
pués la legitimidad de su ejercicio, y en
tal sentido hay que preguntarse cada
vez con mayor conviccién si “la promo-
ci6n democrética por los gobiernos del
Norte es parte de un amplio y hegemo6-
nico proyecto de dominacion global*65.
Podria objetarse que e! concepto de
desconsolidacién no posee suficiente
pertinencia para significar los procesos
de desinstitucionalizacién de la demo-
cracia, pues democracias que nunca lle-
garon a consolidarse mal podrian des-
consolidarse. A tal objecion cabe argtiir
que la transicién democrética supone
una inicial institucionalizacién de prac-
ticas, procedimientos, organismos y or-
denamientos politicos; las elecciones,
por ejemplo, confieren a los ciudadanos
la capacidad de elegir y legitimar a sus
representantes y gobernantes; éstos a su
vez en base a leyes adquieren el poder
de implementar politicas con efectos en
la sociedad; la misma relaci6n entre po-
deres del Estado (ejecutivo, legislativo y
judicial) se encuentra normalizada y or-
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denada en base a principios, leyes y
procedimientos constitucionales. En
otras palabras la democracia sélo es po-
sible en cuanto definicién y atribucion
de poderes a sus instituciones, éstas
mismas legitimamente constituidas; de
forma mas especifica la transicién de-
mocratica se inicia en |a medida que se
identifican y confieren poderes a todo
un complejo sistema de leyes, normas,
regulaciones, organismos e institucio-
nes, de modo que no haya otros pode-
res al margen o por encima de éstos.
Esta institucionalizacién de poderes,
que “constituye” la democracia, repre-
senta el punto de partida de toda transi-
cién; tal combinacion de poder y legiti-
midad funda el pacto democrético al in-
terior de una sociedad y la produccién
de un orden democritico. Todo lo cual
en vez de consolidarse puede entrar en
crisis, para emprender un proceso regre-
sivo de desconsolidacion, por el que se
resquebraja la articulacién entre poder
y legitimidad, a medida que el poder
depositado en las instituciones vuelve a
ser usurpado, retomado y ejercido por
personasy grupos. Poco importa que es-
tas personas y grupos actuden al interior
de las instituciones, si sus actuaciones
violan, fuerzan o corrompen las norma-
tivas y regulaciones institucionales. En
este sentido, el concepto de desconsoli-
dacién interpreta mejor incluso lo que
la idea de transiciény consolidacién s6-
lo llegan a caracterizar descriptivamen-
te, o bien recurriendo a una clasifica-
cién de indicadores y criterios, sin defi-

65 Tales son los resultados a los que llegan los estudios analizados por Gordon Crawford,
“Promoting Democratic Governance in the South “ en The European journal of Develop-

ment Research, vol. 12, n. 1, june 2000: 25.
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nir cuales son los suficientes y cuales
los requeridos. Méas aun si se considera
que “la mayor parte de las definiciones
de la consolidacién democratica estan
centradas en torno a la institucionaliza-
cion” (O’Donnell, 1996:48, nota, 12),
nada mas justificado que el concepto de
desconsolidacion para identificar el
mencionado proceso de pérdida de ins-
titucionalidad de las democracias en los
paises andinos®6. Habria que penetrar
ciertas légicas inherentes a la alternativa
entre consolidaciéon y desconsolida-
cién, que permitan explicar por qué és-
ta no es una simple transicion truncada,
y por qué el concepto de desconsolida-
cién intenta significar algo mas que una
democracia no-consolidada. La razé6n
es que no hay alternativa entre la “pro-
duccién de un orden” capaz de ordenar
cualquier desorden y la produccién de
un desorden capaz de desordenar cual-
quier orden. Ya que en los actuales con-
textos de “modernizacién” la simple
“duraciéon” o “sobrevivencia” en el
tiempo sin cambios hace que los cam-
bios inherentes a dicha “modernidad”
tengan una influencia destructiva. El
factor y efecto institucionales en las de-
mocracias modernas es decisivo para
los cambios: en una época histérica de
cambios tan bruscos y acelerados, e in-
novaciones tan precipitadas, sélo las
instituciones son capaces de resistir la

fuerza de dichos cambios, sin los cuales
la misma democracia se deteriora por el
inmediato efecto de su creciente ina-
daptacion.

Factores de la desinstitucionalizacion
democritica

Para definir las principales causas de
desinstitucionalizacién y consiguiente
deslegitimacién de las democracias, las
que mas deprivan de su poder especifi-
co a las instituciones para transferirlo a
las personas y grupos, sera necesario te-
ner en cuenta aquellos criterios con ma-
yor referencia a: 1) el régimen particular
del gobierno democrético: el presiden-
cialismo dominante en toda la regién; 2)
el mas determinante de los elementos
del régimen democratico en su articula-
cioén con todo el sistema politico (Esta-
do, sociedad civil, sociedad politica, ré-
gimen de gobierno): la representacion
politica; 3) las dimensiones socio-cultu-
rales que enmarcan y sustentan al fun-
cionamiento de todo el sistema politico,
condicionando sus formas y desarrollo.

a. Presidencialismo y personalizacién
del poder

De la misma manera que «una for-
ma de gobierno institucional puede
ejercer una fuerte influencia en la totali-
dad del sistema politico»®7, también

66 Sobre el ya desactualizado debate entre transit6logos y consolidacionistas puede consul-
tarse Ph. C. Schmitter & T.L. Karl, “The Conceptual Travels of Transitologists and Consoli-
dologist: How Far to the East Should They Attempt to Go?” en Sfavic Review 63 (Spring,
1994): 173-185. De otro lado se han aventurado definiciones infundadas o genéricas so-
bre las “condiciones” para reconocer una consolidacién: cfr. J.J.L Kinz & A. Stepen, “To-
ward Consolidated Democracies”, en fournal of Democracy, vol. 7, n. 2, 1996: 15ss

67 Ezra N. Suleiman, “Presidencialism and Political Stability in France”, en Juan J. Linz & A.

Valenzuela, o.c., p. 137.



una forma de gobierno personalista in-
fluirda con equivalente fuerza y contra-
rias consecuencias en todo el sistema
politico. El régimen presidencialista sig-
nifica tal acumulacién y concentracién
de poder y autoridad en el Ejecutivo y
en la misma persona del Presidente, co-
mo jefe de Estado (representante de to-
da la nacién) y Jefe de gobierno, que to-
do el sistema politico se resiente de tal
personalizacion del poder-autoridad en
un doble sentido: todo poder y autori-
dad tienden a confluir en la persona del
Presidente, a la vez que dicha persona-
lizacion "del poder-autoridad- se repro-
duce y refracta en el resto del sistema
politico: desde el Presidente del Con-
greso hasta los Alcaldes, pasando por
Gobernadores o Presidentes de los otros
poderes del Estado, incluyendo a diri-
gentes de los partidos y de movimientos
sociales. De esta manera el sindrome
presidencialista hace que la personali-
zacién del poder se metabolice por to-
do el sistema politico (y hasta por la
misma sociedad) en detrimento del po-
der de todas sus instituciones. Siempre
cabe objetar que la personalizacién de
los poderes resulta de la carencia y fra-
gilidad de las instituciones sociales y
politicas, y que son las especificas debi-
lidades de sus funciones institucionales
las que contribuyen a la inevitable per-
sonalizacién. Lo que supondria com-
pensar con poderes personales los pre-
carios poderes funcionales; de otro la-
do, haria muy coherente la necesidad
de autoritarismo tan endémico y epidé-
mico en la cultura politica latinoameri-
cana.

Mientras que las instituciones po-
seen un poder constitucionalmente es-
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tablecido, y porello limitado y regulado
en las posibilidades y formas de su ejer-
cicio, cuando tales poderes son asumi-
dos y en cierto modo apropiados por
personas y grupos, y ejercidos por ellos
al margen de las normatividades institu-
cionales o por encima de su ordena-
miento, y hasta transgrediendo sus con-
troles, surge entonces una “pugna de
poderes”. No son los poderes institucio-
nales entre instituciones los que real-
mente entran en pugna (lo que ocurriria
por un defecto- constitucional de tales
instituciones), sino que son mas bien las
fuerzas de las personas y grupos actuan-
do al interior de dichas instituciones,
que por una deprivacion y apropiacion
de los poderes de éstas las conducen al’
conflicto y la pugna. En este sentido, ba-
jo la apariencia de una pugna de po-
deres” lo que se entabla sin tregua es
una generalizada “pugna de intereses”.
Ahora bien si ya tal expropiacién de los
poderes institucionales y su apropiacion
por parte de personas y grupos debilita
y deslegitima politicamente las institu-
ciones, en la medida que actudan supedi-
tadas a otros poderes, o convertidas en
instrumento de las actuaciones de pode-
res personales, la misma “pugna de po-
deres” confrontando las instituciones
democriticas les anade un adicional de-
bilitamiento y deslegitimacién parla-
mentarias. Esta demostrado que, cuan-
do arrecia la “pugna de poderes” sobre
todo entre Legislativo y Ejecutivo, la
confianza y credibilidad de ambas insti-
tuciones mas declina en la opinién pu-
blica. De otro lado en el régimen presi-
dencialista la pugna que enfrentan dos
principales poderes del Estado, Congre-
so y Gobierno, posee un caracter estruc-



tural, repercutiendo en todo el sistema
politico, y tiende a conflagrar la pugna
por todos los otros poderes y aparatos
de Estado. Lo que se traduce en una
constante “produccién de poderes en
pugna”, y una pugna que atraviesa to-
das las funciones institucionales (pugna
legislativa, pugna fiscalizadora, pugna
presupuestaria, pugna regional...)68. La
pugna sélo se resuelve en tres desenla-
ces catastréficos: cuando la oposicion
cuenta con mayoria legislativa, impide
gobernar al Ejecutivo; cuando el Ejecu-
tivo cuenta con mayoria legislativa
practica una dictadura gubernamental,
que puede ejercerse mas alla de los li-
mites constitucionales; la corrupci6n
traducida en compra de votos, compra
de diputados, compra de todo un parti-
do o bloque parlamentario por parte del
Ejecutivo.

Los imperativos de la gobernabilidad
de las modernas democracias han teni-
do efectos tan perniciosos como contra-
dictorios. En lugar de entenderse y ejer-
cerse la gobernabilidad como un desa-
rrollo y perfeccionamiento instituciona-
les, mejoramiento (mas democrético y
eficaz) de los dispositivos de gobierno
(gubernamentalidad) y de las mismas re-
laciones de gobierno (gobernabilidad),
tal imperativo se tradujo en un fortaleci-
miento de los poderes ejecutivos y de

los mismos Presidentes, que en muchos
casos usurparon poderes especiales. Al
no mejorarse cualitativa e institucional-
mente los poderes dé gobierno, propor-
cionando mejores relaciones politicas y
gubernamentales entre los poderes del
Estado, el simple aumento cuantitativo
del poder del Ejecutivo contribuy6 a un
reforzamiento de todos los contrapode-
res, dando lugar a una espiral de “pug-
nas” y conflictos, con el consecuente
deterioro de la gobernabilidad y de la
misma democracia. Este “Institutional
Stress” (C. Conaghan) de las democra-
cias y sobre todo el encubrimiento de la
razén que lo provoca, la personaliza-
cién del poder, tiene el contradictorio
efecto de generar entre la opinién publi-
ca una desenfrenada como contradicto-
ria demanda de liderazgos politicos,
desconociendo que son precisamente
los poderes de personas, las que provo-
can las crisis en las instituciones, cre-
yendo que sélo los lideres carismaticos
podrén compensar o suplantar las desle-
gitimadas instituciones. El sindrome po-
pulista o clientelar no tiene otro sentido
ni desempefia otra funcién. Ahora bien
la facilidad y rapidez con las que en ta-
les contextos politicos las sociedades
producen nuevos lideres y liderazgos
mas o menos carismaticos sé6lo son
comparables con la ain maés rapida y fa-

68 Hemos desarrollado amplia y detalladamente toda esta problematica en La pugna de po-
deres. Andlisis critico del sistema politico ecuatoriano, Abya-yala, Quito, 1998. “... execu-
tive - legislative conflict, which has long been recognized as a factor in the breakdown of
democratic regimes, has been scarcely considered by students of Latin America”: L. E.
Gonzalez & Ch. G. Gillespie, “Presidentialism and Democratic Stability in Uruguay”, en }.
J. Linz & A. Valenzuela, o.c., p. 152; cfr. M. Coppedge, “Venezuela: Democratic despite
Presidentialism” o. c., p. 331; Catherine M. Conaghan, “Loose Parties, Floating Politicians
and Institutional Stress: Presidentialism in Ecuador, 1979-1988", o.c., p. 254.



cil destrucciéon y consumacion de tales
lideres por parte de las mismas socieda-
des y sus opiniones publicas. Esto mis-
mo permite entender una de las mas
particulares caracteristicas de los lideres
y sus carismas: su radical anti-institucio-
nalidad: cuanto mas ajenos o contrarios
son y se muestran respecto de las insti-
tuciones, tanto mayor sera su éxito, aun-
que también probablemente tanto mas
rapida su caida. Este fenémeno en el
que se contrapone y superpone el poder
de las personas al margen y por encima
de poderes institucionales, remite a otro
de los factores y efectos de la desinstitu-
cionalizacién de las democracias: la de-
gradacion plebiscitaria y destructiva de
la representacion politica.

No hay fenémeno politico mas trata-
do y maltratado como el que se ha de-
nominado populismo, y que para algu-
nos autores se ha convertido en la prin-
cipal o casi exclusiva interpretacién de
toda la politica latinoamericana, y que
sin embargo ha sido poco comprendido
y explicado desde el anti-institucionalis-
mo y contrainstitucionalidad de la cul-
tura latinoamericana: el liderazgo caris-
matico y populista sélo es posible desde
la fragilidad institucional de la demo-
cracia, y el mismo lider populista no
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puede constituirse ni reproducirse como
tal sino en base a un debilitamiento de
las instituciones. Pues el lider populista
y carismatico no es mas que la suprema
personalizacion del poder politico. En-
tre el dictador militar y el lider populis-
ta el presidencialismo asegura la media-
cién y continuidad entre ambas figuras
politicas®®. La personalizacion del po-
der coloca siempre al presidencialismo
en un dilema politico entre el autorita-
rismo y la inestabilidad; consecuencia a
su vez de la contradictoria conforma-
cion del pader personal del presidente,
que si por un lado resulta excesivamen-
te fuerte en razén del cargo y funciones,
por otro lado se revela extremadamente
débil en las reales condiciones de su
ejercicio gubernamental’0. Consecuen-
cia de ello es que la personalizacion del
poder presidencial y el dificil ejercicio
de su gobierno tienden a debilitar tadas
las instituciones del sistema politico, co-
menzando por el mismo Estado y sus
aparatos para terminar en los partidos
politicos??.

Durante la dltima década, con |a fi-
nalidad de resolver el problema de go-
bernabilidad de las democracias y de
gubernamentalidad de los regimenes
presidencialistas, se han buscado for-

69 Hemos tratado esta problematica en “Encubrimientos socio-politicos del populismo” en F.
Burbano (edit.) E/ fantasma del populismo. En afos recientes se ha puesto de moda una
aleacién politica nueva: la figura de liderazgos carismaticos y democraticos de ex-milita-
res golpistas {Chavez y Arias en Venezuela; Vargas Pazos, Yandan, Moncayo y Lucio
Gutiérrez en Ecuador; Banzer en Bolivia; Oviedo en Paraguay).

70 “The common tendency to characterize Latin American presidents as all-powerful is mis-
leading”: Scott Mainwaring, “Presidentialism in Latin America” en Latin America Research

Review, 25, n. 1, 1990: 162, 171.

71 Cfr. G. Sartori, “Neither Presidentialism nor Parliamentarism” en }.J. Linz & A. Valenzuela,
0.C., p- 109s. La critica mas reiterada del Presidencialismo son sus efectos destructores y

deslegitimadores del sistema de partidos
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mas de atribuir aun. mayores poderes a
los Ejecutivos y Presidentes (ampliacion
de los mandatos, posibilidad de reelec-
cién...), incluso a costa de reducir otros
poderes como el legislativo (reducir la
funcion fiscalizadora del Congreso, ma-
yor autonomia en la politica econémi-
ca...); las consecuencias fueron todavia
peores, ya que el problema no era mas
poder o mayor cantidad de poder, lo
que siempre provoca el reforzamiento y
confrontacién de los contrapoderes, si-
no mejor calidad de poder, un poder
mas institucionalizador, que no sea per-
sonalmente apropiable y que mas bien
propicie los apoyos y colaboraciones de
los otros poderes. El decline y destruc-
cién de toda institucionalidad convierte
la personalizacién del poder en el depo-
sitario privilegiado para las identifica-
ciones carismaticas y los clientelismos
politicos entre el Presidente y los ciuda-
danos. Ahora bien, a causa de sus debi-
lidades gobernantes, dicho carisma se
vuelve extremadamente fugaz y efime-
ro, haciendo que el Presidencialismo
esté obligado a producir constante y re-
gularmente nuevos liderazgos politicos,
que él mismo se encarga inexorable-
mente de incinerar politicamente. Esta
produccion de liderazgos carismaticos y
populistas junto con su rapido consumo

y destruccién tiene otra consecuencia:
la cada vez mas profunda desconexién
entre elegir y legitimar. Las crisis demo-
craticas han intensificado las practicas
electorales o plebiscitarias en la misma
medida que esta rutinizaciéon del voto
ha ido perdiendo su poder de legitimar
lo que se vota y elige. Esto ha hecho tan
violenta la urgencia de continuas elec-
ciones como las necesidades y deman-
das de “revocacion del mandato”. Tales
furores plebiscitarios, que propician in-
tensas identificaciones con los lideres,
son uno de los detonadores y sintomas
del ya profundo pero siempre creciente
deterioro de su representatividad y re-
presentatibilidad.

Para concluir, conviene precisar que
el problema desestabilizador del presi-
dencialismo no es su figura politica y
constitucional, ni siquiera el cargo o las
funciones gobernantes dentro del siste-
ma politico, sino la personalizacion del
poder presidencial en cuanto factor
desinstitucionalizador: el riesgo y peli-
gro de independizar el poder personal
del institucional?’2. De ahi que en el ré-
gimen presidencial las crisis y desestabi-
lizaciones estén asociadas a la persona:
“A crise e(é} o home”73. Lo que introdu-
ce el problema de la representacién po-
litica y su actual crisis democratica.

72 Juan . Linz ha precisado muy exactamente este fenémeno: “The feeling of having indepen-
dent power, a mandate from the people... is likely to give a president a sense of power and
mission that might be out of proportion to the limited plurality that elected him*: “Presi-
dential or Parlamentary Democracy: Does It Make a Difference?” en Juan J. Linz & A. Va-

lenzuela, o.c.. p. 19.

73 Bolivar Lamounier se refiere al prestigioso semanario Veja, que tres dias después del ple-
biscito del Presidente Sarney titulaba su portada “the Crisis and the Man” recurriendo al
juego de palabras al que se presta en portugués, dependiendo de que la e, sin acento, sig-
nifique y, o con acento, € signifique es: “Brazil towards Parliamentarism?”, en Juan ). Linz

& A. Valenzuela, o.c., p. 216.



b) Perversion de la representacién poli-
tica

Un acuerdo unanime entre los criti-
cos del presidencialismo asocia los de-
fectos de éste a la “debilidad del sistema
de partidos”, considerandola “una con-
secuencia del sistema presidencialista”
(Juan Linz, o.c., p.34s). Seria un equivo-
cado reduccionismo atribuir a la crisis
de los partidos politicos la crisis de re-
presentacion politica, siendo mas bien
ésta la que permite mejor comprender y
explicar aquella, pues la representacion
politica es mas constitutiva de la demo-
cracia que los mismos partidos. La com-
pleja y estructural crisis de representa-
cion, que tiene sus raices en las socieda-
des modernas, concierne a todo el siste-
ma politico y a la misma constituciona-
lidad del régimen democratico, y de ella
la crisis de los partidos no es mas que
una expresion y consecuencia. Aunque
esto no sea ajeno al déficit de institucio-
nalidad de los partidos politicos, cuya
carencia de poder en cuanto institucio-
nes politicas es equivalente al poder de
sus “duefos”, “patrones” o “familias
propietarias”. El presidencialismo mina
la institucionalidad de la representacién
politica. Mientras que el Ejecutivo de un
régimen parlamentario es producto y
expresién de la representacion politica,
cuya mayoria le permite gobernar, y cu-
yas practicas de gobierno se encuentran
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a su vez legitimadas por dicha represen-
tacion politica, al mismo tiempo que las
legitima, por el contrario, el Presidente
de un régimen presidencialista ni proce-
de de una representacion politica ni
mucho menos la expresa, todo lo con-
trario mas bien aparece y tiende a mos-
trarse y actuar desvinculado de ella; y su
gobierno lejos de legitimarse en base de
la representacién politica o por medio
de ella, suele mas bien enfrentarse a
ella, desiegitimandola tanto como des-
legitimandose.

Tampoco la crisis de la representa-
cion politica es ajena a la crisis de los
presupuestos electorales que fundan di-
cha representacion, ya que la votacion
popular cada vez mas tiende a elegir re-
presentantes con los cuales identificarse
personalmente, pero de ningin modo
legitimar sus actuaciones de gobierno; y
mucho menos considerarse politica-
mente responsables de las actuaciones
politicas de los representantes electos;
muy por el contrario, el fenébmeno ple-
biscitario es una muestra de las mas fre-
cuentes e intensas reivindicaciones a fa-
vor de la “revocacion del mandato”.
Los partidos han contribuido ciertamen-
te a la crisis de la representacion politi-
ca en las democracias latinoamerica-
nas, pero ésta ha sido mas bien causa y
no tanto consecuencia de la crisis de los
partidos. Y ello en contra de una opi-
nién demasiado generalizada74, que ig-

74 Aun sin formularlo, un supuesto ampliamente admitido es que “hay una crisis de represen-
tacion debido a la crisis de los partidos politicos”: Lawren Boudon, “Los partidos y la cri-
sis de representacion en América Latina”, en Contribuciones, CIEDLA, afo XV, n. 1 (57)
1998: 25; “Nuestra hipdtesis consiste en que las deficiencias (de la representacion) son
producto del mal funcionamiento de los partidos”: F. R. Lof, “La representacion y los par-
tidos politicos” en Contribuciones, CIEDLA, o.c 1998: 68.
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nora el factor de crisis que ha supuesto
la perversién delegativa de la represen-
tacisn politica. El concepto de ““demo-
cracia delegativa” (O'Donnell), que ha
servido para caracterizar la corrupcion
de las democracias modernas, define
muy significativamente el cambio fun-
damental que se opera al sustituir la re-
presentacion politica por una represen-
tacion delegativa, que deja de ser pro-
piamente politica, puesto que supedita
un modelo de representacién especifico
del derecho pablico por otro modelo de
representacion, propio del derecho pri-
vado, con el agravante de hacer pasar
por politica y atribuirle efectos politicos
a una representacion de caracter priva-
do como es la delegativa.

La representacion delegativa del de-
recho privado comporta una relacién
contractual entre personas privadas, por
la cual una representa los intereses pri-
vados y particulares de la otra, encon-
trandose el representante sujeto al re-
presentado tanto para una constante
rendicién de- cuentas como para una
posible revocacion del mandato delega-
tivo. La representacion politica, por el
contrario, con la finalidad de transfor-
mar en publicos los intereses privados y
particulares, para producir un interés
colectivo o bien comin, tiene lugar en-
tre personas publicas (electores y candi-
datos) en una accion publica (eleccio-
nes); dicha representacién no puede
ejercerse sino colectivamente, ni se en-

cuentra sujeta a ninguna rendicion de
cuentas, ni a revocacion de mandato, a
no ser las que se establecen y regulan
constitucionalmente. Mientras que los
intereses privados son objetivamente re-
conocibles e identificables, el interés
colectivo o bien comin, s6lo puede ser
producido como resuitado de una co-
rrelacién de intereses, consultas, delibe-
raciones, negociaciones y tomas de de-
cision, en definitiva de toda la accion
parlamentaria que define la representa-
cién politica. La representacion politica
se pervierte, al transformarse en una ins-
titucién, donde delegativamente se re-
presentan intereses privados y particula-
res, haciendo que lcs representantes po-
liticos se conviertan cada vez mas en
delegados de intereses de grupos priva-
dos de la sociedad. Este fenbmeno sélo
ha sido posible en sociedades donde se
ha vuelto cada vez més dificil producir
intereses colectivos y el bien comin a
partir de intereses privados y particula-
res cada vez mas incompatibles entre si.
Aqui se devela la dimension social de la
crisis en la representacién politica.
Cuando ya no es posible definir ese
“punto ideal del bien comdn identifica-
do en la elaboracién en comdin de lo
que vale para todos”75. Los intereses
privados en cuanto privados son incom-
patibles entre si, por ello nunca la agre-
gacion de intereses privados produce un
interés publico, sino la agregacion o la
sintesis de las diferentes versiones de di-

75 “Hablar de bien comdn en términos estrictos, supone que hay al menos un deses domi-
nante, que todos comparten: no un deseo que todos pueden satisfacer, sino un deseo que
todos pueden desear. Para que los hombres sientan el interés de compattir el objeto de su
deseo, es necesario que compartan el mismo deseo” (G. Sfez, Machiavel, la politique du

moindre mal, PUF, Paris, 1999: 186).



cho interés comun a partir de los intere-
ses privados. En sociedades donde na-
die comparte nada es imposible repre-
sentar intereses comunes.

El concepto de delegacion traduce
un colosal equivoco, consecuencia de
un enorme déficit de institucionalidad
politica, entre un modelo de represen-
tacion presencial - personal, por el que
una persona suple con su presencia la
ausencia otra (Darstellung), y una repre-
sentacion actuante, segtn la cual el re-
presentante representa los intereses del
conjunto de los representados (Vorste-
lfung), siendo el producto de tal repre-
sentacion un interés comin o un bien
colectivo, resultado de la transforma-
cién politica de intereses privados y bie-
nes particulares. La representacién que
“’actda por” no es posible cuando se su-
pedita a las personas y sélo es posible
en base a una despersonalizacién del
representante, cuando este supedita su
persona a la efectiva representacion de
sus actuaciones. Asi entendida la repre-
sentacion politica es inviable donde el
poder y los intereses personales, priva-
dos y particulares son tan fuertes, que se
vuelven incompatibles y contradictorios
con cualquier posible interés comdn o
bien colectivo’6. Aunque no es posible
sociedad, donde los intereses privados y
particuiares no puedan ser compartidos
en un grado minimo por muy limitado
que sea, sin embargo no en todas las so-
ciedades tales intereses particulares y
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privados pueden ser compartidos de la
misma manera y en similares niveles. En
sociedades con una histérica “estructu-
ral heterogeneidad” son muy reducidos
los intereses compartidos, y resulta muy
dificil producir a partir de ellos un inte-
rés comin, y ain mas dificil represen-
tarlo politicamente. Tal situacion se ha
agravado durante las ultimas décadas
por efecto de un discurso neoliberal,
por uno lado, y de los discursos pobre-
tologicos, por otro lado, que han coinci-
dido en traducir los intereses sociales
en necesidades sociales con una grave
consecuencia: mientras que los intere-
ses poseen una objetividad social y por
consiguiente pueden ser compatibles y
compartidos, y también politicamente
representables, las necesidades no po-
seen objetividad social, incompatibles
entre si no pueden ser compartidas; al
pertenecer al imaginario social y al or-
den del deseo, tampoco pueden ser ob-
jeto de representacion politica.

En el preciso contexto de esta pro-
blematica debe interpretarse el sindro-
me populista y clientelista; la profunda
y contradictoria experiencia de orfanda-
des politicas expresada en ese otro sin-
drome pastoril y ganadero de la incan-
sable basqueda de liderazgos: la impo-
sibilidad de pensar e institucionalizar la
representacion politica. Este fenémeno
hace todavia mas dificil la diferencia-
cion (politica) entre representantes poli-
ticos y representacién politica, redu-

76 Reyes en monarquias constitucionales (Inglaterra, Espaiia, Bélgica) o presidentes de repu-
blicas democraticas s6lo ejercen una representacion personal y simbélica, en la medida
que no tienen actuacién politica alguna, ya que ésta deslegitimaria aquella; los jefes de go-
bierno en democracias parlamentarias s6lo son representativos en sus actuaciones politi-
cas y de gobierno, mientras que su persona no representa a nadie.
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ciendo ésta a la presencia y persona de
aquellos, cuando propiamente la repre-
sentacion politica es una accién, parte
de un proceso politico y por consiguien-
te resultado de ellos, y cuyo momento
mas fuerte es la deliberacién parlamen-
taria. Esta es la que produce el bien co-
mun o interés colectivo. Tal representa-
cién/deliberacién politica deberia gene-
rarse ya en la produccién ideolégico,
politica y programatica de los mismos
partidos, de manera que los diputados o
senadores no serian mas que los intér-
pretes y protagonistas terminales de un
proceso politico de representacion, al
que se encuentran sujetos aun sin dejar
de actuar en él mas o menos decisiva-
mente. Pero esto significa que los mis-
mos partidos se piensen, se programen,
funcionen y actien como instituciones
de este especifico modelo de represen-
tacién politica.

Sin embargo incapaces de procesar
y producir representacién politica, caen
en la tentacion electoralista de buscar
candidatos donde sea, incluso fuera de
sus miembros y afiliados, sin vincula-
cién politica alguna, ni las capacidades
y competencias para producir tal repre-
sentacion politica, pero que si represen-

tan los imaginarios sociales con los que
amplios sectores de la poblacion se
identifican. De esta manera las identifi-
caciones personales suplantan las repre-
sentaciones politicas’”?. O lo que es
peor, las identificaciones entre represen-
tantes y representados crean la ilusién
de que aquellos representan a éstos, es-
camoteando la real representacion poli-
tica por parte de aquellos de los intere-
ses colectivos de éstos.

Una alternativa tan ilusoria como
desesperada a la crisis de la representa-
ci6n democraética (tan mal entendida y
maltratada) es la basqueda de la demo-
cracia participativa o democracia direc-
ta. Incluso en Europa donde la demo-
cracia representativa goza comparativa-
mente de mejores condiciones de efi-
ciencia y de legitimidad, “las insatisfac-
ciones con el actual sistema de demo-
cracia representativa” han conducido a
elogiar y desear las ventajas de una de-
mocracia “directa” o “participativa”’8,
No es el caso de desplegar aqui una cri-
tica de esta ilusion democrética, pero
baste serialar un elemental argumento:
si los presupuestos y condiciones de la
representacién politica estan en crisis,
mucho mas afecta esta crisis a los presu-
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Nada tiene de extraio que el escenario de la representacién politica se haya poblado du-
rante la Gitima década de las personalidades mas teatrales de la vida nacional: cantantes,
reinas de belleza, deportistas, presentadores de TV, militares y ex-militares sobre todo si
fueron golpistas, caso Banzer en Bolivia, Paco Moncayo, Yandin y Gutiérrez en Ecuador,
Chavez y Arias en Venezuela).

Cfr. Russell ). Dalton, “Public Opinion and Direct Democracy”, Journal of Democracy, vol.
12, n. 4, 2001. Nunca fueron las condiciones mas adversas para que una democracia par-
ticipativa funcionara eficientemente. 1.os mejores sucedaneos de una democracia directa
se agotan “at local level”; otras formas de participacién democratica resultan de hecho pe-
liticamente irrelevantes o contraproducentes: referéndum, “town meetings”, “citizen ini-
ciatives”, “other direct means” (2.



puestos y condiciones de una democra-
cia participativa. Pero lo mas curioso y
paradbjico es que hoy la defensa de la
democracia representativa sea conside-
rada como una posicién reaccionaria y
antidemocratica, y sobre todo burguesa.
Aunque nada tiene de casual que el rea-
lismo y racionalismo econémicos domi-
nantes generen este género de utopias
politicas.

c. Factores culturales de la corrupcién
democritica

Un discurso frecuente y generaliza-
do, compartido por politicos y cientistas
sociales tanto como por la opinién pu-
blica, sostiene que son razones y facto-
res culturales los que impiden la conso-
lidacién democrética en sociedades co-
mo las andinas. Que el régimen politico
democratico requiera de un determina-
do régimen o modelo de sociedad do-
minado por las igualdades y libertades
ciudadanas es un principio clasico de
sociologia politica que se remonta a
Aristételes (Politica, Il, iv, 1266, 25-35)
y encontrara en Maquiavelo su mas mo-
derna expresion republicana’®. Muchas
iniciativas de cambios institucionales se
enfrentan con el argumento culturalista,
y terminan desechados como si la cultu-
ra fuera una segunda naturaleza, mas
fuerte que la misma historia. Todas las
timidas propuestas o intentos de los al-
timos afos de repensar la inviabilidad
del presidencialismo en Am. Lat. choca-
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ron con la misma tenaz resistencia del
argumento cultural. De hecho factores
culturales muy arraigados histéricamen-
te aparecen como sélidos obstaculos
para la consolidacién del régimen de-
mocratico.

Por ejemplo, una pervertida concep-
cion de la ley y la legalidad hace que le-
jos de ser percibidas como defensa de
las libertades y fundamento de las igual-
dades sociales, las leyes aparecen ante
una mayoria de la poblacién como
constrefimiento de las libertades, y co-
mo si toda ley fuera una amenaza con-
tra la libertad. Lo cual significa que tras
25 anos de continuidad democratica la
ley sigue siendo pensada y resentida co-
mo instrumento de coerci6n social y do-
minacién politica, y no en cuanto ga-
rantia de libertad. Por muy contradicto-
rio que parezca, la ley no se cumple
porque no hay institucién ni autoridad
capaces de hacerla cumplir y de sancio-
nar sus transgresiones; resultando muy
significativo, que en ausencia de ley y
legalidad se haya desarrollado una cul-
tura extremadamente disciplinaria, pla-
gadade reglas y regulaciones, de micro-
normatividades, y casi mas vengativa
que punitiva. En correspondencia con el
tépico de la ley se sitda la problematica
de los derechos y obligaciones, cuya
débil percepcién de lo que significan y
del escaso valor, que se les atribuye en
todos los sectores sociales, estan refor-
zados en los sectores socio econémica-
mente mas bajos. Mientras que la clase

79 “ Quien quiere hacer una replblica donde hay muchos ricos y nobles no puede hacerla si
antes no los elimina a todos; y quien quiere hacer un reino donde hay mucha igualdad
nunca podré hacerlo si antes no quita aquella igualdad...” {Discursos, 1,55).
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dirigente posee una percepcién de los
derechos y las libertades como privile-
gios pero de ningin modo relativas a
obligaciones y responsabilidades.

"A pesar de la pésima reputacién de
la clase politica, cuya deslegitimacién y
degradacién parece tan progresivas co-
mo ilimitadas, muy curiosamente a la
pregunta de si se prefieren los buenos
politicos a las buenas instituciones, un
63% considera aquellos mejores para la
democracia, mientras que s6lo un
29.3% piensa que son las instituciones
las que mejoran las democracias. Consi-
derando que la cultura es siempre un
factor explicativo de cualquier fenéme-
no sociopolitico, pero ni el Gnico ni el
definitivo, yaque el mismo tiene que ser
explicado, no cabe duda que una some-
ra semblanza de la cultura social y poli-
tica, civica y ciudadana en los paises
andinos aparece como un fuerte argu-
mento en contra de las posibilidades de
consolidacién de la democracia. Cabria
incluso hipotetizar que tras veinticinco
afos de duracién democrética la mayer
parte de los rasgos de esta cultura civi-
co politica se habrian precarizado toda-
via mucho mas. Sin embargo los mis-
mos analisis conducirian también a una
conclusién si no opuesta al menos com-
plementaria, obligando a reconocer que
no so6lo la larga e intermitente sucesion
de regimenes dictatoriales, sino también
y quizas con peores efectos la sucesion
de regimenes democraticos, con dos dé-
cadas de democracia, demostrarian que
han sido sobre todo las democracias tan
poco democréticas y que han funciona-
do tan antidemocraticamente, las que
lejos de democratizar las culturas politi-

cas, han reforzado todos los condicio-
namientos y disposiciones mas antide-
mocraticos en ellas.

Si la cultura s6lo puede explicarse
en cuanto resultado de acumulaciones
institucionales, efecto de sus normativi-
dades, regulacion de comportamientos
y valoraciones, lo que se considera una
cultura antidemocrdtica no seria mas
que la consecuencia de todos aquellas
eficacias y funcionamientos institucio-
nales, que en el mediano y largo plazo
han corrompido no sélo los principios
democraticos sino también contagiado
e influido las conductas, comporta-
mientos, idearios y valoraciones de una
sociedad que coinciden en deslegitimar
la misma democracia. Cuando las insti-
tuciones en lugar de ejercer sus funcio-
nes y producir los efectos correspon-
dientes a su ordenaniento, contradicien-
do sus propios principios instituciona-
les, tienden mas bien a destruir el orden
para el que fueron constituidas, tal co-
rrupcion institucional tiene efectos en
todo el cuerpo social, generando una
nueva cultura y comportamientos trans-
gresores. Cuando las instituciones de la
representacion politica, parlamento y
partidos, se convierten en organismos
de representacién privada, donde politi-
camente son representados intereses
particulares, se comete la destrucci6n
del principio, procedimientos, conduc-
tas y valores de la representacion politi-
ca; y si no hay peoraberracion que con-
vertir en objeto de representacion politi-
ca, como si se tratara de intereses puabli-
cos, aquellos intereses privados, tampo-
co hay peor régimen de dominacién y
servidumbre, que el de una democracia
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por efecto de la corrupcién de sus insti-  tico que la corrupcién del mejor: el de-

tuciones. En esto coinciden Aristételes y
Magquiavelo: no hay peor régimen poli-

mocratico80,

80 “De todas las duras servidumbres, la mas dura es la que te somete a una republica: en pri-
mer lugar, porque es la mas durable y no se puede salir de ella; en segundo lugar, porque
es el fin de la reptiblica enervar y debilitar todos los otros cuerpos, para fortalecer el pro-

pio” {(Maquiavelo, Discursos, il,2).






Antipolitica, representacién

y pa:ticipacién civdadana

César Montufar

£l cuestionamiento a la democracia representativa liberal, se encuentra enraizado en tradicio-
nes antipoliticas y. en una crisis de representacion. Sin embargo, las propuestas de democra-

cia participativa, parecen ser una variante de recursos corporativos y medios de presion parti-
cularistas. La democracia representativa no excluye la participacion, sino que supone diversos
mecanismos de colaboracion con la autoridad legitimamente constituida, peticion indepen-
diente de cuentas, expansién de derechos e innovacion politica. No se ignora que un fuerte
obstaculo se halla constituido por partidos politicos que tienden a expresar conducciones per-

sonalizadas e impulsan intereses privades.

} articulo 26 de la Constitucién

del Ecuador establece el &mbito

y alcance de la participacion
politica de los ciudadanos y ciudada-
nas. No limita la participacion al marco
establecido por la representatividad si-
no que abre un espectro amplio de de-
rechos politicos tanto en la esfera de la
participacién ciudadana en instancias
representativas del gobierno (elegir y ser
elegidos; desempenar funciones publi-
cas) como en ambitos directos de ac-
cion (consultas populares, fiscalizacion

*  montufar@uasb.edu.ec

de los actos del poder piblico, revoca-
torias del mandato, presentacién de
proyectos de ley)!. La Constitucion
ecuatoriana, de este modo, configura un
espacio significativo para que la inicia-
tiva ciudadana incursione en esferas de
influencia sobre el poder publico. Cons-
titucionalmente hablando, la ciudada-
nia en el Ecuador no se agota en un
ejercicio pasivo de derechos y obliga-
ciones; tiene el potencial de proyectarse
a esferas de accién que permiten el ejer-
cicio de una ciudadanfa activa.

1 Los ciudadanos ecuatorianos gozaran del derecho de elegir y ser elegidos, de presentar
proyectos de ley al Congreso Nacional, de ser consultados en los casos previstos en la
Constitucion, de fiscalizar los actos de los érganos del poder pablico, de revocar el man-
dato que confieren a los dignatarios de eleccion popular, y de desempenar empleos y fun-
ciones p(blicas”. Constitucion de la Repiiblica del Ecuador, Art. 26, De los derechos poli-

ticos, Quito. Graficas Universal, 2000.
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Este texto analiza las posibilidades y
limitaciones de la participacién ciuda-
dana en democracias en consolidacién
como la ecuatoriana; realiza una fuerte
critica a la retérica antipolitica que ha
ganado terreno en el Ecuador y América
Latina y combina el analisis de aspectos
conceptuales sobre el papel de los par-
tidos y el caracter de la representacién
politica con un diagnéstico de la crisis
de representatividad por la que atravie-
san partidos e instancias representativas
en el pais. El texto busca responder va-
rias preguntas: ;Cémo la participacion
de los ciudadanos puede fortalecer el
sistema vigente de democracia repre-
sentativa? ;Cuél es la relaciéon mas apro-
piada entre partidos y sociedad civil?
:Cuales serian las claves de accién para
el ejercicio de una ciudadania activa en
el Ecuador? La respuesta a estas interro-
gantes conduce a pensar la participa-
cién ciudadana como un método para
fortalecer la democracia a través de la
exigencia y ampliacion de derechos, el
control social y la peticién de cuentas,
la colaboracién con la autoridad y el
fortalecimiento de la institucionalidad,
y lainnovacién politica. El texto conclu-
ye con una reflexién sobre la necesaria
articulacién entre representacion y par-
ticipacién, entre la politica representati-
va de los partidos y la politica constitu-
tiva de las organizaciones de la socie-
dad civil, todo ello en la direccién de
construir una democracia con la capaci-
dad de producir los resultados que la so-
ciedad demanda y el de consolidar una
institucionalidad politica que garantice
las libertades fundamentales e igualdad
de oportunidades de los ciudadanos.

Antipolitica, representacion y partidos

En varios paises andinos, la crisis e
inestakilidad politica de los afios noven-
ta trajo consigo una profunda crisis de
las estructuras partidarias tradicionales
y la emergencia de discursos antipoliti-
cos que desvalorizan la politica repre-
sentativa, asimilan la clase politica y los
partidos con la corrupcién y los acusan
de ser los causantes de las crisis nacio-
nales. Los casos mas claros de este fen6-
meno lo constituyen el Perd durante la
década de los noventa, Venezuela des-
de 1998 y Bolivia, pais en que a finales
de 2003 multitudinarias movilizaciones
sociales, con claras connotaciones anti
sistémicas, pusieron en jaque al sistema
de partidos de ese pais. El Ecuador no
ha sido la excepcion. El discurso antipo-
litico tiene sus antecedentes en la tradi-
cion populista que tomé fuerza en el
pais desde la década de los cuarenta. Su
principal exponente, el cinco veces pre-
sidente José Maria Velasco Ibarra, ex-
pres6 siempre un discurso anti partidos
y anti ideolégico. Esa misma posicion
fue recogida por los militares que toma-
ron el poder en las décadassesenta y se-
tenta, los mismos que colocaron a la
clase politica como obstaculo de sus
proyectos reformistas. De igual forma,
ya en el periodo democratico, el mismo
lenguaje antipolitico se colé dei discur-
so populista de centro derecha de Le6n
Febres Cordero, quien exploté la tradi-
cion velasquista para atacar a los parti-
dos de reforma.

En los afos noventa, si bien las fuer-
zas que enarbolaron este discurso no lo-
graron derrotar definitivamente a los



partidos politicos que nacieron y se
consolidaron luego del retorno demo-
cratico de 1979, la antipolitica si se
constituy6 en el pasaporte para que gru-
pos emergentes de la sociedad civil, con
la intencién de convertirse en actores
electorales, accedan a puestos naciona-
les y locales de representaci6n2. Corola-
rio de esta movilizacién fue la alianza
militar-indigena que derrocé en el afo
2000 al presidente jamil Mahuad y que
alcanz6 la presidencia con el coronel
Lucio Gutiérrez en el 2002. Este movi-
miento afincé la idea de que los grupos
excluidos de la sociedad, encabezados
por el movimiento indigena, no se en-
contraban representados en el sistema
de partidos dominante y que, por tanto,
debian buscar medios y espacios alter-
nativos de participacién politica desde
la sociedad civil. Esta participacion po-
dia expresarse por la via electoral o por
medio de otros mecanismos como el ac-
ceso directo a la toma de decisiones pu-
blicas o el ejercicio de formas directas
de revocatoria del mandato bajc ej jus-
tificativo de que movilizaciones multi-
tudinarias constituyen un dictamen
plesbicitario en contra de “gobernantes
que traicionaron” las expectativas de
sus electores.

En fin, la retérica antipolitica que ha
circulado en América Latina con distin-
tos membretes y bajo el auspicio de gru-
pos politicos de diverso signo ideol6gi-
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co promueve la tesis de que los paradig-
mas tradicionales de la democracia li-
beral deber modificarse: que la dnica
manera de profundizar y legitimar las
democracias vigentes seria establecien-
do formas alternativas de participacion
politica que trasciendan la mediacién
ofrecida por los partidos. Ello incluiria
la utilizacién cada vez mas frecuente de
férmulas no institucionalizadas de revo-
catoria del mandato a los representantes
electos, la realizacién permanente de
consultas y plebiscitos a los ciudadanos
sobre temas de interés general, la parti-
cipacion directa de grupos econémicos
sociales en procesos de toma de deci-
siones publicas, el establecimiento de
mecanismos corporativos de participa-
cién dentro del Estado, que comple-
mentarian o sustituirian la accién de las
instancias respectivas.

Como consecuencia de esta retori-
ca, la discusion sobre los limites y difi-
cultades de la democracia representati-
va ha ido ain mas lejos. Es parte ya del
debate politico contemporaneo la idea
de que, ante la actual crisis de represen-
tacion de los partidos y demas institu-
ciones democraticas, se deberia acele-
rar fa transicién del modelo representa-
tivo de democracia hacia versiones di-
versas de una democracia participativa
o directa. Se sostiene que la nocién mis-
ma de representacion esta en bancarro-
ta y que solo la sociedad civil y sus or-

2 Alrededor del movimiento indigena ecuatoriano y de la movilizacién de actores gremiales
y poblacionales organizados en la Coordinadora de Movimientos Sociales, desde 1995 se
articuld un frente politico electoral, identificado como Movimiento Plurinacional Pacha-
kutik — Nuevo Pais. Este movimiento tuvo incidencia en la eleccién para la Constituyente
de 1997 y ha participado con candidatos nacionales y locales desde 1996. En 2002, fue
parte de la alianza que gand las elecciones presidenciales con la candidatura de Lucio Gu

tiérrez.
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ganizaciones tendrian la suficiente legi-
timidad como para acercar efectiva-
mente el Estado a los ciudadanos. Este
discurso tiene aceptacioén y cala honda-
mente en muchos sectores de la socie-
dad, pero lamentablemente tiene fuertes
connotaciones antidemocréticas.

Este articulo se sostiene en la premi-
sa de que oponer al modelo de demo-
cracia representativa la participacién de
los ciudadanos constituye un falso dile-
ma. La representacién no excluye a la
participacion, siendo que mas bien pue-
de y debe apoyarse en ella, a través de
mecanismos diversos de colaboracion
con la autoridad legitimamente consti-
tuida, peticién independiente de cuen-
tas, expansion de derechos e innova-
cion politica. Es mas, cada vez con ma-
yor frecuencia, la democracia represen-
tativa requiere de una mas amplia y ma-
yor participaciéon de la ciudadania. La
participaciéon no debe verse como una
alteracion de la representacion sino co-
mo un mecanismo para fortalecerla y le-
gitimarla. En otras palabras, el enfrenta-
miento entre representacién y participa-
cién es algo ilusorio. En vez de enfren-
tarse, ambas deberian relacionarse fun-
cionalmente.3

No resulta adecuado, por ello, ha-
blar de un cambio de paradigma o de

una transformacién estructural del mo-
delo democratico en el sentido de que
la participacion directa de la ciudadania
podria sustituir a la representaciéon y
que, por tanto, estariamos en un mo-
mento de transicién del modelo de de-
mocracia. La pregunta no es tanto cémo
propender a la democracia participati-
va, sino como fortalecer el actual mode-
lo de democracia representativa bus-
cando que la participacién de la socie-
dad la perfeccione por medio de meca-
nismos de influencia directa o indirecta.

Y-es que la opcién de constituir de-
mocracias participativas o directas es
sencillamente imposible en sociedades
en que, por su tamaio y complejidad,
todos los ciudadanos no pueden tomar
en conjunto y simultineamente ias de-
cisiones que tienen un caracter puablico.
Las democracias modernas funcionan
de manera indirecta y, a diferencia del
modelo democratico griego, se sostie-
nen en la separacién entre el Estado y
los ciudadanos. En las democracias
contemporaneas, en que no existe la re-
lacién simbidtica entre Estado y socie-
dad que se producia en la polis griega,
ésta Unicamente puede expresarse co-
mo un sistema indirecto de limitacion y
control del poder.4

3 julio Echeverria, “El modelo democratico: democracia representativa o democracia direc-
12", Ponencia en el Seminario Democracia, Partidos Politicos y Participaciéon Ciudadana”,
H. Congreso Nacional del Ecuador, ILDIS v Corporacién Participacion Ciudadana Ecuador,

Quito, junio de 2003, p.2.

4 En las sociedades modernas, tal como lo expresa Giovanni Sartori, los ciudadanos no pue-
den ejercer constantemente el poder, como ocurria en la polis griega. En aquella, los
miembros de la comunidad politica podian dedicarse completamente a la vida politica,
eran ciudadanos totales, sostenidos en cuanto a su reproducciéon material se refiere, por
castas subordinadas. Giovanni Sartori, The theory of democracy revisited. New Jersey,
Chatham House Publishers, tomo dos, pp. 278-283.



Por tanto, las democracias moder-
nas estan condenadas a funcionar de
modc indirecto. No pueden nbviar el
papel de los intermediarios, de los re-
presentantes. Por ello, el desatar una re-
térica en contra de la representacion,
como lo hace el discurso antipolitico,
implica un ataque a la democracia mis-
ma. Es necesario, en ese sentido. discu-
tir y ubicar adecuadamente la funcién
de la representacion politica en las de-
mocracias contemporaneas, de modo
que podamos identificar sus debilidades
y trabajar por su consolidaci6n. Esta dis-
cusion es un campo ambiguo y no exen-
to a la contestacion entre diferentes vi-
siones de la misma. Sin embargo, segun
lo anota Mauricio Cotta en el Dicciona-
rio de Politica, la representacion politi-
ca tiene que ver con el establecimiento
de una relacion regularizada de control
entre gobernantes y gobernados. Adi-
cionalmente, la representacion politica
“consiste en un proceso de eleccion de
los gobernantes....”> La representacion
requiere, entonces, de mecanismos ins-
titucionalizados de competencia electo-
ral y control politico de los gobernantes
por quienes los eligieron. La representa-
cion politica no se limita al papel de ex-
presion politica de distintos y diferen-
ciados sectores de |a sociedad sino que
incluye una funciéon fundamental de
control. Ambas dimensiones aluden al
principio de la responsabilidad politica,
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uno de los ejes fundamentales de la re-
lacién entre representantes y represen-
tados en un régimen politico representa-
tivo.

Los partidos politicos son las institu-
ciones que cumplen la funcion de la re-
presentacion en las democracias con-
temporaneas. Esa funcion entrafia que
los partidos se organicen, se desarrollen
y ‘trabajen en el marco de varios para-
metros que los conviertan en institucio-
nes aptas para la representacion y fa
competencia electoral. Para ello, de
acuerdo a Giovanni Sartori, los partidos,
siendo una parte, deben trascender su
parcialidad y expresar un interés gene:
ral. “Aunque un partido solo representa
a una parte, esta parte debe adoptar un
enfoque no parcial del todo”®. Si no lo
logra, entonces, su légica no diferira de
la de una faccion. El punto clave esta en
que jos partidos, siendo partes, actien
comn “mecanismos de expresion, esto
es, sirvan para el objetivo primario de
comunicar con vigor a las autoridades
las exigencias del pablico como un to-
do.”? Si bien los partidos no son mas
fjue grupos poiiticos que se presentan a
elecciones y cnlocan, por esa via, a sus
miembros en cargos publicos, no pue-
den prescindir de su funcion de expre-
sibn de un sector o grupo que va mas
alla de su membresia inmediata. Sin ese
salto, un partido seria incapaz de tras-
cender la l6gica faccional de los demas
actores de la sociedad.

5 Maurizio Cotta, “Representacion politica” en Norberto Bobbio, Nicola Matteucci y Gian-

franco Pasquino, Diccionario de politica, México. Siglo XXI Editores, 1991. volumen 2, p.

1390

6 Caovanm Sartori, Partidos y sistemas de partidos Madrid Alianza Editorial. 1999, p. 54

Giovanni Sartori, Partidos v sistemas de partidos p 92
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El problema surge cuando las instan-
cias de representacion fallan, cuando
los partidos politicos cumplen deficien-
temente el papel que estan llamados a
desempeniar. Este es uno de los proble-
mas centrales de la democracia ecuato-
riana y de gran parte de las latinoameri-
canas. Los partidos existentes dificil-
mente articulan intereses y demandas
de sectores de la sociedad, transforman-
dolos en proyectos colectivos, y comossi
fuera poco estan muy lejanos a estable-
cer vinculos de rendicién de cuentas
que permitan un efectivo control politi-
co por parte de los representados.

Estudiosos de los partidos politicos
ecuatorianos destacan la débil institu-
cionalizacién del sistema de partidos en
el pais.® Ademas de su pronunciado
personalismo e incapacidad de articular
intereses generales, se destaca su indis-
ciplina (es comin militantes y candida-
tos circulen de uno a otro de eleccion
en eleccién) y su alta volatilidad electo-
ral. De esta forma, los partidos en el
Ecuador manifiestan una légica predo-
minante faccional que hace muy dificil
que la representaciéon fluya efectiva-
mente; tienden a expresar de modo do-
minante el interés de grupos en muchos
casos ajenos a la esfera politicay que se
encuentran ubicados en el ambito re-
gional, gremial, empresarial e incluso,
étnico. Podriamos decir, incluso, que

los partidos ecuatorianos funcionan mas
como magquinarias electorales, orienta-
das a permitir acceso a la toma de deci-
siones publicas por parte de grupos par-
ticulares, que como canales efectivos de
intermediacién y articulacién de intere-
ses diversos. Se trata de organizaciones
capacitadas para ganar elecciones, gru-
pos estructurados para poner en marcha
campanias electorales y desplegar activi-
dades proselitistas, que posibilitan que
quienes los patrocinan accedan a car-
gos, recursos e influencia estatal. Algo
asi como que participar en elecciones
se convierte en una via de acceso direc-
to o indirecto a espacios de poder por
parte de grupos sin vocacién para ex-
presar proyectos o visiones colectivas.
Estas maquinarias electorales muy raras
veces exponen un programa o proyecto
ideolégico, sino el deseo y voluntad de
un grupo particular de avanzar sus aspi-
raciones mediante la toma directa de es-
pacios de poder politico.

Esta generalizacién, quiza, no hace
justicia a los esfuerzos realizados por al-
gunas organizaciones politicas en el
Ecuador durante las dltimas dos déca-
das. En verdad, estructuras partidistas
como Izquierda Democratica o el Parti-
do Social Cristiano han logrado consoli-
dar una organizacién que insinda el pe-
so de una cierta orientacion ideol6gica
(de centro izquierda y de derecha, res-

8 Mara estudios sobre el sistema de partidos en el Ecuador referirse a Simén Pachano, La re-
presentacion cadtica. Quito, FLACSO, 1998; Flavia Freidenberg, jama, caleta y camello.
Las estrategias de Abdala Bucaram y el PRE para ganar las elecciones. Quito, Universidad
Andina Simén Bolivar - Corporacién Editora Nacional, 2003; Andrés Mejia; “Partidos po-
liticos: el eslab6n perdido de la representacion”. Documento de trabajo, No. 5, CORDES,
1998; Francisco Sanchez, “El mundo no esta hecho para los partidos”, Revista Ecuador De-

bate, No. 46, CAAP. abril 1999,



pectivamente). Sin embargo, de una u
otra manera, todos los partidos en el
Ecuador estan dirigidos por liderazgos
que los determinan y han dificultado la
renovacién de sus cuadros; sus divisio-
nes y posiciones reflejan finalmente mas
el corte personalista de su funciona-
miento que el predominio de posiciones
ideol6gicas que expresen la articulacién
de demandas econ6micas y sociales.
junto a ello, una tendencia que' se
ha decantado en los altimos anos es el
colapso de los referentes politicos na-
cionales. Si durante los afos ochenta,
existian partidos y liderazgos naciona-
les, indiscutiblemente los casos del Par-
tido Social Cristiano y Leén Febres Cor-
dero, Izquierda Democratica y Rodrigo
Borja o el Partido Roldosista Ecuatoria-
no {PRE) y Abdald Bucardam, para los
anos noventa dichos partidos y todos los
demés solo pueden reclamar una in-
fluencia regional, en el mejor de los ca-
sos. Se puede afirmar, que durante los
anos noventa los partidos nacionales
desaparecieron en el Ecuador. Quedan
partidos, lideres y referentes electorales
con fuerza regional, pero los partidos
nacionales dejaron de existir.

A diferencia de o que ocurrid en
otros paises andinos que durante los
anos noventa vieron colapsar su sistema
de partidos, en el Ecuador los partidos
politicos que se consolidaron con el re-
torno a la democracia de 1979 tuvieron
una seria merma de su influencia nacio-
nal, pero se mantuvieron como referen-
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tes electorales a nivel regional. Esta ten-
dencia se manifiesta en las elecciones
de los gobiernos seccionales y en las
elecciones legislativas. Un vistazo al
Congreso ecuatoriano electo en el 2002
no denota el fin de los partidos sino su
continua capacidad para dominar los
escenarios electorales provinciales. En
efecto, si sumamos el nimero de esca-
nos alcanzados por los partidos politi-
cos que vienen actuando desde el retor-
no democratico. a saber, el Partido So-
cial Cristiano (25 diputados), 1zquierda
Democratica (16 diputados), Partido
Roldosista Ecuatoriano {15 diputados),
Demacracia Popular {4 diputados), Par-
tido Socialista (3 diputados), Movimien-
to Popular Democratico (3 diputados) y
Concentracién de Fuerzas Populares (1)
éstos controlan 70 por ciento de la legis-
latura®. La vigencia y efectividad de los
partidos para captar puestos de repre-
sentacién a nivel provincial, no opera
de igual forma en las elecciones nacio-
nales. Si realizamos un calculo similar
con los candidatos presidenciales en la
primera vuelta de las elecciones de
2002, encontramos que los tres prime-
ros lugares fueron ocupados por candi-
datos provenientes de movimientos
electorales que terciaron desde fuera y
en contraposicion al sistema de parti-
dos, Lucio Gutiérrez, Alvaro Noboa 'y
Ledn Roldés. Los tres alcanzaron el 53.1
por ciento de los votos validos. En cam-
bio, los postulantes de partidos consoli-
dados como lzquierda Democratica,

8 La conformacion del Congreso, a partir de 2002, tomo como referencia solo la eleccion de
diputados por circunscripciones provinciales. A partir de ese afio, se eliminaron los dipu-
tados nacionales sue competian electoralmente en todo el pais por veinte escafios en el
Congreso. La legislatura ecuatoriana se redujo a 100 diputados electos a nivel provincial.
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Partido Social Cristiano y Partido Roldo-
sista Ecuatoriano sumaron conjunta-
mente 38.1 por ciento.

Autores como Flavia Freidenberg,
sostienen que, a nivel regional, los par-
tidos en el Ecuador si cumplen con cier-
ta efectividad varias funciones de repre-
sentacion como la de estructurar la
competencia electoral, crear un univer-
so conceptual para la interpretacion de
la realidad politica, establecer alianzas,
asi éstas sean moviles y extremadamen-
te flexibles, y proveer cuadros para las
instituciones y operacién del sistema
politico.'? Segun esta autora, al menos
en el dambito regional los partidos ecua-
torianos si actian como estructuras de
intermediacion politica, y-ello, en la
medida que los electores los siguen
considerando como referentes electora-
les pese a los discursos antipartidistas y
antipoliticos que se manifiestan cons-
tantemente. Sin embargo, donde los
partidos ecuatorianos si muestran serias
deficiencias para cumplir con dichas
funciones es a escala nacional. Ello tie-
ne muy serias consecuencias, pues im-
plica una debilidad para trascender sus
localidades, para agregar demandas y
actuar como instancias representativas
mas alla de su procedencia regional, su
contexto sacio econdémico, de grupo o
de parentesco inmediatos."!

El desnivel de representatividad en-
tre la politica nacional y regional se ma-
nifiesta claramente en nivel de credibili-
dad ciudadana del que gozan las institu-
ciones de gobierno nacional y seccio-
nal. De acuerdo al estudio Auditoria de
la democracia Ecuador realizado por la
Universidad de Pittsburg en el afo
2001, el apoyo institucional al gobierno
nacional, Congreso y Partidos Politicos
llegé a puntajes de 30.5, 24.7 y 21.4 so-
bre 100 respectivamente, mientras que
instituciones como juntas parroquiales,
municipios o los consejos provinciales
alcanzaron puntajes mucho mayores:
46.9, 46.7 y 40.0 en el mismo indice.4
En general, el nivel de aprabacitn de al-
caldes y prefectos es mucha mayar que
el de. autoridades nacionales. Esa ha si-
do una de las caracteristicas de la poli-
tica ecuatoriana nacional desde los
anus noventa. Paraddjicamente, mien-
tras que nacionalmente la inestabilidad
y el conflicto han consumido al sistema
politico ecuatoriano, mientras la credi-
bilidad de los presidentes en funciones
e instituciones representativas como el
Congreso se ha ido a pique, la credibili-
dad y aceptacion para autoridades loca-
les ha crecido, al punio de que muchos
de ellos han logrado reelegirse.!3

De acuerdo a la encuestadora Infor-
me Confidencial, a septiembre de 2003,

10 Flavia Freidenberg, Jama, caleta y camello, p. 26.
11 Flavia Freidenberg, Jama, caleta y camello, pp. 28-29
12 Mitchell Seligson, con la asistencia de Agustin Grijalva, Auditoria democrética Ecuador.

Quito. Ediciones Cedates, 2002, p. 35.

13 Esa ha sido una tendencia a nivel de casi todas las ciudades grandes e intermedias del
Ecuador. £n ef caso de Quito, Guayaauil, Cuenca, Amiato, Loja, entre otras, las autorida-
des municipales han sido reelectas en forma consecutiva, o cual ha permitido continui-
dad en el desarrallo y aplicacién de sus politicas municipales.



la labor del presidente Gutiérrez fue ca-
lificada con un saldo negativo de -30
por los ciudadanos de Quito y Guaya-
quil y la del Congreso Nacional con un
saldo negativo de -54. Por el contrario,
el trabajo de los prefectos provinciales
de Pichincha y Guayas, alcanzaron ca-
lificaciones positivas de 47 y 74, respec-
tivamente. En el caso de los alcaldes de
Quito y Guayaquil, la calificacién ciu-
dadana es, incluso, mas positiva. 42 en
el primer caso y 89 en el segundo. Y es
que los niveles positivos de satisfaccion
con los servicios municipales son signi-
ficativos. Segun la citada Auditoriade la
democracia, ciudades como Guayaquil
(67 sobre 100), Quito (47), ciudades
grandes (53), ciudades medianas (52)
ciudades pequenas (53) presentan pun-
tajes de satisfacciébn que demuestran
que la ciudadania percibe la gestion de
los gobiernos locales como una alterna-
tiva viable para la solucién de sus pro-
blemas. Mas alla de ello, pareciera que
los gobiernos locales en el Ecuador se
consolidan como espacios de profundi-
zacion democratica en los cuales gober-
nantes y gobernados tienen opciones
reales para abordar no solo la satisfac-
cion de sus necesidades bésicas, sino te-
maticas relativas a los derechos de mi-
norias, género, diversidad étnico cultu-
ral, entre otros.

El hecho de que por fuera del espa-
cio provincial la ciudadania capte la 16-
gica faccional que guia la accién de ac-
tores e instituciones politicas ha condu-
cido a una aguda crisis de representa-
ci6n en la politica nacional, dimensién
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en la cual los ciudadanos repudian la
participacion politica y la consideran
como un ejerciciv vacio, invadido de
corrupcion, carente de legitimidad. Es
este contexto en que varios sectores so-
ciales y econémicos buscan incesante-
mente acceso directo a la toma de deci-
siones. publicas, obviando la representa-
ci6n politica para canalizar sus deman-
das. Como resultado, en el Ecuador se
ha generalizado la tendencia a que las
movilizaciones, presion y en muchos
casos boicot de grupos sociales y eco-
némicos sea la practica dirimente para
resolver los conflictos redistributivos so-
bre los que deben decidir las autorida-
des gubernamentales. La presion de es-
tos grupos organizados evade expresar-
se por medio de los partidos ‘politicos o
solamente los utilizan para avanzar sus
intereses. Este proceso ha sido acompa-
fiado por la multiplicacién de institucio-
nes publicas regentadas por directorio o
consejos en que tienen representacion
directa, en un formato claramente cor-
porativo, los grupos sociales y econ6mi-
cos con intereses en cada sector.'4

En suma, durante los altimos anos, y
aparejado con la inestabilidad politica
vivida por el Ecuador desde 1995, en
vez de fortalecerse la funcion represen-
tativa de los partidos politicos e institu-
ciones nacionales como el Congreso, el
sistema democratico ecuatoriano ha su-
frido la proliteracion de diversas mani-
festaciones de acceso no mediatizado
de intereses particulares a espacios de
decision puablica. Ellu iejos de expresar
un fortalecimiento de formas democrati-

14 Para un anilisis de este proceso ver César Montdafar, “Crisis, iniquidad y el espectro del Es-
tado predatorio ecuatoriano, Revista ICONOS N? 10, FLACSQO. abril 2001 pp. 12-15.
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cas de participacion de los ciudadanos,
significa un retroceso a formas corpora-
tivas de hacer politica, un debilitamien-
to del Estado de derecho y.un deterioro
del orden publico. En el marco de una
constante movilizacién de grupos eco-
némicos y sociales que persiguen obje-
tivos especificos, quienes mayares re-
cursos y poder poseen siempre tienen
mayores posibilidades de ganar, en des-
medro de la mayoria, conformada por
ciudadanos que ni estdn organizados ni
tienen la motivacién ni los recursos pa-
ra hacerto. La crisis de la representacién
viene acompafiada por un debilitamien-
to constante del interés general y de la
posibilidad de consolidar proyectos y
visiones colfectivas.

El problema es que adn cuando la
politica y la competencia electoral a ni-
vel nacional sufran tanalto nivel de des-
prestigio, la sociedad civil no puede to-
mar el lugar de los partidos, como la re-
térica antipolitica muchas veces lo re-
clama. Sencillamente, las organizacio-
nes de la sociedad civil no tienen la ca-
pacidad, por su origen, propésito y con-
formacién, de cumplir con la funcién
representativa, la misma que Gnicamen-
te deriva de la delegacién que emerge
de procesos electorales competitivos.
Las organizaciones sociales no repre-
sentan mas que a quienes las confor-
man; personas e instituciones que han
decidido voluntariamente constituirse y
actuar en la persecucién de un objetivo
espectfico. Se representan a si mismas y
no al resto de la sociedad. Son, en ese
sentido, organizaciones no representati-
vas sino constitutivas.

No obstante aquello, la tentacién a
la sustitucién persiste al punto que pare-
ciera que en el Ecuador los partidos y

los movimientos politicos tienden a ac-
tuar como grupos particulares en busca
de poder politico y muchas organiza-
ciones de la sociedad civil, por el con-
trario, siendo grupos particulares, pre-
tenden representar proyectos colectivos.
Es asi que algunas organizaciones socia-
les reclaman la representacién de la ge-
neralidad; reivindican para si una ma-
yor legitimidad que la de los despresti-
giados partidos politicos; promueven un
fuerte discurso antipolitico de rechazo a
los partidos e instituciones democrati-
cas y, sin embargo, no han recibido- el
mandato representativo que solo puede
obtenerse de procesos electorales ni es-
tan sujetas al principio de responsabili-
dad politica que se exige a los represen-
tantes. Un actor politico esta en condi-
ciones de asumir funciones representati-
vas si es que cumple ambos resuisitos.
Una organizacién de la sociedad civil
no esta en condiciones de cumplir con
ninguno de los dos, por mas prestigiosa
que sea, a menos que se convierta en un
actor electoral.

Por todo ello, y en el afan de que la
participacién de la sociedad sirva efec-
tivamente para el fortalecimiento de la
democracia representativa y se dirija a
consolidar la institucionalidad demo-
crética existente, resulta imprescindible
reflexionar sobre los espacios y posibili-
dades para el ejercicio de una ciudada-
nia activa en el Ecuador. Este serd el te-
ma de la siguiente seccion.

Espacios y potencial de la participacion
ciudadana

3C6mo la participacién de la ciuda-
danfa puede contribuir con |a represen-
tacion sin ser un factor adicional que la



erosione y debilite? ;3C6mo concebir la
ciudadania activa en una democracia li-
mitada comio la ecuatoriana? i partir de
la premisa de que la sociedad civil no
puede ni debe ocupar el lugar de los
partidos politicos no quiere decir que la
participacion ciudadana y la ciudadania
no tengan papel alguno que cumplir pa-
ra el fortalecimiento de la democracia.
Para despejar estas interrogantes, debe-
mos partir del reconocimiento de que
no todas las iniciativas de participacion
que provienen de la sociedad civil tie-
nen una orientacién democrética. No se
trata de promover la participacién por la
participaciéon, pues algunas acciones
ciudadanas pueden expresar valores y
practicas autoritarias, anti politicas, ma-
chistas, racistas, etc. Se trata de provo-
car acciones ciudadanas que promue-
van la democracia y sus valores, conso-
liden la institucionalidad y apuntalen el
liderazgo democrético.

En ese marco, cuando hablamos de
participacion ciudadana debemos reco-
nocer al menos dos dmbitos de ejercicio
de la ciudadania. El primero que se re-
fiere al de una ciudadania pasiva. Este
ambito implica el ejercicio de los debe-
res y obligaciones basicas de los ciuda-
danos, a saber, ir a votar (sobre todo en
paises como el Ecuador en que el voto
es obligatorio), pronunciarse en las con-
sultas que les haga la autoridad, pagar
impuestos, cumplir con la ley. La ciuda-
dania pasiva es la mas comuin vy la ejer-
citan de una y otra manera la mayoria
de ciudadanos. En ella, la ciudadania
espera de la autoridad sin establecer
ningdn sistema de vigilancia social a
mas de los establecidos; confia que las
instituciones satisfagan sus demandas y
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expectativas sin activar ningdn meca-
nismo de rendicién independiente de
cuentas. En &l esquema de ciudadania
pasiva, los electores viven la democra-
cia al momento de ir a votar y forman
parte de una tenue opini6n pablica que
influye indirectamente en la acci6n co-
tidiana de los gobernantes. La ciudada-
nia pasiva no tiene otra forma de expre-
si6n que aquella que le ofrecen los son-
deos de opinién. En ese sentido, puede
a momentos alcanzar una enorme in-
fluencia. Pero su influencia siempre se-
ra indirecta.

El segundo ambito de participacién
se identifica con lo que podriamos de-
nominar ciudadanfa activa. En esta di-
mension, los ciudadanos toman un pa-
pel protagénico tanto en el cumplimien-
to de sus obligaciones y deberes como
en la garantia y satisfaccién de sus dere-
chos. Pueden, incluso, ir mas alla y
constituirse en agentes de colaboracién,
apoyo e innovacién para que autorida-
des e instituciones cumplan con los ob-
jetivos de‘toda o una parte de la socie-
dad. En este ambito, el ejercicio de la
ciudadania trasciende el espacio de lo
que ia iey obiiga a los ciudadanos, y se
sitda en el ambito de la ciudadania pa-
siva, y se centra en, al menos, cuatro li-
neas de accién: exigencia y expansién
de derechos y garantias; control, vigi-
lancia y peticién de cuentas; colabora-
ci6én con la autoridad y fortalecimiento
institucional; e innovacién politica.

Antes de explicarlas con mayor de-
talle, precisemos que estas lineas de ac-
ci6n no son excluyentes y pueden pre-
sentarse o mezclarse en una misma ini-
ciativa de participacién. Igualmente, re-
sultaria muy dificil que un solo actor so-



94 EcuADOR DeBATE

cial pueda ejercitar todas a la vez. La
mayor parte de actores sociales llevan a
cabo acciones que pudieran caber en
uno o en dos de los andariveles senala-
dos. De todas formas, estas modalidades
de ciudadania activa comportan proce-
sos de aprendizaje democrético tanto
para los actores de la sociedad civil co-
mo de la sociedad politica. La ciudada-
nia activa tiene el potencial de desatar
no solo nuevas practicas de orden pofi-
tico sino renovados marcos conceptua-
les para comprender la realidad social.

1. Exigencia y ampliacion de derechos y
garantias

Esta es la forma mas frecuente de
participacion activa de los ciudadanos.
Hist6éricamente, ha sido uno de los mo-
tores principales de expansion y univer-
salizacion de derechos civiles, politicos
y economicos. En la historia ecuatoria-
na reciente, la movilizacién de actores

-sociales alrededor de la promulgacién
de la Constitucién de 1998 tuvo como
resultado una significativa ampliacién
de derechos para minorias y grupos ex-
cluidos, asi como también, el estableci-
miento de derechos de tercera genera-
cién en el ambito de los derechos colec-
tivos, derechos medio ambientales, a la
comunicacién, acceso a la informacién
publica, etc. Financiada fundamental-
mente con fondos locales, esta modali-
dad de participacion ha sido el pretexto
para la organizacion de gran parte de la
sociedad alrededor de intereses y de-
mandas especificas. Aqui podemos enu-
merar desde las organizaciones sindica-
les y las camaras de la producci6n has-
ta organizaciones indigenas, de muje-
res, ecologistas, etc.

El Ecuador es un pais con la tradi-
cion de una temprana expansion de de-
rechos politicos, sindicales y econ6mi-
cos. Fue el primer pais de América Lati-
na que otorgé el derecho al voto a las
mujeres en 1929 y fue parte de la onda
continental de desarrollo de los dere-
chos de los trabajadores en la década de
los treinta. A este respecto, es importan-
te anotar que en muchas ocasiones,
aunque no en todas, la iniciativa de ex-
pansién de derechos no vino por la pre-
sién de grupos organizados de la socie-
dad sino como iniciativa de las propias
elites en ¢l poder, especialmente, en go-
biernos militares de facto. No obstante
aquello, es evidente que en los dltimos
anos, y alli el liderazgo social del movi-
miento indigena ha tenido mucho que
ver, la sociedad ecuatoriana ha desata-
do una amplia movilizacion para la de-
fensa de los derechos adquiridos vy la ex-
pansién de nuevos derechos.

Este andarivel de participacian tiene
el riesgo de tergiversar la participacion
democratica de la sociedad hacia el lo-
arn de privilegins carnnrativos. institu-
cionalizados o informales, y la prolifera-
cion de intercambios clientelares. A pre-
texto de la participacion y la capacidad
de presion de ciertos grupos existe una
pronunciada tendencia a que el Estado
ceda recursos e influencia a sectores
econbémicos y sociales organizados y
movilizados, decida en funciéon de sus
presiones, les permita acceso directo a
la toma de decisiones, todo ello que-
brantando los derechos y el hienestar de
la mayoria y el principio de igualdad
politica. Todas estas formas de “partici-
pacion” coartan la independencia y au-
tonomia de quienes operan a través de
sus redes y reduce la participacion poli-



tica a un intercambio de lealtades por
recursos que se canalizan de muy diver-
sas formas. Ademés, crea y reproduce
grupos de privilegio que evaden los me-
canismos universales de representacion
para avanzar sus intereses. Es por ello
yue estas formas de “participacion” dis-
torsionan el funcionamiento de las insti-
tuciones democraticas y contradicen el
ejercicio pleno de la ciudadania en el
marco de la democracia. El problema
no estd en que sectores organizados de
fa ciudadania acudan al Estado para ca-
nalizar sus demandas e intereses especi-
ficos; €l problema radica en que aquello
s¢ deshorde en la institucionalizacion
de prebendas y privilegios para algunos,
afectindose la igualdad de todos los
ciudadanos, erosionandose el interés de
las mayorias y debilitindose las institu-
cinnes representativas. No obstante sus
riesgos, la exigencia y ampliacion de
derechos es uno de los canales funda-
mentales de ejercicio de la ciudadania
activa,

2. Control, vigilancia, peticién de cuen-
tas a la autoridad

En esta linea se encuentran un sin-
nimero de iniciativas aparecidas en el
Ecuador y América Latina dedicadas a
hacer efectiva una rendicion de cuentas
directa ¢ independiente d¢ {a autoridad
hacia la sociedad, Observatorios, vee-
durias, grupos de vigilancia y monitoreo
han surgido en muchisimos campos
desde el pago de la deuda externa, la
anticorrupcion, los derechos de los ni-
fos, la politica fiscal, etc., hasta ejerci-
cios de observacion independiente de
las elecciones y el gasto de campafias
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electorales. En el caso del Ecuador, fa
mayor parte de estas iniciativas son fi-
nanciadas con recursos de asistencia in-
ternacional por intermedio de organiza-
ciones locales o son directamente eje-
cutadas y financiadas por organismos
internacionales. La dependencia econ6-
mica de las veedurias y observatorios
con relacion a agencias internacionales
abreel interrogante de que si estos espa-
cios de ejercicio de una ciudadania ac-
tiva se encuentran verdaderamente en-
raizados en el pais o si se trata de inicia-
tivas trasplantadas desde afuera y que
solo sobreviven por sus subvenciones
econdmicas internacionales.

Uno de los principales aportes de-
mocraticos de esta forma de participa-
cién activa estd en su posibilidad de
producir informacion rigurosa y de cali-
dad sobre diversos temas de interés pu-
blico. Esta informacion puede ser muy
atil para los ciudadanos en la perspecti-
va de informar mejor sus decisiones y
conocimiento pero puede, igualmente,
ser de suma utilidad para las institucio-
nes estatales, en la perspectiva de que
les permite obtener informacion que
muy dificilmente obtendrian por sus ca-
nales normales. Esta informacion, ade-
mas tiene el potencial de provenir de
fuentes independientes y de tener un
enfoque plural. Ello puede ser un in-
menso aporte para los funcionarios esta-
tales, pues les ofrece nuevas visiones y
puntos de vista a tomar en cuenta para
mejorar la calidad de su gestién y corre-
gir errores u omisiones. La ciudadania
posee una capacidad inagotable de pro-
duccién de informacién relevante de in-
terés publico, los observatorios y veedu-
rias constituyen esfuerzos organizados
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para que dicho proceso de produccion
de informacion guarde niveles de cali-
dad y mantenga un caracter plural,

Otro aporte significativo de esta mo-
dalidad de ciudadania activa esta en su
potencialidad para promover formas de
mayor comunicacién e informacién
desde el Estado hacia la sociedad. Ello
permitiria que la ciudadania obtenga al-
gan nivel de control social y rendicién
de cuentas por patte de la autoridad. Es-
te punto es trascendental, pues las de-
mocracias del continente, y ese es un
aspecto critico en el caso del Ecuador,
adolecen de canales efectivos de rendi-
cién de cuentas de la autoridad y de ac-
ceso a la informacién publica. Los ciu-
dadanos deben opinar, votar, decidir so-
bre asuntos publicos, muchas veces, en
casi total ignorancia de lo que la autori-
dad hace o deja de hacer. Los canales
de informacion oficial hacia la ciudada-
nia se limitan casi exclusivamente a la
promocién que las autoridades e institu-
ciones hacen de su propia gestion. En
muchas ocasiones, esta informacion es-
td destinada a apuntalar los procesos
electorales en que muchas autoridades
buscan reelegitse. Por todo ello, la fun-
cion de la vigilancia ciudadana y el
control social, mediante el trabajo de
observatorios y veedurias, constituye
una de las esferas mas importantes de
participacion ciudadana activa.

Por el contrario, y sin que ello sea la
intencién de las veedurias y observato-
rios en marcha, su funcionamiento pre-
senta el riesgo de profundizar la descon-
fianza ciudadana en representantes e
instituciones, alimentando el discurso
de la antipolitica. Ello es grave, no tan-
to por el exacerbamiento de posiciones
retéricas en contra de las instituciones

democraticas y la democracia misma,
sino porque en muchas ocasiones las
mismas autoridades miran la tarea de
observaciéon y veeduria ciudadana co-
mo-un peligro y amenaza a su gestién.
El antidoto a este problema es que las
veedurias y observatorios no se proyec-
ten como instancias para-estatales que
intencionalmente buscan sustituir a las
instituciones existentes en la produc-
cién de informacion y recomendacion
de politicas. Si bien ello puede resultar
un tanto dificil, la idea es que se forta-
lezca la nocién de que el trabajo de vi-
gilancia y control social que surge des-
de fa sociedad esta dirigido fundamen-
talmente a fortalecer y relegitimar a la
institucionalidad.

No obstante todos estos riesgos, la
funcién de la vigilancia ciudadana. el
control social y la peticion de cuentas
debe partir de una posicién de no inter-
ferencia de la autoridad y de absoluta
independencia de los ciudadanos o gru-
pos de la sociedad que las acometen.
Sin este requisito, este ejercicio de par-
ticipaciéon activa puede tergiversarse
hasta el punto en que los ciudadanos
puedan ser utilizados por la autoridad,
convirtiéndose en apéndices de los inte-
reses de ciertas instituciones o que, en
su defecto, el trabajo de observatorios y
veedurias se convierta en factor adicio-
nal de debilitamiento institucional.

3. Colaboracion con la autoridad y for-
talecimiento de la institucionalidad

Este es un campo poco desarrollado
de participacién ciudadana. Si bien to-
das las demas formas de participacion
activa conducen de una u otramanera a
fortalecer la institucionalidad y son for-



mas de colaboracioén, es preciso desta-
car que los ciudadanos pueden organi-
zarse y actuar especificamente para al-
canzar este proposito. En general, la so-
ciedad ecuatoriana mira a la autoridad y
a las instituciones democréticas como
fuente de recursos, instancias a las que
hay que exigir el cumplimiento de dere-
chos, pero muy poco se trabaja en ideas
y proyectos de contribucién y colabora-
cién con ellas. Si han existido, empero,
varios ejemplos en que sectores gremia-
les, organizaciones no gubernamentales
y otros grupos de la sociedad civil han
promovido acciones dirigidas a colabo-
rar con la institucionalidad como la re-
forma o perfeccionamiento del cuerpo
legal del pais, la creacién de condicio-
nes y espacios para la busqueda de con-
sensos entre politicos y actores sociales
sobre temas de interés nacional, la pro-
vision de informacién calificada o de
mejor calidad a instituciones publicas,
el desarrollo de campanas civicas enca-
minadas a mejorar el ornato de las ciu-
dades, la proteccién del medio ambien-
te, seguridad publica, entre otros temas.
Algunos grupos empresariales han in-
vertido recursos en algunos campos
asociados al fortalecimiento institucio-
nal. Sin embargo, la mayor parte de ini-
ciativas en esta linea son financiadas
con recursos de la cooperacién interna-
cional.

Un campo que ha ganado relevan-
cia en esta linea de participacién activa
de los ciudadanos tiene que ver con
ejercicios de aplicacién de presupuestos
participativos, la promocién y funciona-
miento de asambleas de ciudadanos en-
caminadas a la definicién de priorida-
des para las politicas publicas. Todas es-
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tas experiencias han sido llevadas a ca-
bo exclusivamente en el ambito de los
gobiernos locales. Estas estrategias son
consideradas como embriones de un
ejercicio renovado de la democracia, e
incluso, como atisbos de modalidades
de intervencion directa de los ciudada-
nos que trascenderian el modelo de de-
mocracia representativa. Es preciso, sin
embargo, no exagerar sobre el alcance
de estas iniciativas. Sin menoscabar su
valor para acercar las decisiones del Es-
tado a las demandas y expectativas ciu-
dadanas, es necesario ubicarlas en su
justa dimensién que es la de actuar co-
mo mecanismos de colaboracién ciuda-
dana con la autoridad en procesos de
toma de decisiones, sin que ello impli-
que ¢l establecer instancias que erosio-
nen la representacion o sustituyan el pa-
pel y responsabilidad de los represen-
tantes.

Otro campo de desarrollo de este ti-
po de participacion se ubica en lo que
pudiéramos |lamar procesos de regene-
racién institucional desde la sociedad.
Muchas instituciones puablicas se en-
ctientran atrapadas por redes de corrup-
cién, la influencia de grupos de influen-
cia y de interés que lés impiden actuar
en funcién del interés puablico. Dicho
entrampamiento puede incluso blo-
quear la decisién politica de la autori-
dad y obstaculizar su voluntad de au-
mentar la calidad y eficiencia del servi-
cio de dichas instituciones estatales. En
estas circunstancias, es posible que gru-
pos de la sociedad civil, con el suficien-
te aval y legitimidad publica, se organi-
cen, y en acuerdo con la autoridad
competente, asuman temporalmente la
gestion de las instituciones en crisis; de-
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sarrollen en ellas procesos de reconver-
sion administrativa, desactiven sus re-
des de corrupcion y las reencaucen en
el cumplimiento del bien publico. Pro-
cesos como éste son definitivamente
parte de la tendencia existente hacia la
privatizacién de ciertos servicios pabli-
cos. Habria que cuidar, sin embargo, de
que esta modalidad de ejercicio ciuda-
dano no derive en que el Estado sea
arrebatado por sectores interesados de
la sociedad de su funci6bn como garante
altimo, responsable y representativo del
bienestar general. Esta modalidad ani-
camente seria valida si es que contribu-
ye efectivamente al proceso de regene-
racion y fortalecimiento de instituciones
en crisis y fortalecimiento de la institu-
cionalidad y no opere como pretexto
para la colonizacién de intereses priva-
dos dentro del Estado.

En ese sentido, vale insistir que toda
iniciativa de colaboraci6n ciudadana
estd predeterminada por el interés o la
visién del actor social que la ejecuta.
Ello debe ser tomado en cuenta dado
que la orientacién de las instituciones
publicas e instancias representativas es
expresar una vision del interés general,
el mismo que no coincide necesaria-
mente con el interés de los distintos gru-
pos de la sociedad. Al igual que en los
casos anteriores, la colaboracién de
grupos de la sociedad a autoridades e
instituciones no puede por ningin con-
cepto menoscabar o reducir la indepen-
dencia y autonomia de los actores so-
ciales involucrados con el Estado. La
colaboracién debe sentar las bases para
una relacién constructiva entre gober-
nantes y gobernados sin ser utilizada
como una parte de acceso ilegitimo de

grupos sociales y econ6micos a instan-
cias de decision publica ni para la utili-
zacién o cooptacién de grupos ciudada-
nos por parte del Estado. El sentido de
esta forma de participacién no es la de
apoyar a las personas que ocupan car-
gos de representacion por apoyarlas,
como un acto de lealtad personal, sino
el por qué por su intermedio se fortalez-
ca la autoridad y el liderazgo democra-
tico y se propenda a consolidar la insti-
tucionalidad de modo que Estado y so-
ciedad puedan generar relaciones sinér-
gicas de beneficio colectivo.

4) Innovacion politica

Otras de las posibilidades de la par-
ticipacién activa de los ciudadanos es la
innovacién politica. Los partidos, las
autoridades electas en funciones se
mueven por una l6gica de acumulacién
de poder. Ello hace que su comporta-
miento tienda a ser mas pragmatico que
basado en consideraciones normativas
y que, por lo general, tiendan a poner
en practica lo que da resultado, sin
arriesgar. Y es que la politica de los par-
tidos y de las instituciones democraticas
debe guiarse por la efectividad de sus
resultados, lo que implica, ademas, que
deben rendir cuentas de sus acciones.
En un momento dado, por canales for-
males o en momentos de eleccién, de-
ben rendir cuentas de sus actos, de que
cumplieron o no con sus objetivos, fun-
ciones o promesas electorales. Sus ac-
ciones, como fue mencionado arriba,
no puede desligarse del principio de
responsabilidad politica, pilar del régi-
men representativo. Ello, en definitiva,
torna conservadores a los actores repre-



sentativos, los convierte en esclavos de
las practicas del pasado y los vuelve re-
ticentes a innovar.

La posicién de los ciudadanos y de
organizaciones de la sociedad civil es
muy distinta. Los actores de la sociedad
no tienen la presi6n de satisfacer a na-
die mas que a si mismos, a su visién e
intereses; no tienen, por anadidura, la
presién de que deben presentarse en las
préximas elecciones y ganar o conser-
var puestos de poder. Su responsabili-
dad es social y no politica. Ello quiere
decir que rinden cuentas a si mismos. Al
no tener electores, como es el caso de
los actores representativos, no estan su-
jetos ni a la competencia electoral den-
tro del sistema politico ni al principio de
control politico. Recordemos que se tra-
ta de actores constitutivos y no repre-
sentativos. Las organizaciones que se
desenvuelven desde la sociedad civil,
en ese sentido, tienen mayor libertad
para proponer y para actuar. No depen-
den de aprobaci6n externa sino de la
generacién de consensos internos y de
la capacidad de movilizacién que pue-
dan provocar.

Esta libertad puede ser aprovechada
de varias maneras. Se destaca la posibi-
lidad de imprimir una dimensién nor-
mativa a sus iniciativas, asunto que rara
vez es posible para la politica que exige
resultados y es guiada por el pragmatis-
mo. La politica democrética se sustenta
en ciertos principios éticos que muchas
veces son dejadas de lado por |a real po-
litik. El que ello ocurra puede resultar
efectivo para los actores que compiten
en las elecciones o que luchan por con-
servar el poder pero genera un serio dé-
ficit ético en el funcionamiento del siste-
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ma democrético. La participacion de la
sociedad, en cambio, tiene la posibili-
dad de desempolvar aquellos temas éti-
cos y tratar de incluirlos en la agenda
publica. Esta practica puede constituir
un eje transversal en sus distintas moda-
lidades de participacién al momento de
tratar temas que conciernen a principios
y valores democraticos como la toleran-
cia, el pluralismo la responsabilidad, en-
tre otros. De esta forma, la participacién
activa puede contribuir a dotar a la poli-
tica democrética de un sentido éticoy a
renovar el compromiso de confianza
fundacional que debe unir al Estado con
la sociedad, a los representantes con los
representados, mas alla de visiones dis-
tintas, concepciones diferentes del bien
publico o intereses en conflicto.

Otro ambito de innovaci6n politica
desde el ejercicio de una ciudadania ac-
tiva se relaciona con la creaci6n de es-
pacios para la deliberacién democrati-
ca. Intimamente ligado al anterior, las
democracias modernas requieren de la
operacién de nuevos mecanismos para
el procesamiento de demandas por par-
te de la sociedad y de comunicacién
politica entre gobernantes y goberna-
dos. Ello implica el innovar procedi-
mientos e incluir a la ciudadaniaen pro-
cesos de deliberacién que mejore la ca-
lidad de las decisiones y de los resulta-
dos de la democracia misma. Esta capa-
cidad se encuentra totalmente inexplo-
rada en el Ecuador. Las propias limita-
ciones de la democracia representativa
hacen més dificil y complejo como tam-
bién necesario poner en operacién me-
canismos de deliberacién. La delibera-
cion puede ser puesta en marcha en la
funcién de enlace entre participacién y
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representacion; la deliberacién podria
contribuir a corregir las limitaciones y
defectos reductores de la complejidad
que tiene la representacién. La delibera-
cién puede enriquecer la democracia
representativa. Si la sociedad, mediante
la deliberacién agrega complejidad al
impulso reductor y simplificador de la
representacion, en general, el modelo
democrético representativo puede ganar
expresividad y legitimidad. Y es que, de
acuerdo a Julio Echeverria, la gestién y
el gobierno de sociedades complejas re-
quiere de procesos de elaboraci6n de
decisiones en los cuales se pongan en
juego las capacidades de aprendizaje y
de elaboracién cognitiva de la sociedad
y de fos actores que toman las decisio-
nes. En otras palabras: “Activar la deli-
beracién como funcién complementaria
a la participacién y a la representacion
permitiria dar voz a la sociedad, instau-
rar verdaderos procesos comunicativos
y resignificar a la politica como la tinica
posibilidad en un mundo secularizado
de construir sentido y legitimidad para
las decisiones colectivas”'5. La demo-
cracia representativa tiene limitaciones
para la agregacion efectiva de deman-
das y expresién de los intereses e iden-
tidades sociales, las mismas que pueden
ser corregidas mediante procesos deli-
berativos. En suma, la capacidad de in-
novacién politica de la sociedad civil
puede abrir el marco de nuevos y mas
democraticos procesos de comunica-
ci6n entre Estado y grupos sociales, que
permitan una mas eficaz operacion y

funcionamiento de las instituciones de-
mocraticas y la vigencia plena de los
derechos de los ciudadanos.

Reflexiones finales: Articulacion de la
politica representativa y la constitutiva

Los partidos politicos persiguen al-
canzar o mantener el poder. Siendo ac-
tores representativos, su papel estd en
procesar el conflicto, sin aniquilar, la di-
versidad; institucionalizar el disenso;
expresar, comunicar y articular dentro
del Estado las distintas perspectivas e in-
tereses de la sociedad. La l6gica partida-
ria persigue una i6gica institucional;
produce, reproduce, congela e institu-
cionaliza el poder constituido. La parti-
cipacién activa de los ciudadanos se
mueve en una esfera de poder diferente,
la esfera constitutiva. Puede contribuir a
la institucionalizaci6n, pero, sobre to-
do, genera y condensa la energia creati-
va de la sociedad, la misma que se mo-
viliza a partir de sus necesidades y visio-
nes inmediatas. Mientras el poder repre-
sentativo debe, por obligaci6n, superar
la faccion y articular visiones comunes,
el poder constitutivo parte de la expe-
riencia plural y particular que existe en
la sociedad; moviliza la energia de la di-
versidad. El uno busca expresar e insti-
tucionalizar puntos de vista que expre-
sen el todo, el otro pretende desatar la
fuerza creativa de las partes.

El poder representativo y el poder
constitutivo poseen naturaleza diferente
pero no son contradictorios. Se mueven

15 Julio Echeverria, “El modelo democratico: democracia representativa o democracia direc-

ta”. p. 7.



en espacios distintos pero deben articu-
larse.

El poder representativo funciona
fundamentalmente en una l6gica de su-
ma cero, de suma negativa, Lo que en
un proceso electoral gana uno, lo pier-
den los demas. Todas las decisiones dis-
tributivas estan marcadas por esta logica
fatal. Por el contrario, el poder constitu-
tivo no responde necesariamente a una
l6gica politica basado en sumatorias ne-
gativas. La accion ciudadana tiene un

inmenso potencial para generar escena-

rios de relacionamiento politico desde
los que se genere poder colectivo. No es
que la representacion impida desatar
poder colectivo. Es simplemente, que la
sociedad civil se encuentra en mejores
condiciones para sumar energias colec-
tivas, pues no esté de por medio la com-
petencia electoral, ni se trata de inter-
venciones guiadas por grupos clientela-
res o corporativos que persiguen intere-
ses contradictorios con los de la mayo-
ria. El jugar desde la particularidad otor-
ga una libertad y potencial creativo ex-
cepcionales. El campo de la responsabi-
lidad social tiene menos ataduras que el
de la responsabilidad politica. Para la
primera, la conciencia es el principal
juez; para la segunda, operan mecanis-
mos formales e informales de rendicién
de cuentas.

El fortalecimiento de la democracia
representativa, a partir del ejercicio de
una ciudadania activa, depende justa-
mente en la articulacién de estas 16gi-
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cas politicas representativa y constituti-
va. En el Ecuador esta articulacién debe
darse tanto a nivet nacional como local.
Pudiera ser el caso de que los gobiernos
locales ofrezcan mayores oportunida-
des para ello, sin embargo, trabajar en
el &mbito nacional es igualmente nece-
sario. Desde la sociedad, este trabajo
debe materializarse no en el interno de
asumir funciones representativas sino
por medio del ejercicio de una ciudada-
nia activa que promueva el cumpli-
miento y expansion de los dereches, el
control social y la peticién de cuentas,
la colaboracién con la autoridad y el
fortalecimiento institucional, y la inno-
vacion politica. En estos cuatro campos
de ejercicio activo de la ciudadania, la
participacion ciudadana fortaleceria la
representacion. La sociedad puede,
desde esta perspectiva, generar una in-
mensa influencia indirecta sobre los go-
bernantes, la misma que pudiera apor-
tar al mejoramiento de la calidad y re-
sultados de la democracia, a la conseli-
dacién del liderazgo democratico y de
la autoridad legitima, y a un ejercicio
pleno de derechos y' garantias: de;. los-
ciudadanos. Sin caer en la trampa deé la.
participacién por la participacidn ‘mw'-'
tampoco renunciando a su-capacidad .
de accién debido a la delegacion qué ,
han otorgado a sus representantes, los
ciudadanos y ciudadanas’ pueden ac:
tuar como agentes de la transformacién -
positiva de la sociedad y sistema politi-
co del Ecuador. - '




PUBLICACION CAAP

Partiendo de un
estudio de caso en
La Mana Cotopa-
xi, se abordan
cuestiones como:
la agricultura fa-
miliar (en crisis?),
las estrategias productivas y de sobrevivencia e¢n sectores de
subtrdpico, la conformacion de urbes-dormitorios tuguriza-
dos.

La viabilidad de les clusters productivos, los medianos y pe-
quenes productores y las empresas de agroexportacion ba
nanera son otros de los probiermas tratados




La legitimidad para unos es ilegitimidad para otros:
polarizacién y golpe de estado en Venezvela’

Margarita Lépez Maya

Gobiernos impopulares elegidos democréticamente siempre los ha habido y gobiernos ilegiti-
mos para ciertos sectores de la sociedad también. En democracia, actores de vocacién demo-
crética los combaten dentro del Estado de derecho. Es la Gnica garantia para quienes no son
poderosos de ver que sus derechos e intereses sean respetados.

Preambulo

a sociedad venezolana vivi6 en

L el 2002 uno de los afios mas
convulsionados de su historia
contemporanea. Fracturada en dos blo-
ques poderosos que se enfrentaron con-
tinuamente a lo largo del afo, en dos
oportunidades el Estado hubo de afron-
tar una insurreccion de grandes propor-
ciones que puso en peligro la continui-
dad del gobierno del presidente Hugo
Chavez, elegido abrumadoramente en
comicios democréaticos de 1998 y 2000.
El golpe de Estado del 11 de abril al
igual que el paro general indefinido
con paraélisis de la industria-petrolera de
diciembre de ese afo, que perdur6 has-

ta febrero de 2003, constituyen dos epi-
sodios estrechamente relacionados. En
ambos una significativa porcion de ve-
nezolanos militares y civiles se subleva-
ron contra el gobierno desconociendo
su legalidad y legitimidad, mientras
otra también significativa porcion de
venezolanos, igualmente civiles y mili-
tares, se movilizaron intensamente e in-
cluso expusieron sus vidas para defen-
derlo. Hacia marzo de 2003 pareci6
cada vez mas claro que el Presidente
lograba prevalecer sobre estas formida-
bles insurrecciones, sin que ello signifi-
cara una resolucién clara y/o estable de
la lucha hegemo6nica entre estas dos
partes de la sociedad. Esa lucha perdu-
ra hasta hoy.

*  Este articulo es una reelaboracion de “El golpe de Estado def 11 de abril en Venezuela y
sus causas” publicado en octubre de 2002 en la revista colombiana Sociedad y Economia
{no. 3, pp. 7-18). Se han hecho los ajustes necesarios a la tematica de esta publicacion,
asi como se ha revisado y actualizado la informacion empirica relativa al golpe y los dias

siguientes.

** Margarita L6pez Maya es historiadora, doctora en Ciencias Sociales, profesora titular de la
Universidad Central de Venezuela v directora de la Revista Venezolana de Economia y

Ciencias Sociales.
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Es el propésito de este articulo exa-
minar el golpe de Estado del 11 de abril
desde la problemética de la legitimidad
politica. En otras palabras, nos interesa
comprender por qué un gobierno demo-
craticamente electo y ratificado, que in-
cluso en sus primeros 2 anos cumplié
algunas de las demandas mas exigidas
por el electorado venezolano en la dlti-
ma década, es repudiado y desconocido
por una parte de la poblacién —hasta el
extremo de sentirse legitimamente auto-
rizada a usar la violencia para deponer-
lo- mientras es respetado y amado por
otra.

La polarizacién social y politica que
esta realidad venezolana revela, con sus
nefastas consecuencias para la convi-
vencia pacifica y democrética de la so-
ciedad, es un fenédmeno que viene cre-
ciendo en visibilidad, no s6lo en Améri-
ca Latina, o en paises periféricos al ca-
pitalismo, sino incluso en paises centra-
les como EEUU. Comprender los resor-
tes que llevan a ella, podré contribuir a
encontrar los mecanismos para desacti-
varla, en la basqueda de un orden so-
cial y politico mas incluyente para las
mayorias de nuestras sociedades. Este
articulo aspira a contribuir a esclarecer
aspectos de esa problematica.

El articulo se ha dividido en dos
partes. En la primera se elabora una re-
construccion de la manera mas precisa
posible de lo acaecido entre el 11 y el
14 de abril de 2002. En la segunda, se
desarrolla una interpretacion de las cau-
sas que concurrieron para impulsar la
situacién insurreccional, poniendo de
relieve el problema de la legitimidad del
gobierno de Chavez para una parte de
la sociedad venezolana.

Como se sabe, la reconstruccion de
hechos tan polémicos como los que
aqui abordamos, es una tarea compleja,
llena de dificultades. En este caso, a ya
dos anos de distancia de los hechos, se
ha procedido a confrontar entre si diver-
sas fuentes hemerograficas de esos dias,
utilizandose informacién procedente de
al menos 6 periddicos, 4 nacionales y
dos extranjeros: £l Nacional, El Univer-
sal, Tal Cual, El Nuevo Pais (tomando
exclusivamente la versién de la perio-
dista Patricia Poleo), E/ Pais (Espana), La
Jornada {México). Adicionalmente, se
han tomado algunas informaciones ha-
jadas de internet, de esos dias y de los
meses y anos siguientes, de portales de
diverso signo ideolégico, asi como do-
cumentos, entrevistas y otras publica-
ciones que han venido saliendo a la luz
pablica desde entonces.

Los sucesos

El dia 11. El golpe de Estado del 11
de abril tuvo como desencadenante di-
recto el paro laboral de los empleados
de Petr6leos de Venezuela (Pdvsa), la
industria petrolera propiedad del Estado
venezolano, motivado por el nombra-
miento por parte del Ejecutivo Nacional
en febrero de este afo de una nueva di-
rectiva para la empresa. Si bien es atri-
bucion legal del Ejecutivo Nacional el
nombramiento de todos los miembros
de fa directiva, la alta gerencia mostré
su rechazo a las designaciones, argu-
mentando que el gobierno de Chavez
habla desconocido los criterios “merito-
craticos” que eran consuetudinarios y
procedian de la gestion interna de la
compaiiia. Este paro petrolero fue apo-



yado por la Confederacién de Trabaja-
dores de Venezuela (CTV}, que el dia 9
de abril llamé6 a paro laboral de 24 ho-
ras en solidaridad con la empresa. El pa-
ro de la CTV cont6 con el apoyo expli-
cito de los sectores empresariales repre-
sentados en Fedecamaras, asi como de
la iglesia catblica representada por el
Episcopado Venezolano. €l paro tuvo
ese martes 9 sélo un éxito parcial, pues
a diferencia del paro civico del 10 de
diciembre del 2001 (v. L6pez Maya,
2002), no logr6 parar el transporte co-
lectivo, ni el servicio bancario, ni los
centros de acopio y distribucién de vi-
veres y alimentos a los mercados mayo-
res y menores de la ciudad capital ni
otros varios servicios. La situacion fue
similar en otras ciudades del pais, habia
mas o menos paralizacién de comercios
y abastos y algunos servicios como el de
educacion privada, pero la huelga care-
cia de la contundencia del 10 de di-
ciembre. Ef paro no evidenciaba capaci-
dad de mantenerse por mucho tiempo.
Sin embargo, la directiva de la CTV, en
lo que pareci6 una decisi6n temeraria,
convocé el 9 en la tarde este paro por
24 horas mas. El miércoles 10, el paro
seguia sin expresar contundencia y la
manifestacion Lunvocada esa tarde
frente a la sede de la CTV tampoco fue
muy nutrida. Sin embargo, los dirigentes
de la confederaci6n sindical sorpren-
dentemente llamaron esa tarde a una
huelga general indefinida. Como es sa-
hido, pero vale la pena enfatizarlo, una
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huelga general indefinida tiene un ca-
racter insurreccional. Con esa decision,
la CTV como representante de los traba-
jadores sindicalizados, se declaraba en
rebelién total frente al gobierno.

La decisién insurreccional de la
CTV fue respaldada ampliamente por
sectores empresariales organizados y
por una gama de organizaciones socia-
les de clase media y alta, y partidos po-
liticos de oposicién. El partido Primero
Justicia, por ejemplo, en boca de uno de
sus dirigentes, Leopoldo Martinez, dijo:
“Vamos hasta el final, hasta que caiga
[el presidente Chavez]”; Cipriano Here-
dia de la organizacién social Visién
Emergente declar6: “...estamos aplican-
do los articulos 333 y 350 de la Consti-
tucion, porque el gobierno se ha salido
de su cauce constitucional con lo que
hizo contra los medios y el allanamien-
to contra AD” (El Universa | 11-04-02).7
La “Coordinadora por la Democracia y
la Libertad” (CD), que estas organiza-
ciones habian constituido en meses an-
teriores con la finalidad de luchar para
obtener la renuncia de Chavez, convo-
c6 a una marcha desde el Parque del Es-
te en el este de la ciudad de Caracas
hasta la sede de Pdvsa en Chuao, tam-
bién en ei este de ia ciudad, para el dia
jueves 11 en la manana.

El 11 de abril, una nutrida marcha
se inici6 hacia las 10 de la maana e hi-
zo su recorrido anunciado. Pero al me-
diodia, al llegar al edificio de Pdvsa en
Chuao, los convocantes. en especial Fe-

1 Estos articulos se refieren, el primero, al deber de la ciudadania de colaborar en el resta-
blecimiento de la efectiva vigencia de la constitucién. El segundo, da derecho a los ciu-
dadanos de desconocer cualquier régimen que contrarie los “valores, principios y garan-
tias democraticos o menoscabe los derechos humanos”
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decamaras, la CTV y algunos dirigentes
de otras organizaciones sociales, anima-
dos por las dimensiones de la marcha
decidieron arengar a las multitudes para
que se dirigiesen al Palacio Presidencial
de Miraflores para, como lo sefalé Car-
los Ortega, presidente de.la CTV, “sacar
a Chavez”. La marcha, el mensaje y la
convocatoria a Miraflores fueron profu-
samente informados, convocados y cu-
biertos por los canales privados de tele-
vision. De manera que la marcha fue
creciendo en |a medida que iba hacia el
centro de Caracas. Como quien convo-
ca a un concierto 0 a una fiesta los ca-
nales televisivos pasaban |a prepaganda
gratis para que todos los venezolanos
concurrieran a la insurreccién. Porque
esta.marcha también tenia evidente na-
turaleza insurreccional: se estaba ha-
ciendo sorpresivamente y sin notifica-
cion alguna dentro de una huelga gene-
ral indefinida.

Por su parte, el gobierno constitu-
cional estaba en el Palacio Presidencial
de Miraflores, rodeado por simpatizan-
tcs gue estaban haciendo ya el tercer
dia de vigilia desde que estallara el pa-
ro laboral, protegiendo al Presidente. Al
conocerse poco después del mediodia
que la marcha opositora prosegufa ha-
cia Miraflores, el partido de gobierno, el
Movimiento Quinta Republica (MVR)
comenzd a convocar de urgencia a sus
simpatizantes y militantes para que con
su presencia impidieran que ia oposi-
cion llegase a las puertas del palacio,
previendo acertadamente que podia
producirse una situacion de alta violen-
cia. Los animos, a diferencia de la fiesta
que se estaba desarrollando en el este
de la ciudad eran de creciente ira, posi-

blemente mezclados con sentimientos
de temor: las soélidas manifestaciones
pro-gobierno de los altimos meses ha-
bian sido pobremente resefadas por los
medios de -comunicacién impresos o
audiovisuales. En contraste, las protes-
tas de la oposicidn recibian siempre am-
plia cobertura audiovisual y se agiganta-
ban en los diarios impresos. Las encues-
tas que se publicaban mostraban una
baja sorprendente de la popularidad del
gobierno. Pronunciamientos militares
en los dltimos meses corroboraban que
en los cuarteles habia inquietud y rebe-
lion. Los simpatizantes del Presidente
estaban resentidns. Se agolpan alrede-
dor de Miraflores con gritos de confron-
tacion: “No pasaran” - repetian.

Al entrar la marcha opaosicionista al
centro de Caracas (aproximandose al
palacio presidencial), comenzaron los
disturbios. Hacia las 2:00 p.m. las mul-
titudes prochavistas estaban tirando pie-
dras y palos hacia el hotel Edén, que
queda al lado del Palacio de Miraflores,
donde francotiradores apostados en la
terraza estaban atacandolos {(Tal Cual,
17-04-02). A esa misma hora en el edi-
ficio de La Nacional, en puente Llagu-
no, un poco mas alla del palacio y don-
de hay oficinas de la alcaldia Libertador
donde gobierna el MVR, los empleados
no podian salir por la violencia que se
habia desatado en la calle. €n la terraza
de este edificio también estaban aposta-
dos francotiradores (id.). Aparecen per-
sonas armadas de lado y lado de la con-
frontacion callejera, cuerpos policiales
como la Policia Metropolitana de Cara-
cas desenfundan armas de fuego, la vio-
lencia se desata y al final de la tarde el
numero de muertos alcanza las 19 victi-



mas, pro y anti-chavistas (E/ Universal,
27-04-02)2.

Estamos ya en el golpe de Estado.
Las informaciones de los dias siguientes
revelan que hacia el mediodia un.grupo
de militares con el vicealmirante Héctor
Ramirez Pérez como cabecilla se reu-
nieron en una oficina ubicada en la pa-
rroquia de Chacao para ensayar un pro-
nunciamiento que harian por los me-
dios de comunicacién desconociendo
al gobierno y al Presidente (E/ Nacional,
13-04-02). Se trataba, segan este diario,
de un grupo de militares que venian
reuniéndose desde hacia meses (desde
los eventos del 11 de Septiembre en
Nueva York y Washington), disgustados
con la politica del gobierno, especial-
mente su acercamiento a Cuba y paises
como Irak e Iran, por las tensiones que
esto ha provocado con EEUU. La comu-
nicacién de estos militares saldria al ai-
re a las 7 de la noche, pues fue retarda-
da por la cadena del Presidente que co-
menz6 poco antes de las 4:00 p.m. Los
medios audiovisuales, al comenzar la
cadena del Presidente decidieron - tam-
bién en clara rebeldia - dividir la panta-
Ila, como ya lo habian hecho el dia an-
terior, para mostrar los disturbios que
estan sucediendo en el centro de Cara-
cas. El Presidente anuncié que sacaba
del aire a los medios privados, pero és-
tos, continuando su desobediencia, si-
guieron transmitiendo via sefal por ca-
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ble. La alocucién presidencial también
fue saboteada por un ruido que interfe-
ria la voz en la sefal. Al terminar la ca-
dena, en el canal 10 el dirigente cope-
yano y hombre del Opus Dei, José Ro-
driguez iturbe, exhorté a los militares a
salir de sus cuarteles y terminar el traba-
jo que los civiles habian comenzado,
segln él, con un costo de sangre. A las
7:00 p.m. saldra al aire el video del vi-
cealmirante Ramirez y su grupo.-Poco
mas tarde se transmiti6 un pronuncia-
miento del comandante en jefe del Ejér-
cito, general Efrain Vasquez Velasco,
quien informé6 que dicha arma no acata-
ré ordenes presidenciales. Hacia las
8:00 p.m. el ex hombre fuerte del go-
bierno de Chavez y del MVR, Luis Mi-
quilena, sali6 por los medios televisivos
pidiendo una salida institucional a la
crisis y diciendo que Chavez tenia las
manos “ensangrentadas” {E/ Pais, 7-05-
02). A esa hora los generales Manuel
Rosendo y Hurtado Soucre negociaban
con Chévez su salida y amenazaban
con bombardear el Palacio de Miraflo-
res (Istariz en La fornada, 17-04-02). A
las 10:00 p.m. el canal del Estado fue
forzado a cesar sus emisiones. A la 1:10
de la madrugada del dia 12 los medios
comienzan a informar que Chavez se ha
entregado a los militares rebeldes. Pasa-
das las 3:00 a.m. el general en jefede La
Fuerza Armada, Lucas Rincén Romero,
anuncia que Chavez ha renunciado.

- 2 En abril de 2004, al cumplirse dos aios del golpe, el cineasta Angel Palacios logr6 una re-
construccion audiovisual pormenorizada de los hechos ocurridos en las cercanias del Pa-
lacio, en especial en Puente Llaguno donde ocurri6 el mayor nimero de muertos. Su do-
cumental, que utilizé materiales de diversas fuentes audiovisuales, corrobora la represion
violenta ejercida contra chavistas por la Policia Metropolitana (controlada por el alcalde
de oposicion Alfredo Peiia), asi como la presencia de francotiradores (v. Palacios, 2004).
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Cerca de las 4:00 a.m. el Presidente sa-
le de Miraflores hacia el Fuerte Tiuna,

- incinatb A . A e Ao
scde principal de las Fucrzas Armadas

en Caracas, con la Escolta Presidencial.
Va a ser recibido alla por el presidente
de la Conferencia Episcopal Venezola-
na, monsenor Baltasar Porras. A las 4:15
a.m. Carmona anuncia que asumir4 la
presidencia de Venezuela al frente de
un gobierno de transicion civico-militar.

€l 12 de abril. Por informaciones
publicadas con posterioridad al retorno
del presidente Chavez, sabemos que a
la misma hora que se posesionaba el se-
fior Carmona del cargo de Presidente
comenzaban los problemas entre los di-
versos actores que habian contribuido a
la caida del gobierno constitucional. El
presidente de la CTV, y el general co-
mandante del Ejército parece que fue-
ron los primeros en darse cuenta que el
golpe militar no iba a responder a sus
expectativas (E! Nuevo Pais, 17-04-02).
Los intereses que querian prevalecer pa-
rece que tenian poco o nada que ver
con la democracia y la participacién,
razén piblica esgrimida para ejecutar o
apoyar el golpe segin casi todos sus
protagonistas. Por un lado, constitucio-
nalistas de fama redactaban un decreto
autoritario que de un plumazo hacia de-
saparecer todos los poderes piblicos
constituidos; por otra parte, en nombre
de la llamada “masacre de El Silencio”
(los sucesos violentos del centro de Ca-
racas del dia anterior), comenzaba una
caceria de brujas contra las autoridades
del régimen caido. Acompaiados por
turbas enardecidas, alcaldes del partido
Primero Justicia sacaban de sus moradas
humillantemente a funcionarios del go-
bierno anterior. A las 5:30 de la tarde,

luego de la autojuramentacién de Car-
mona y la emision de su primer decreto,
la situacidn estaba claia: la salida de
Chavez habia conducido a la sociedad
a un gobierno de facto de extrema dere-
cha, una plutocracia. Se cambi6 el
nombre de la repablica, se disolvieron
los poderes publicos, se suspendi6 la
venta de petréleo que bajo convenic s¢
tenia establecido con Cuba, se allanaba
sin orden judicial, se suspendian las 48
leyes de la Habilitante, se echaba para
atr&s el aumento de sueldos y salarios
decretado por el ‘gobierno derrocado.
En pocas palabras se aboli6 el Estado de
derecho.

Ante la evidencia de que Venezuela
caminaba apresuradamente hacia un re-
troceso de todos sus logros en el siglo
XX como sociedad democrética y civili-
zada, la resistencia que ya venia evolu-
cionando timidamente ese dia 12 se hi-
zo patente al caer la noche. La ciudad
de Caracas fue sacudida por un cacero-
lazo descomunal que se oia en los ba-
rrios populares del oeste de la ciudad, al
tiempo que frente al Fuerte Tiuna co-
menzaron, esta vez sin convocatoria
por los medios de comunicacion, a reu-
nirse las multitudes exigiendo ver a
Chavez y que él les dijera “que habia
renunciado”. También se protagoniza-
ban disturbios y tiroteos en esta zona de
Caracas. Poco después de la alocucion
del ahora dictador Carmona, un medio
de comunicacién comunitario alternati-
vo, radio Fe y Alegria, transmitié una
entrevista con el ministro de Educacion
depuesto, Aristébulo Istariz, quien con-
t6 las altimas horas de Chéavez en el pa-
lacio presidencial y sefalé con claridad
que éste no habia renunciado. Los sec-



tores que apoyaron la insurrecciéon del
dia anterior no salieron a defender el
gobierno constituido. Asi las cosas, lus
sectores populares tomaron las calles,
cerraron las vias de acceso de la ciudad
de Caracas para exigir el retorno de sus
instituciones, de su Presidente. En otras
ciudades del pais también ocurria esta
sorprendente movilizacién.

Restituida la institucionalidad

Desde la manana del sabado 13 la
situacion del nuevo gobierno se hizo
critica. Carmona se reunié con su gabi-
nete provisorio y los medios de comuni-
cacion. Estos altimos le pidieron que
rectificara el decreto dictatorial e incor-
porara a la dirigencia de la CTV a las
reuniones del poder. Se sabia que el ge-
neral Raal Isaias Baduell, comandante
del batall6n de paracaidistas del Ejérci-
to, estaba en rebeldia en la base militar
de la ciudad de Maracay, la principal
del pais, asi como que estaban alzando-
se otras guarniciones. Las multitudes
frente al Palacio de Miraflores estaban
creciendo. En el Fuerte Tiuna el coman-
dante de la Tercera Divisi6n de Infante-
ria, general Garcia Carneiro, sali6 en
tanqueta hacia la zona sur de Caracas,
El Valle, gritandole a la multitud: {Soy
un soldado y estoy con Chavez! (E/
Nuevo Pais, 18-04-02). Al mediodia co-
menzaron a llegar a Miraflores los de-
signados para su juramentaciébn como
ministros del nuevo gobierno. Algunos
quedaran atrapados en la sede guberna-
mental porque el contragolpe estaba en
franco desarrollo, se dio orden de eva-
cuar el edificio y la Guardia de Honor
del palacio se alz6, mandéandole sefias a
la multitud en la calle de que estaba con
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ella. A partir de ese momento, poco des-
pués de mediodia, comenz6 la llegada
de lus minisiius del gabinete de Chavez
a Miraflores. Carmona logré salir y fue
trasladado al Fuerte Tiuna. A las 3:30
p.m. el comandante en jefe del Ejército
sale de nuevo, como el dia 11, por una
cadena de los medios para anunciar que
su arma sélo apoyara al nuevo gobierno
si cumple ciertas condiciones, entre
ellas modificar el decreto dictatorial y
mantener las politicas sociales del go-
bierno de Chavez. Carmona anuncia
que se reformara el decreto cuestionado
pero ya es muy tarde. Mientras los me-
dios de comunicacién pasan una pro-
gramacion regular, como si nada en el
pais pasase, la ciudad de Caracas esta
cortada de sus accesos por los cuatro
costados, los sectores populares mar-
chan hacia Miraflores desde el este, el
sur y el oeste, hay saqueos en distintas
zonas, se van sumando las guarniciones
al contragolpe, los ministros del gobier-
no depuesto van llegando a Palacio uno
a uno. Los medios de comunicacién in-
ternacionales informan, gracias a entre-
vistas con el Fiscal General y la esposa
de Chavez, que el presidente Chavez no
ha renunciado y esta preso. A las 8:00
p.m. las fuerzas del gobierno constitu-
cional retoman el canal del Estado,
vuelve la senal y desde alli informan por
fin a los venezolanos, que controlan Mi-
raflores desde mediodia. A las 10:00
p.m. Carmona renuncia y a las 3:30 de
la madrugada del domingo 14 el Presi-
dente regresa en helic6ptero a Miraflo-
res para retomar al poder. Dirige unas
palabras a la multitud que lo esta espe-
rando desde temprano y les hace gestos
de que se vayan a dormir.
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Las causas del golpe

De este recuento quedan nitida-
mente expuestos tres rasgos significati-
vos de la crisis politica abierta con el
golpe de Estado del 11 de abril: el pri-
mero es que el golpe militar que depo-
ne a Chavez es precedido por una insur-
gencia civil de significativa magnitud
contra la autoridad constitucionalmente
electa. Esta insurreccién estuvo com-
puesta por sectores empresariales orga-
nizados, la alta gerencia de Pdvsa, sec-
tores medios y altos organizados en lo
que ellos llaman la “sociedad civil”, tra-
bajadores sindicalizados en la CTV, je-
rarquia de la iglesia catélica, medios de
comunicacién privados y partidos poli-
ticos de oposicion. El segundo aspecto
es que el golpe militar que derroca al
Presidente, aunque sigue teniendo algu-
nos detalles desconocidos, no es un s6-
lo golpe, hay al menos dos sublevacio-
nes militares distintas: una que viene de
la Armada encabezada por Ramirez Pé-
rez, que lleva meses gestandase y otra,
la que en definitiva da el golpe, que es
el de altos mandos del Ejército seguido
luego por altos mandos de la Guardia
Nacional. Aunque no se descarta, no es-
ta claro que estuvieran relacionados. El
tercer rasgo es que el gobierno es re-
puesto por la accién simultanea de un
contragolpe militar, promovido por sec-
tores militares entre los cuales el mismo
Ejército que dio el primer golpe tiene
importante participacién, y la moviliza-
cién de sectores populares organizados
y espontaneos, partidos politicos del ofi-
cialismo, medios de comunicacién in-
ternacionales y nacionales alternativos,
y presion de gobiernos internacionales,
especialmente de la OEA,

A partir de esta evidencia las causas
del golpe deben dirigirse a responder
dos preguntas analogas y cruciales ;por
qué, por una parte, grupos civiles de pe-
so decidieron emprender el dia 10 y 11
una insurreccién abierta contra un go-
bierno legitimamente constituido? O,
puesto de otra manera, j;por qué, como
lo afirmaban reiteradamente desde dias
anteriores al golpe, estos sectores consi-
deraban ilegitimo al gobierno? La otra,
tan crucial como ésta, ;por qué otro gru-
po significativo de civiles se moviliz6
para reponer ¢l gobierno de Chavez po-
niendo en peligro incluso sus vidas? Pa-
ra ellos no sélo era legal el gobierno de-
puesto sino legitimo. La participacion
civil en el golpe y en el contragolpe es
el meollo de la crisis politica que pade-
cemos. Y sélo comprendiendo por qué
se ha producido esta fractura de la so-
ciedad venezolana en posiciones anta-
gonicas, aparentemente signadas por un
contenido de clase, podremos encontrar
las claves para superar esta situacion.

Este golpe - estos “golpes”- y la cri-
sis politica que generaron los aconteci-
mientos de abril responden a una causa-
lidad compleja, cuya trama se fue te-
jiendo en la dindmica de procesos so-
ciohistéricos y sociopoliticos que po-
seen distintas temporalidades. En lo que
sigue revisaremos a grandes rasgos esas
causas, que han terminado por legitimar
a Chavez para unos sectores, mientras
lo han deslegitimado para otros.

El deterioro socioeconémico y la pérdi-
da de legitimidad de la democracia
construida desde 1958

Desde una perspectiva socioecon6-
mica, la sociedad ha experimentado
rnas de dos décadas de recesi6n econ6-



mica y empobrecimiento social. El em-

pobrecimiento en Venezuela ha sido.

rutal, creciente y sostenido, medido
con cualquiera de los indicadores co-
muanmente usados para evaluar la situa-
cién socioeconémica de una sociedad
(Lépez Maya y Lander, 2000). Ha sido
considerado por algunos analistas un
caso paradigmatico en América Latina
(Rey, 1994). Para ilustrar este proceso, el
cuadro no. 1 muestra el comportamien-
to de algunos indicadores macroecond-
micos venezolanos a lo largo de una se-
rie de 20 anos previos a la eleccion del
presidente Chavez, donde resalta lo
erratico de la economia. Esta errancia
continuaria en los 2 primeros anos de
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gestion de Chéavez. Vale la pena resaltar
de ese cuadro el comportamiento del in-
dice de precics al consumidor, que para
esta serie de 21 anos indica que lo que
para 1979 costaba Bs. 100,00, tenia en
1999 un precio de jBs. 30.923! En esto
influye la sostenida devaluacién del bo-
livar, que en {a misma serie alcanza la
cifra de 15.238%. El cuadro no. 2 ilustra
la magnitud del desplazamiento hacia la
pobreza y la pobreza extrema de las fa-
milias venezolanas. Para fines de los
afnos 90, ambas citras casi triplican lo
que fueron al principio en 1979: casi el
50% de las familias son pobres, mas de
un cuarto miseras3,

Cuadro N° 1
Algunos indicadores macroecondémicos
ANO PIB Millones Crecimiento Inflacién* Tipo de Cambio** Reservas
Bs. 1984 (variacién PiB) (variacién 1PC) (Bs./$) Internacionales
**Millones $
1979 494,942 £,50 12,83 4,30 8.819
1980 474.205 -4,19 22,89 4,30 8.885
1981 467.395 -1,44 15,94 4,30 11.409
1982 451.781 3,34 8,52 4,30 11.624
1983 420.099 -7,01 5,85 9,90 12181
1984 410.067 2,39 12,16 12,65 13,723
1985 415.349 1,29 11,40 14,40 12.341
1986 431.594 3,91 11,58 22,70 11.685
1987 459.613 6,49 28,08 30,55 $.402
1988 477.564 39N 29,46 39,30 6.555
1989 460.813 -3,51 84,47 43,05 741
1990 492170 6,80 40,66 50,58 1,759
1991 5.32.605 8,22 34,20 61,65 14,105
1992 556.669 4,52 3143 79,55 13.00t
1993 558.202 0,28 38,12 106,00 12,656
1994 545.087 -2,35 60,82 170,00 11.507
1995 566.627 3195 59,92 290,00 9.723
1996 565.506 -0,20 99,87 476,50 15.229
1997 601.534 6,40 50,04 504,25 17.818
1998 600.878 -0,16 35,78 564,50 14.849
1999 557.777 -7.20 23,56 655,25 15.030

* Promedio anual; ** Para el cierre de diciembre.

Fuente: Baptista, 1997, IESA, 2000, BCV, 1992 y calculo« propies en crecimiento e inflacion para algunes anes {tomado de

Lépez Maya y Lander, 2000).

3 Los cuadros son tomados de Ldpez Maya y Lander (2000), donde se hace un anélisis mas

elaborado de este proceso.
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Cuadre N° 2
Hogares en situacién de pobreza 1980 - 1997
Ao Nomero de % Hogares en % Hogares en
hogares Pobreza pabreza extrema
1980 2.806.679 17,65 9,06
1981 2.880.084 22,82 10,71
1982 3.019.932 25,65 12,14
1983 3.130.682 32,65 - 14,95
1984 3.183.339 37,58 18,90
1985 3.211.477 34,77 16,60
1986 3.412.139 38,88 17,67
1987 3.541.504 38,84 16,61
1988 3.659.369 39,96 16,77
1989 3.821.954 44,44 20,07
1990 3.859.923 41.48 18,62
1991 3.914.165 35,37 16,01
1992 4.032.402 37,75 15,52
1993 4.190.519 4137 16,81
1994 4.396.784 53,65 27,52
1995 4.396.354 48,20 22,95
1996 4.549.363 61,37 35,39
1997 4.468.445 48,33 27,66

FUENTE: [ESA, 2000 (tomado de Lépez Maya y Lander, 2000).

Las cifras de estos cuadros revelan
una polarizacién social creciente que
ha derivado tanto de la recesién econé-
mica como de la aplicacién de politicas
econdmicas neoliberales regresivas en
términos de distribucion del ingreso. Se-
gun cifras de CEPAL, la participacién de
los més pobres (40% de la pablacion),
cay6 ae 13,1% en 1981 a 14,7% en
1997. Mientras el decil mas rico aumen-
t6 su participacion de 21,8% a 32,8%
(en Roberts, 2003). Los venezolanos po-
bres y empobrecidos han percibido en
el transcurso de estos afios que su socie-
dad es itna de ricos y pobres con escasa
posibilidad de movilidad y ascenso so-
cial.

El resentimiento social que se ex-
presa en la sociedad venezolana actual
No es Mas que una consecuencia inevi-

table de esta evolucion, pues a diferen-
cia de otras sociedades latinoamerica-
nas, esta sociedaddesde 1958 se dio un
orden demacratico ininterrumpido. Ese
orden democratico en su momento fue
concebido no sélo como un orden de li-
bertades ptiblicas sino también uno que
promovia mayores grados de equidad y
justicia social. La desnocracia venezola-
na siempre se expreso en el discurso y
se entendié en la practica coma algo
més amplio que la esfera politica, pues
para ser efectiva debia contener un pro-
yecto socioeconémico que incorporara
a toda la poblacion en los beneficios del
desarrollo (Crisp et al., 1996: 142-146).
Esta idea de democracia todavia en-
cuentra fuertes raices en el pueblo de
Venezuela. Que esto ya no se cumpla,
ha resquebrajado fuertemente las bases



de legitimacién de la democracia vene-
zolana y de sus partidos politicos domi-
vantes desde 1958, Oe hecho, es coi-
sensualmente reconocido por la acade-
mia el como la deslegitimacion y final
colapso de los partidos tradicionales en
Venezuela tuvo un aporte significativo
en el agotamiento del modelo de susti-
tucion de importaciones, sin que las eli-
tes pudieran a lo largo de los 80 ofrecer
una alternativa que permitiera reem-
prender el crecimiento econémico con
distribucién. Este es el escenario en
donde se han estado moviendo con re-
lativo éxito los actores sociales y politi-
cos emergentes y constituye el caldo
donde se cultivan los golpes contra la
democracia, tanto los de 1992 como és-
te de 2002.

Las bases de la legitimidad y la rebeldia

En un libro clasico de la sociologia
publicado en 1978 por Barrington Moo-
re Jr., que se intitula La injusticia. Las
bases sociales para la obediencia y la
rebeldia, se explica como toda sociedad
establece los limites permitidos para
quienes gobiernan y quienes son gober-
nados en aras de la convivencia social.
Estos limites pueden estar explicitos, co-
mo en la Constitucién o implicitos co-
mo en costumbres y modos de compor-
tamiento. Moore argumenta que todo
régimen politico tiene sus principios de
inequidad que le son propios (1978:
83). Sin embargo, cuando alguna de las
partes, autoridad o gobernado viola los
limites aceptables, se produce indigna-
cién moral y sentimientos de injusticia
que impulsan la rebeldia. En Venezueia
se viven tiempos de indignacién moral y
sentimientos de injusticia. Los limites
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establecidos para la convivencia social
han sido violados en primer lugar por
ias condiciones socioecondmicas arriba
descritas, inaceptables de acuerdo a las
reglas de la democracia pactada en
1958. Pero también influyen factores
mas coyunturales, que en udltima instan-
cia explican por qué en distintos mo-
mentos los actores han optado por una
rebeldia que quiebra la institucionali-
dad democratica.

La polarizacién socioeconémica se-
nalada arriba ha encontrado en el trans-
curso de la década de los 90 expresién
politica en actores y proyectos polares
también, que hasta la fecha se han mos-
trado incapaces de reconocerse uno al
otro, de respetarse entre si y, consi-
guientemente, de moverse de acuerdo
con reglas de juego transparentes, en la
lucha por alcanzar el predominio politi-
co en la sociedad. Venezuela experi-
menta desde los 90 lo que Gramsci con-
ceptu6 como una “lucha hegeménica”,
donde distintos actores con proyectos
distintos para la sociedad buscan predo-
minar, recurriendo a reglas instituciona-
les pero también extra-institucionales
(Laclau, 1985). En diferentes momentos
de esta lucha hegemonica, actores han
tirado el tablero del juego democratico
para alcanzar el predominio politico.
Primero, en 1992, fueron sectores mili-
tares organizados en una organizacion
clandestina, el Movimiento Revolucio-
nario 200, quienes llevaron a cabo una
insurreccién militar. Argumentaron en-
tonces, que tanto la implementacién de
un programa de ajuste neoliberal orto-
doxo como la reiterada violacién de los
derechos humanos basicos de los secto-
res populares, puesto de manifiesto con
especial crudeza durante el Caracazo
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habia hecho perder toda legitimidad a
la democracia instaurada en 1958 (v.
Lépez Maya, 2003a). Ahora, en 2002,
son los sectores de clase alta y media
organizada, quienes muy similarmente
a los actores de 1992, también argu-
mentando la violacion de sus derechos
e intereses, emprendieron este golpe ci-
vico-militar del 11 de abril. Afortunada-
mente, ambos fracasaron en sus mo-
mentos, permitiendo la continuacién de
la lucha dentro de canales instituciona-
les democraticos.

Desde 1998, de acuerdo a reglas
democréticas establecidas en eleccio-
nes transparentes, alcanzé el predomi-
nio politico para gobernar segiin su pro-
yecto ofrecido en campana electoral,
Chévez y la alianza de fuerzas conocida
como el Polo Patrictico. Cristaliz6 en-
tonces esta hegemonia. Estos mismos
actores y su proyecto fueron ratificados
por la sociedad venezolana en el refe-
réndum constitucional de 1999 y en
elecciones de 2000. Fue un paso mas
en la consolidacién de su hegemonia.
Chavez y su alianza politica representan
principal, aunque no exclusivamente,
los intereses de los pobres y empobreci-
dos del proceso sociopolitico venezola-
no que aspiran inclusién y justicia so-
cial. Son la expresién politica del polo
social, que desde finales de los afios 80
desconoci6 la legitimidad de los parti-
dos tradicionales y se ha resistido a las
reformas neoliberales, entre éstas, al

achicamiento del Estado4. En contraste,
sus adversarios, con distintos matices e
ideologias, han recibido el respaldo ma-
yoritario de los sectores medios y altos
de la poblacién. Ellos expresan el otro
polo social, menos afectado por los pro-
cesos de empobrecimiento, pero teme-
rosos de una exclusién en el actual pro-
yecto. Por el momento han perdido he-
gemonia.

Si bien la polarizacion politica ac-
tual tiene estas bases sociales reales y
duras que nunca debemos perder de
vista por los poderosos intereses que
tras ellos se esconden, hay sin embargo,
factores adicionales que a mi modo de
ver han llevado la confrontacion legiti-
ma por momentos a un antagonismo ex-
tremo que dificulta la construccién de
una salida democratica que restablezca
la convivencia social pacifica entre los
venezolanos.

Por una parte, desde que asumiera
el poder, pero de manera mas aguda
desde los altimos meses de 2001, el go-
bierno de Chavez alter6 reglas de la
convivencia social venezolana anterior,
en el sentido que le da Moore al térmi-
no: aprobo6 leyes medulares a su proyec-
to politico sin someterlas al necesario
debate democratico; hizo uso de simbo-
los de fuerza y amenazas para amedren-
tar a la oposicion cuando ésta ejerci6 su
derecho a la protesta; aunque es indis-
pensable reconocer que en los tres anos
de gobierno de Chavez previos al golpe

4 Si bien el rechazo a los partidos tradicionales es generalizado en todas las capas sociales,
Roberts ha senalado cémo en los 90 fue produciéndose una escision de la cultura peliti-
ca de acuerdo a !a situacién de clase. Los sectores pepulares siguieron sosteniendo la ne-
cesidad de la intervencion estatal en asuntos econdémicos, mientras los sectores aitos y par-
te de los medios abrazaban las reformas neoliberales (Roberts, 2083: 85-86).



de abril, la represion del Estado a estas
movilizaciones ha sido notoriamente
'uaja cii Lunilasic a las plé\,’t;\,as dc BU-
biernos previos (v. Provea, informes
anuales correspondientes). E! Presidente
ha recurrido permanentemente a un dis-
curso pugnaz, discriminatorio y ofensi-
vo descalificando a sus opositores y ex-
poniéndolos al escarnio publico; el ofi-
cialismo también busc6 penetrar organi-
zaciones sociales como la CTV para
cooptarlas o ahogarlas, incumpliendo
su obligacion de producir seguridad y
proteccioén, de mantener la paz social
(v. Parker, 2002).

Muchos de los actores sociales y
politicos de la oposicién no necesaria-
mente anti-democréticos se radicaliza-
ron ante esta conducta gubernamental,
y convocaron a la insurreccion del 11
de abril aduciendo que era legitima por
las violaciones a la convivencia social
realizadas por el gobierno y la alianza
de fuerzas que lo respaldan. Estos secto-
res, en medio de su resentimiento, res-
paldados por medios de comunicacién,
también polarizados y radicalizados,
por encuestas de opinién, la mayoria de
las cuales también estaban polarizadas
del lado de ia oposicién, identificaron
su rechazo al gobierno y su proyecto
politico con un supuesto rechazo que
tendria toda la sociedad venezolana.
Desde su posicién, se trataba de una in-
surreccién “popular” mayoritaria, por
no decir unénime. El gobierno no tenia
ya piso politico segun estos grupos. Pe-
ro, como se hizo patente en el recuento
anterior, la movilizacién civico-militar
del 13 de abril demostr6 que esto era un
craso error de diagnostico.

:Por qué la oposicién no percibia al
otro, a los sectores populares que se-
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guian dandole un sélido respaldo a
Chavez y su proyecto politico? Aqui en-
{rarGin €n JUCgs varios 1actaics.

Un primer aspecto a resaltar es la
errada percepcion de unidad y homoge-
neidad social con que la oposicién per-
cibia la sociedad venezolana, percep-
cién que incluso convulsiones sociales
como el Caracazo, o la sostenida turbu-
lencia sociopolitica expresada en la in-
tensa politica de calle que se desarrolla
en la sociedad desde los aiios 90, no ha-
bia logrado erradicar. Si bien fue claro
desde el Caracazo que se habia produ-
cido una ruptura entre elites politicas y
sociedad, lo que acertadamente se ha
senalado como clave explicativa del
proceso de deslegitimacion del sistema
de partidos, nunca fueron seriamente
evaluadas antes de 2002 las consecuen-
cias sociales, espaciales y politicas de
polarizacién producidas por la recesién
econ6mica y las politicas de ajuste. En
Venezuela se estaba produciendo una
creciente y aguda polarizacién social,
que tenia una importante dimensién es-
pacial. De manera creciente la sociedad
venia escindiéndose en dos polos segun
nivel de ingreso, pero, ademas, cada
uno de esos polos se encerraba sobre si
misma en espacios urbanos que no se
tocaban. Clases medias y altas desarro-
llaban sus actividades de trabajo y vidas
privadas, sin jamas percatarse o relacio-
narse con la inmensa mayoria de pobres
y empobrecidos que discurrian sus vi-
das en otros espacios también comple-
tamente ajenos a ellos (Lopez Maya,
2003b). Este contexto, respaldado por
medios de comunicacién que transmi-
ten permanentemente imagenes de un
ciudadano consumidor homogéneo, ha-
cia escasa la posibilidad de percibir un
otro ajeno.
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Por otra parte, jugaria también un
rol importante en esta falta de capaci-
dad de ver al “otro”, la calidad de las or-
ganizaciones sociales y politicas de
oposicion. O quizas habria que decir
con mas propiedad la calidad de sus di-
rigentes. Fedecamaras, los medios de
comunicacion privados, la alta gerencia
de Pdvsa, las diversas organizaciones
que se autodenominan “sociedad civil”,
inclusive los partidos emergentes como
Primero Justicia, o tradicionales como
Copei, que lideraron la insurreccién de
abril, siguen concepciones doctrinarias
que exaltan las virtudes del ambito pri-
vado, mientras colocan todos los vicios
de la vida en sociedad en el ambito pu-
blico, en el Estado. Organizaciones so-
ciales como las vecinales de clase me-
dia y medios de comunicacién privados
se fortalecieron en Venezuela durante
los 90 como resultado del rechazo a la
politica, a los politicos y a los partidos
que se convirti6 en sentido coman. El
discurso democratico de estas organiza-
ciones se agota rapidamente, como en
efecto lo corroboramos en su respaldo
inicial a un golpe de Estado, toda vez
que son organizaciones conceptual-
mente concebidas para ejercer una ciu-
dadania que se relaciona, en la mejor
tradicion liberal conservadora, con de-
rechos de propiedad y no con la solida-
ridad social. Son organizaciones conce-
bidas, en palabras de Edgardo Lander,
para la defensa y preservacion de dere-
chos de los que ya tienen y no para la
inclusién de los que no tienen (1995:
135). De manera que les resultan irrele-
vantes, amenazadoras o incluso inexis-
tentes las organizaciones populares cu-
ya concepci6n de ciudadania no puede

sino ser distinta, porque en ellos se trata
de luchar por el cambio.

Politicamente hablando, los secto-
res populares s6lo pueden ser vistos por
los otros, cuando los ven, como no ciu-
dadanos y amenazas a la propiedad y a
la seguridad. De alli el frecuente uso de
calificativos despectivos como hordas,
turbas, circulos del terror, etc. para refe-
rirse a ellos. Este no es el caso de la CTV
procedente de otros origenes doctrina-
rios y politicos. No obstante, su dirigen-
cia, de dudosa legitimidad, pues el pro-
ceso eleccionario que los llevé a los
maximos cargos de la Confederacién
estuvo lleno de vicios, se pleg6 a las
concepciones de esta llamada sociedad
civil y tuvo responsabilidad central en el
golpe. En cuanto al partido AD, de rai-
gambre socialdemdcrata, sus dirigen-
cias en agudo declive desde hace afos,
también huérfano de proyecto politico,
se ha plegado a los intereses econ6mi-
cos de turno.

La ceguera de esta oposicion le hi-
20 juego a poderosos intereses que no
creen ni les interesa la democracia, lle-
vando al quiebre institucional y a la sa-
lida plutocratica evidenciada en la con-
formacién del gobierno de facto del 12
de abril. Porque el 11 de abril no se es-
taba ante la presencia de una revuelta
popular, al estilo de las que derrocaron
el socialismo realmente existente en al-
gunos paises de Europa Central. O mas
recientemente, la revuelta popular que
condujo a la renuncia del presidente De
La Raa en Argentina a fines del afio
2001. Estos gobiernos y el Estado mismo
que representaban habian perdido toda
legitimidad, las insurrecciones alli refle-
jaban una carencia total de piso politi-



co. Ese no era el caso de Chavez y su
alianza politica. En este caso presencia-
bamos una gigantesca protesta de la
oposicion, conformada principalmente
por sectores sociales de ingreso alto y
medio en rechazo a politicas de un go-
bierno que venia violando normas de
convivencia social del régimen politico
anterior y ponia en peligro privilegios y
jerarquias del pasado. Pero el gobierno
seguia siendo legitimo para otra gigan-
tesca porcién de la sociedad. Es mas,
era legitimo precisamente porque bus-
caba cambiar reglas de juego del pasa-
do. Ello estaba a la vista, alrededor del
Palacio de Miraflores, pero no podia ser
vista por la llamada “sociedad civil”,
entre otras razones, por la invisibilidad
que se habia producido del “otro” en
los espacios urbanos segregados, en los
medios de comunicacién, y por las ca-
rencias tedricas y practicas de organiza-
ciones inadecuadas para la representa-
cién y mediacién entre Estado y socie-
dad. Tal situacién fue aprovechada por
intereses oscuros y poderosos, de carac-
ter nacional e internacional, que forman
parte de la hegemonia neoliberal del
contexto mundial. Gobiernos impopula-
res elegidos democraticamente siempre
los ha habido y gobiernos ilegitimos pa-
ra ciertos sectores de la sociedad tam-
bién. En democracia, actores de voca-
cién democrética los combaten dentro
del Estado de derecho. Es la dnica ga-
rantia para quienes no son poderosos de
ver que sus derechos e intereses sean
respetados.

Conclusion

La lucha hegemoénica en Venezuela
sigue desarrollandose. La paralizacion
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de (a industria petrolera entre diciembre
de 2002 y febrero de 2003 fue un nue-
vo hito de confrontacién y violencia,
que una vez mas fue superado satisfac-
toriamente por el gobierno de Chavez.
A partir de alli, las aventuras extra-insti-
tucionales, y sus fracasos para alcanzar
la meta del derrocamiento y/o la renun-
cia del Presidente han debilitado a
aquellos actores de oposiciéon que per-
sisten en salidas refidas con la institu-
cionalidad democratica. Estos procesos
han disminuido la legitimidad de acto-
res de la oposicion, lo cual se expresa
tanto en encuestas de opinién como en
su escasa capacidad de convocatoria a
movilizaciones callejeras de sus simpa-
tizantes en los meses recientes. No obs-
tante, el problema de la legitimidad del
gobierno de Chavez entre los sectores
medios y altos de la poblacion sigue
presente. Mas aun, las confrontaciones
permanentes y la intensa y sostenida
campana medidtica de los medios de
comunicacion privados que se oponen
al gobierno, parecen haber sedimenta-
do la fractura social entre los que tienen
y los que nada poseen en Venezuela, le-
vantando enormes desafios para la recu-
peracién de la convivencia pacifica y
democratica de la sociedad venezolana.
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Bolivia: La erosién del pacto democratico
Stéphanie Alenda

Tras dos décadas de un pacto democrdtico que permitié la gobernabilidad de Bolivia, éste se
detetiora y culmina con una crisis de legitimidad del sistema politico. L4 estabilidad politica y
la relativa institucionalidad logradas tras la reforma econémica de 1985, son cuestionades des-
de actores sociales movilizados tras demandas sociales y étnicas. Los partidos politicos reve-
lan sus aspectos caudillistas y clientelares que les impiden forjar un consenso democrético.

Introduccién

a estabilidad politica que carac-
L teriz6 Bolivia desde 1985 puede

parecer sorprendente? conside-
rando la turbulenta transiciobn democra-
tica que vivi6 este pais entre 1977 y
1982, la cual no dej6 presagiar el desa-
rrollo de un sistema de partidos modera-

do, una sucesion de elecciones libres,
competitivas y limpias en 1985, 1989,
1993, 1997 y 2002 o una alternancia en
el poder garantizada por el Congreso3.
Desde 1985 en efecto, se llev6 a cabo
uno de los procesos mas intensos de re-
formas politicas comparado con otros
paises de la regi6n?, que culmin6 en la
renovaci6n del Congreso en 2002, con

1 Docente-investigadora, departamento de Ciencia Politica, Instituto de Asuntos Publicos,
Universidad de Chile. Doctora en Seciologia {L/niversidad de Lille1, Francia). Actualmen-
te es docente-investigadora del Instituto de Asuntos PUblicos (departamento de Ciencia Po-
litica), Universidad de Chile. Editora de la revista Politica del departamento de Ciencia Po-
litica del Instituto de Asuntos Publicos y es co-investigadora del proyecto Fondecyt “Ins-
trumentalizacidn de redes sociales y l6gicas electorales: la dimensién estructural de la mo-
vilizacion colectiva en movimientos neopopulistas chiienes”. Ha publicado varios articu-
los entre los cuales se destacan “Bolivie - les limites de la consolidation institutionnelle:
I’érosion du pacte démocratique”, Problémes d’Amérique Latine, n°49, Paris, verano
2003. “Conciencia de Patria: une forme originale de clientélisme au sein d‘un parti politi-
que”, Problémes d’Amérique Latine, n°32, enero-marzo de 1999, pp.99-114.

2 Scott Mainwaring, “The surprising resilience of elected governments”, journal of Demo-
cracy, voiumen 0, iNumero 3, juiio 1999, p.i05.

3 René Antonio Mayorga, en “The Third Wave of Democratization in L.atin America”, edita-
do por Scott Mainwaring y Frances Hagopian, Cambridge University Press (por publicar-
se).

4 PNUD, Jnforme de Desarrolfo Humano en Bolivia 2002, “Capitulo 3: Capacidad institu-
cional y politica”. p. 20.
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un tercio de representantes indigenas.
Sin embargo, la estabilidad dependié
tanndn 98 iedansmius de absurdion
del conflicto que terminaron agotindo-
se, como mostr6 en 2003 el trastorno
del sistema: el gobierno de Sanchez de
Lozada perdi6 la conduccién del pais
los 12 y 13 de febrero y colapsé en oc-
tubre.

En este articulo, exploraremos las
formas de legitimacion del sistema poli-
tico boliviano, desde una perspectiva
socioldgica, es decir enfocando dos me-
canismos centrales que concurrieron a
la desactivacién de las tensiones socia-
les durante alrededor de veinte afos: la
coercién ejercida por los gobiernos de
turno y el encauzamiento de la protesta,
fruto de los movimientos neopopulistas
de los noventa. Al mismo tiempo que
operaron como amortiguadores del
conflicto, estos dos actores socavaron
por sus practicas el pacto democratico,
que consisti6 en una democracia “for-
mal” (reducida a un marco de reglas y
procedimientos formales), estabilizada
desde 1985. El agotamiento de estas for-
mas de regulacion desde fines de 1999
contribuyé también a la revitalizacién
del movimiento sindical (cocaleros, ay-
maras del altiplano y mas recientemen-
te Central Obrera Boliviana) y explica
en parte la actual radicalizacién de la
sociedad.

La construccion de la estabilidad

Aprariic Je 1985, sc abne el ciclo de
la llamada « democracia pactada». Se
asienta un sistema de presidencialismo
parlamentarizado, en el cual el Congre-
so cumple un rol decisivo en la selec-
cién de los presidentes con la formacién
de mayorias parlamentarias. Estos pac-
tos garantizaron la alternancia en el po-
der de tres principales fuerzas politicas:
el Movimiento Nacionalista Revolucio-
nario (MNR), el partido mas antiguo
creado en 1941, de corte populista; el
Movimiento de la |zquierda Revolucio-
naria {MIR), que naceen 1971 como un
partido de izquierds de raigambre mar-
xista; y la Accion Democratica Nacio-
nalista (ADN) que desde su fundacién
en 1979 defiende la economia de mer-
cado y la democracia‘representativa.

El Pacto por la democracia, suscrito
por Victor Paz Estenssoro (MNR) y el ge-
neral Banzer> {ADN) (ver cuadro N°1)
dio pautas para la reorganizacion de-
mocratica del pais, con fa adopcién de
un paquete de reformas que redefinie-
ron el papel del Estado, en funcién de
las reglas del libre mercado (decreto
21060). El recobrar la estabilidad eco-
némica cre6 condiciones favorables pa-
ra la consolidacién politico-institucio-
nal que prosiguié la administracion ul-
terior {1989-1993)6, fruto de un acuerdo

5 Ladictadura del general Banzer (1971-1978) fue la dictadura mas larga del largo periodo
de gobiernos miilitares que tuvo Bolivia durante el siglo XX.
6 Margot Soria Saravia, Democracia e izquierda ¢n Bolivia, Ed. Artes graficas Sagitario, La

Paz, 2002, p. 134.



entre el MIR — partido que se habia des-
tacado por su lucha contra la dictadura
de Banzer- y la ADN. Esta coalicion
permiti6 a la tercera mayoria (la de Jai-
me Paz Zamora), llegar al poder con s6-
lo el 19,6% de los sufragios.

La holgada mayorfa con la cual
Séanchez de Lozada gan6 las elecciones
en 1993 (33.8%) facilit6 todavia mas la
profundizaci6n de las reformas anterio-
res. El sector privado vino a ocupar el
lugar protagonico que le asignaba el de-
creto 21060 con la promulgacion de la
Ley de Capitalizacion, y se redefini6 la
arquitectura del Estado con la Participa-
cion Popular (1994), ley de «descentra-
lizacién del poder y de los recursos»?.
Los municipios recibieron un fortaleci-
miento tanto econémico como institu-
cional. La ley estableci6 un célculo del
presupuesto en funcién del nimero de
habitantes, corrigiendo de esta forma
los desequilibrios histéricos entre las
zonas rurales y urbanas. Tuvo también
como meta ampliar fa participacién de
las comunidades indigenas y campesi-
nas en las decisiones politicas del pais,
haciendo del multiculturalismo un prin-
cipio reconocido por la Constitucién®.

A diferencia de las elecciones de
1993, las presidenciales de 1997 dieron
las primeros seiales de desgaste del sis-
tema de gobierno. Banzer fue electo
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con tan s6lo el 20,8% de los votos, cu-
ya dispersion condujo a la formacién de
la alianza més amplia de los afos de de-
mocracia: la “megacoalicién”?, integra-
da entre otros por los partidos neopopu-
listas Conciencia de Patria (C@NDEPA)
y Unién Civica Solidaridad (UCS)'®. Pe-
ro el pacto se revel6 inestable: en 1998,
CONDEPA fue expulsado del gobierno
por sus divisiones internas, seguido en
2000 por Nueva Fuerza Republicana
(NFR)?1. E| gobierno tuvo ademas que
lidiar con el deterioro econ6mico que
fue el caldo de cultivo para el aumento
de los conflictos sociales.

Gonzalo Sanchez de Lozada fue
reelecto en junio de 2002 con una débil
mayoria (20,8%). La coalicién s6lo lo-
gro reunir el 44,3% de los sufragios y se
enfrent6 con la oposicién intransigente
del Movimiento al Socialismo (MAS) de
Evo Morales, que conoci6 un auge ver-
tiginoso de una eleccién a otra, y del
Movimiento Indigena Pachakuti (MIP)
liderado por Felipe Quispel2. MAS y
MIP decidieron permanecer al margen
de cualquier acuerdo politico de gobier-
no y contribuyeron a la polarizacién del
sistema partidario reflejada en la nueva
composicion del Congreso. Consideran-
do sélo el departamento de La Paz, se-
de del poder pero también de los con-
flictos sociales desde 198213, Carlos

7 Gonzalo Sanchez de Lozada citado por Salvador Romero Ballivian, Geografia electoral de
Bolivia, La Paz, Caraspas-Fundemos, 1998, p. 38.

8 Ley de Participacion Popular, Ley 1551 del 20 de abril de 1994.

9 Véase cuadro n°1 y glosario de las siglas al final del articulo.

10 Volvemos en otro capitulo sobre estos dos partidos.

11 La Nueva Fuerza Republicana {NFR) es creada en 1995 por Manfred Reyes Villa, electo
por primera vez alcalde de Cochabamba en 1993,

12 Volvemos mé&s adelante sobre estos dos partidos.

13 La Razén, 16/3/2003.
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Bohrt senala que en 1997 el bloque de
partidos tradicionales, incluida UCS,
habia logrado un curul de senador
(ADN), 16 curules de diputados (ADN
6, MNR 4, MIR 3 y UCS 3) frente a 2 se-
nadores y 14 diputados para CONDEPA
y un representante uninominal del Mo-
vimiento Bolivia Libre (MBL)'4. El grupo

parlamentario pacefio estaba entonces
dividido en dos bloques equivalentes de
17 personas. En cambio, en 2002, el
equilibrio se rompi6: los partidos tradi-
cionales (MIR y MNR] obtienen s6lo 11
diputaciones contra las 20 del bloque
opositor: MAS 7, MIP 6 y NFR 7 y sus 3
senadores (MAS 2 y NFR 1)15.

Cuadro N2t
Los pactos gubernamentales

Periodo Pactos Principales Integrantes Ruptura de los pactos
Herndn Siles Suazo 1982 UOP (MNRI, MIR, PCB) Gran inestabilidad del
10/10/1982 pacto, finaimente disuelto
6/08/1985 en 1985.

Diélogo por la Partidos politicos con

democracia representacién

Noviembre de 1984 parlamentaria, Central Obrera
Boliviana y Confederacién de
Empresarios Privados,

mediacién de la Iglesia

Catélica

V. Paz Estenssoro Pacto por la democracia | MNR-ADN €l MNR romgpe el pacto por
6/08/1985 1985 la democracia al iniciode la
6/08/1989 {reune el 63,2% campaia electoral de 1989

de los suiragios) sin consecuencias para la

estabilidad del gobierno.

Jaime Paz Zamora Acuerdo Patriético MIR-ADN
6/08/1989 1989
6/08/1993 {redane el 47% de los

sufragios)

Acuerdo por la Partidos politicos con

modernizacion del
€stado y la consolidacion
de la democracia.
Acuerdo en dos etapas
(febrerode 1991 y julio
de 1992}

representacion parlamentaria.

14 Denominandose primero MIR-Bolivia Libre, en 1985 el MBL se escindié del MR por una
concepcién mas fiel a los planteamientos iniciales del MIR, véase a Susana Pefiaranda de
del Granado y Omar Chavez, £/ MIR entre el pasado y el presente, La Paz, Gréficas Lati-
na, 1992, p.412-427.

15 Carlos Bohrt frahola, Silvia Chavez Reyes, Elecciones 2002, Resultados y transformacio-
nes, Fundemos, La Paz, diciembre 2002, p.61-62.
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Periodo Pactos Principales Integrantes Ruptura de los pactos
G, Sanchez de Lozada Pacto por la MNR-MRTKL, MBL y UCS

6/08/1993 Gobernabilidad

6/08/1997 1993

{reine el 54,8% de los
sufragios)

Hugo Banzer Suarez
6/08/1997

Compromiso por Bolivia

ADN-NFR, MIR, UCS
y CONDEPA

En 1998, CONDEPA es
expulsadao de la coalicién,
seguido en 2000 de NFR.

MNR-MBL, MIR, UCS
y NFR desde el 5 de agosta
de 2003

Fn abril de 2003, eI MBL deja
la cealicion. €1 18 de octubre
de 2003, Gonzalo Sanchez de

6/08/2001 1997
fretne el 55.2%
ferge Quiroga de los sufragios)
6/08/200
6/08/2002
G. Sanchez de Lozada Gobierno de
6/08/2002 Responsabilidad
17/10/2003 {renuncia Nacional
a su cargo) 2002
redne el 44,3% de los
sufragios)

Lozada renuncia a la
presidencia tras ser
abandonado por sus aliados.

Carlos Mesa Gisben
17/10/2003

Cancluyé el ciclo de Ja “democracia pactada”. Carlos Mesa gobierna sin mayoria
parlamentaria que pueda ser utilizada come rodille, y con ministros apantidistas.

Fuente: Cuadro elaborado por Pablo Quisbert y Stéphanie Alenda.

En suma, el intenso proceso de con-
solidacién institucional llevado a cabo
durante veinte aiios de democracia no
pudo contener el agotamiento de la “de.
mocracia pactada” como sistema de go-
bierno. Las alianzas gubernamentales
compensaron, cada vez mas laboriosa-
mente, la falta de mayoria absoluta ob-
tenida por los candidatos a la presiden-
ciadesde 1985, que se debi6 en parte al
aumento del abstencionismo en las
elecciones presidenciales’®. Bajo el
efecto de la recesibn econdmica, este
desgaste empeor6. El balance de dos

décadas de aplicacién del modelo neo-
liberal, segin el Informe del PNUD de
2004, revel6 ser desastroso: de 1999 a
2002, la incidencia de la pobreza pas6
de 63% al 64% y la Tasa de Desempleo
Abierta de 4,33 a 5,54'7.

El modelo neoliberal dio al pais la
estabilidad politica suficiente para la
aplicacién de reformas politicas, pero el
logro del consenso se debi6 también a
mecanismos coercitivos que alcanzaron
una violencia sin precedente en demo-
cracia, durante el dltimo gobierno de
Sanchez de Lozada.

16 Este subi6 del 18% en 1985 al 30% en 2002. Esta cifra no es alarmante comparada con la
de otros paises de la regi6n, pero si lo es considerando que ningin partido alcanza un nu-
mero de votos superior a las abstenciones. Siguiendo esta l6gica, son los abstencionistas
quienes ganarian la dltima eleccion, C. Bohrt, ibid., p.145-146. Este porcentaje refleja tam-
bién en gran parte una actualizacion incompleta de las listas electorales, precision que

agradecemos a Salvador Romero Ballivian

1?7 Informe del PNUD 2004. citado en La Prensa. |6 de marzo de 2004
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La imposicion del consenso

Si bien las elecciones anticipadas
de 1985 demuestran la acogida favora-
ble y mayoritaria del plan de austeridad
adoptado por Paz Estenssoro (1985-
1989), su gobierno tuvo que recurrir a
dos estados de sitio para imponer sus
reformas estructurales, primero frente a
las movilizaciones sociales contra el
21060; y un afno después, ante la pro-
testa de los mineros contra el despido
de 23.000 de ellos, cuando el precio
del estaiio se desplomd (1986). Jaime
Paz (1989 1993}, guien cosechd los fru-
tos de la estabilizacién lograda por su
antecesor, s6lo hizo uso de la medida
de excepcién una vez como respuesta a
las demandas salariales de los maestros,
cuyo radicalismo se explica en parte
por la influencia ideolégica que el sin-
dicato recibi6 del Partido Obrero Revo-
lucionario (POR), de inspiracién trots-
kista, desde los anos 80. Las mismas rei-
vindicaciones salariales de este sector
fueron acogidas con mayor dureza por
Gonzalo Sanchez de Lozada (1993-
1997), pero dieron también lugar a ne-
gociaciones con las autoridades. Bajo el
gobierno de Banzer (1997-2001), la re-
presion se aflojo, lo cual coincide con
el fortalecimiento de los movimientos
sociales. El Estado de sitio decretado
por una mega-coalicién tambaleante

fue puesto en jaque por diferentes acto-
res movilizados (Coordinadora del
Agua'8, cocaleros, aymaras del altipla-
no, policia, maestros rurales). El altimo
gobierno de Séanchez de Lozada (2002-
2003) pretendi6 revertir la imagen de
debilidad dejada por la administracién
anterior reprimiendo con méxima vio-
lencia las protestas de febrero y octu-
bre, hasta su derrumbe.

El examen de los estados de sitio en
democracia suscita una primera obser-
vacién de orden general: la debilidad
intrinseca de los gobiernos de turno des-
de 1985, su incapacidad dc lograr coir-
sensos para la aplicaciéon de reformas
estructurales o a responder a las deman-
das de la sociedad manteniendo el
“equilibrio dindmico”!9 que es el fun-
damento de la gobernabilidad. Llama la
atencién el desfase entre la construc-
ci6n de una democracia formal con evi-
dentes logros y los mecanismos coerci-
tivos de los que depende el manteni-
miento del orden.

Se van también desgastando las for-
mas de control social hasta la desregu-
lacién del sistema o lo que Norbert Elias
llamaria la aparicién de casos-limites?0
para su buen funcionamiento: el gobier-
no de Banzer ya no'logra absorber el
conflicto y cede ante la presién de los
movimientos sociales (la sociedad civil
sobrepasa al Estado). El uso descontrola-

18 Esta organizacion nace en diciembre de 1999 y logra, después de una amplia huelga, que
se anule la concesién otorgada a una empresa transnacional que administraba la distribu-
cion del agua en la ciudad de Cochabamba. Los movimientos de protesta, iniciados por la
Coordinadora del Agua de Cochabamba, se extienden a otros sectores, entre {os cuales las

organizaciones aymaras del altiplano.

19 Camou, 1995, citado por Norbert Lechner y Fernando Calderén, Més all4 del Estado, mas
alls del mercado: la democracia, Plural editores/CID, La Paz, 1998, p. 12.
20 Norbert Elias, La Oynamique de ¥Occident, Pocket, Paris, 1969, p.31.
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Cuadro N¢ 2
ESTADOS DE SITIO EN DEMOCRACIA (1985-2003)

Gablernos Fechas Cama Actores Detenidos | Confinados |Liberad
Victor Paz E. (MNR) 18-sep-85 Protesta contra COB-Mineros 200 155 45
18-dic-85 DS 21060
Victor Paz E. (MNR) 27 -agosto-86 Marcha por la Mineros-COB 184 - 59 nrz
27-nov-86 Vida contra la
relocalizacion
Jaime Paz Zamora 15-nov-89 Huelga de los ‘Maestros-COB 153
(MIR) 15-feb-90 maestros
Gonzalo S. de Lozada | 18-abr-95 Huelga COB Maestros-COB 810 350 460
{MNR) 18-julio-95 -maestras
Conzalo S. de Lozada | 18-julio-95 Huelga COB- Maestros-COB Prorroga
{MNR) 18-oct-95 maestros
Hugo Banzer (ADN) 8-abr-2000 Guerra del Agua Coordinadorq del - 22 22
8-julio-2000 Bloqueo de las | Agua, cocaleros,
carreteras aymaras det
altiplang, policfa,
maestros rurales

16/4/2000,

do de la fuerza durante los enfrenta-
mientos entre policia y ejército de febre-
ro de 2003 y en octubre, antes de la cai-
da del gobierno, mostré el desequilibrio
inverso: la represién violenta de la so-
ciedad civil por el Estado.

La erosion del pacto democratico se
aceler6 bajo el efecto de la severa rece-
sion (0.6% de crecimiento) que golpeé
el gobierno de Banzer quien, victima de
un cancer terminal, dejé el mando a Jor-
ge Quiroga en 2001.

Fuente: Elaborado y aumentado en base al cuadro de Jerzy Maldonado Rivero publicado en Ultima Hora,

La corrosion del sistema

Durante el gobierno de Banzer, tan-
to los pactos gubernamentales como el
sistema de parlamentarismo presiden-
cializado?' o los mecanismos de con-
trol social revelaron sus limites. Los re-
sultados del Latinobarémetro de 2001
muestran que Bolivia es el pais de Amé-
rica Latina mas critico hacia el ejercicio
de la democracia, a pesar de su valora-
cién como régimen22. Junto con el Con-
greso, la Corte Electoral y el Poder Judi-

21 Este sistema de gobierno carece en efecto de un mecanismo institucional capaz de mane-
jar una crisis de gobierno (pérdidade mayoria en el Congreso o incapacidad de responder
a los conflictos sociales), véase a R.-A. Mayorga, “The Third Wave of Democratization in

Latin America”, art.cit.

22 Véase los resultados del Latinobarometro 2001 citado en el informe del PNUD, Informe
de Desarrollo Humano en Bolivia 2002, “Desarrollo y democracia: la hora de la infle-

xion”, p. 47.
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cial, los partidos politicos son las institu-
ciones que menos - confianza infun-
den23, A finales de los afos noventa, la
opini6én publica es incluso favorable a
su desaparici6n24.

Si bien el pais no se queda atrés en
materia de consolidaciéon institucional,
el sentimiento positivo hacia las institu-
ciones no fue proporcional a los logros.
Eso se explica en parte porque algunas
reformas claves no respondieron a las
expectativas. La Ley de Participacién
Popular, por ejemplo, se enfrent6 a la
corrupcién endémica en las alcaldias.
También estuvo entorpecida por la in-
competencia de los funcionarios muni-
cipales, su no acatamiento de la ley o
incluso su desconocimiento de la fron-
tera entre lo legal y lo ilegal. La mala
gestion de las finanzas publicas explica
en parte esta crisis de confianza. Los go-
bernantes se muestran habiles a la hora
de negociar la deuda externa, pero de-
jan por otra parte incrementarse el défi-
cit fiscal que pasa entre 1099 v 2002 de
3,5 a mas del 8%25. A la corrupcién se
suma la ineficacia, que refleja la admi-
nistracién incoherente de las prefectu-
ras. En 2003, las regiones solicitaron un
aumento del presupuesto para la inver-
sién publica. Pero sucede que éste no se

habia ejecutado en su totalidad durante
la gestion anterior2b,

La ley tampoco es reguladora eficaz
del funcionamiento interno de los parti-
dos politicos, que siguen siendo organi-
zaciones patrimoniales y caudillistas.
No elimina el reparto de las cuotas de
poder en la administracion, lo que trae
como corolario el desarrollo de la buro-
cracia y el aumento del gasto publico.
Los militantes de cualquier tienda politi-
ca siguen exigiendo el «derecho»2” a un
empleo a cambio de su labor de prose-
litismo. «Los cargos politico-administra-
tivos constituyen presas tan codiciadas
después como antes de la revolu-
ci6n»28,

Si bien la corrupcién es una practi-
catransversal a toda la sociedad, es par-
ticularmente notoria entre las elites po-
liticas que defienden a menudo intere-
ses privados. Jean-Pierre Lavaud habla
de la recomposicién de una neo-oligar-
quia29 junto con la vuelta a la democra-
cia, lo cual se explica tanto por |a desa-
paricién de los militares comopor el de-
bilitamiento del movimiento sindical. Es
en efecto significativo que desde 1982,
todos los gobiernos hayan sido involu-
crados, de alguna forma, en escandalos
ligados al narcotréfico (salvo la adminis-

23 Jorge Lazarte, Bolivia: certezas e incertidumbres de la democracia. Partido, Problemas de
Representacion y Reforma Politica, ILIS/Los Amigos del Libro, La Paz, 1993, p. 19, p. 75.

24 Véase “Freedom in the World. The Annual Survey of Political Rights and Civil Liberties,
1998-1999” citado por el PNUD, Informe de Desarrollo Humano en Bolivia 2002, “Desa-
rrollo y democracia: la hora de la inflexi6n”, p. 47.

25 La Razo6n, 17/12/2003.
26 La Razon, 15/3/2003.

27 Ver el caso de militantes del MNR en La Prensa del 12/2/2003.
28 Jean-Pierre Lavaud, £/ embrollo boliviano, turbulencias sociales y desplazamientos politi-
cos, 1952-1982, \FEA-CESU-HISBOL, La Paz. 1998, p.374

29 jean-Pierre Lavaud, ibid., p.384.



tracién Banzer, manchada por otros ca-
sos de corrupcién)30. Ahora bien, al
afectar las capacidades redistributivas
del Estado, la corrupcion de las elites es-
tuvo agravando la deuda publica y tuvo
efectos corrosivos amplificados sobre el
sistema.

El examen del desempeiio de los
gobernantes en el mantenimiento del
orden revela entonces dos dinamicas
cruzadas: por un lado un proceso de de-
mocratizacién de que la ley de Partici-
pacion Popular es emblematica, al igual
que la apertura progresiva del abanico
de la representacion (llegada de la pri-
mera mujer de pollera al parlamento en
1989, eleccién de un vicepresidente ay-
mara en 1993 y presencia indigena sig-
nificativa en el Congreso desde 2002);
por otro lado un proceso de corrosién
del sistema democratico debido a la
existencia de précticas generalizadas
como el clientelismo, la corrupcién o el
caudillismo que contribuyen a la desle-
gitimacion del sistema politico.

El estudio del desempeiio del neo-
populismo en Bolivia que oper6 tam-
bién como amortiguador de las tensio-
nes sociales durante diez aiios revela la
misma doble dinamica.
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La canalizacién del descontento

Conciencia de Patria (CONDEPA) y
la Unién Civica Solidaridad (UCS)
irrumpen en el escenario politico a fines
de los noventa. CONDEPA es creado en

~ 1988 a raiz de multitudinarias marchas

contra el cierre de los medios de comu-
nicacion de Carlos Palenque3’; Max
Fernandez, dueio de la Cerveceria Bo-
liviana Nacional (CBN), es solicitado
por un grupo de dirigentes sindicales
para formar un partido en 1989. En los
dos casos, la estructura partidaria es una
transferencia de la estructura empresa-
rial al ambito politico.

Hasta los comicios municipales de
1999, el total de los resultados de los
dos partidos oscil6 entre un 26.3% y un
32.9%, independientemente del tipo de
eleccién (ver cuadro 3). CONDEPA su-
fri6 un derrumbe electoral a partir de
1999, a raiz del fallecimiento de su lider
en 1997, victima de un paro cardiaco,
lo cual desat6é confrontaciones en torno
a la herencia politica y mediatica. Tras
lograr un resultado inferior al 3% en la
presidencial de 2002, el partido perdi6
su personeria juridica. El declive de

30 Para el detalle, véase a Stéphanie Alenda, “Bolivie - les limites de la consolidation institu-
tionnelle: I’érosion du pacte démocratique”, Problémes d’ Amérique Latine, n°49, Parfs, ve-

rano 2003.

31 Estecierre por el gobierno de Victor Paz Estenssoro se produce a raiz de la difusion de un
programa en vivo en el que un famoso narcotraficante Roberto Suérez en la clandestini-
dad lanz6 acusaciones contra el gobierno, Rafael Archondo, Compadres el micréfono, en
Documentos Hoy, El Compadre, su vida, sus pasiones y su muerte, 16 de marzo de 1997,

p.-3.
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UCS fue ma4s lento32 por la coinciden-
cia que exisli6 entre los intereses em-
presariales y partidarios de Jhonny Fer-
nandez quien asumi6é en 1995 la con-

duccién del partido después del falleci-
miento de su padre en un accidente de
avién. Sin embargo, el partido perdi6 el
60% de su caudal electoral en 200233,

Cuadro N2 3
Resultados Electorales de CONDEPA y UCS {%)

Patido Elecciones municipales y presidenciales

1989 1991 1993 1993 1995 1997 1999 2062

{EM) {EM) (EP) (Em) (EM} EP) (EM) (EP)
CONDEPA 17.0 nz 13.5 18.4 14.7 16 38 03
ucs 14.7 21.2 131 79 16.5 151 11 5.1
Total CONDEPA/UCS 31.7 329 266 26.3 31z 3 14.9 5.4

Fuente: Elaboraci6n propia en base a datos de la Corte Nacional Electoral

CONDEPA y UCS lograron canali-
zar el descontento mediante un mensa-
je de igualdad de derechos dirigido a
una sorciedad princinalmente urbara,
pero de raigambre rural, en bisqueda
de integracién y justicia social. En el ca-
so de CONDEPA, la réepresentacion de
las cholas con la llegada al Parlamento
de ia primera diputada choia en i%8Y
(Remedios Loza) hizo también que rei-
vindicaciones hasta entonces ignoradas
fueran tomadas en cuenta en la agenda

gubernamental o que otras fuerzas poli-
ticas manifestaran una sensibilidad nue-
va hacia sectores sociales desatendidos.
La amortiguacion de lae tensiones se ex-
plica también por el propio estilo popu-
lista, que ilustr6 la retérica marcada-
mente manicqueista34 de Carlos Palen-
que. Esta permiti6 suscitar identificacio-
nes iuertes y consoiidar ei vincuio con
el lider; no tuvo como objetivo fomen-
tar la subversi6n33. Confirma esta hip6-
tesis la relacion ambigua que los dos

32 En la elecci6n presidencial de 1997, la candidatura de un empresario independiente ivo
Kuljis permiti6 reunir el 15.1% de los sufragios {quinto lugar) debido a un estilo proselitis-
ta que sedujo las clases medias y se present6 como una alternativa a los candidatos de los
partidos tradicionales. Sobre el deterioro politico de ). Fernandez que explica los resulta-
dos de LCS en la elecci6n municipal de 1999, ver a S. Romero Ballivian, « CONDEPA y
UCS: el declive del neopopulismo boliviano », Revista de Ciencia Politica, Instituto de
Ciencia Politica, Universidad de Chile, Vol.XXIll, n®1, 2003, pp.67-98.

33
34

Paris, 1979
35

C. Bohrt Irahola, S. Chavez Reyes, op. cit., p. 21.
Pierre Birnbaum, Le peuple et les gros, Histoire d'un mythe, Editions Crasset e t Fasquelle,

La retérica maniqueista de Palenque fue en efecto apresuradamente asimilada al proyec-

to de dividir la sociedad boliviana en dos bandos irreconciliables, lo cual implica confun-
dir el alcance real de este discurso con los medios que se da para ser eficaz, es decir una
apariencia subversiva caracteristica del populismo.



partidos mantuvieron con el oficialis-
mo. A pesar de su discurso de oposi-
cién, UCS transit6 por diferentes gobier-
nos desde 1993, lo que se entiende a la
luz de la deuda fiscal acumulada por la
Cerveceria36, Por su lado, CONDEPA
integré la coaliciéon formada por Banzer
en 1997, después del fallecimiento de
su jefe. Los dos partidos intervinieron
también en el juego de alianzas tanto en
las municipalidades como en el Estado
y fueron participes del proceso de de-
mocratizacion.

CONDEPA y UCS contribuyeron
entonces a la estabilidad democratica
durante aproximadamente 10 anos, en-
cauzando el conflicto con promesas de
cambio una vez en el poder, pero con
practicas clientelares que fueron corro-
yendo el sistema. En los dos casos, co-
mo bien mostr6 Fernando Mayorga??, el
padrinazgo politico permitié opacar las
desigualdades gracias a mecanismos
compensatorios de redistribucién mate-
rial como simbélica y desactivd tempo-
raimente las tensiones sociales?®. El vin-
culo de clientela necesista se consolid6
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mediante la redistribucién de las ganan-
cias de la CBN, pues los comerciantes
quienes integraban esa red realizaban
también actividades de proselitismo. El
clientelismo condepista presenté una
variante simbolica mas original3?%. Ope-
ré6 mediante un vinculo de dominacién
carismatica, que se consolid6 a través
de una instrumentalizacién del lazo
afectivo y desigual del compadrazgo4?,
caracteristico de las relaciones de poder
en la ciudad.

Con la desaparicion de Conciencia
de Patria (0,3% de los votos en 2002) y
el 5,5% alcanzado por Unidad Civica
Solidaridad en la misma eleccian, se
produjo una reorganizacion del sistema
de partidos, dandole una dimensién pe-
larizada que suplio los anteriores rasgos
moderados?!. Por primera vez en la his-
toria de Bolivia un candidato aymara
acumul6 casi un 20% de los votos, pro-
venientes de las zonas rurales y urba-
nas, lo que contrasta con el arraigo re-
gional de un partido como CONDEPA,
que s6lo mantuvo su caudal electoral en

36 La CBN encabeza la lista de las grandes empresas bolivianas que nunca pagaron impues-

tos, ta Razon, 15/3/2003.

37 Fernando Mayorga, Neopopulismo y Democracia, Compadres y padrinos en la politica

boliviana (1988-1999), Plural editores-ClD,

La Paz, 2002.

38 Edward Banfield mostré, en un estudio clasico sobre Italia, comao el clientelismo constitu-
ye un factor de estabilidad pero teniendo a la larga efectos negativos subre la economia,
The Moral Basis ef a Backward Society, New York, Free Press, 1958.

39 Stéphanie Alenda, “Conciencia de Patria: une forme ariginale de clientélisme au sein d’un
parti politique”, Problémes d’Amérique Latine, n°32, enero-marzo de 1999, pp.99-114.

40 Al origen, la institucion establece un laze de tipo familiar entve tres indivisluos o grupos de
individuos: un nifio, sus padres o los padres del nifin. En la ciudad, pierde progresivamen-
te su caracter espiritual para tener como funcion principal el proveer una red de alianzas

seguras.

41 René Antonio Mayorga, « La metamorfosis del sistema de partidos », Opiniones y Analisis,

n°60, pp.79-85.
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algunos bastiones del departamento de
La Paz. Por su parte, el MIP de Felipe
Quispe alcanzé6 un resultado inédito pa-
ra un movimiento indianista?Z: el 5,6%
de la votacién, concentrada en el depar-
tamento de La Paz.

El MAS y el MIP se beneficiaron de
una estructura de oportunidades politi-
cas favorable, en la que convergieron
tres elementos. Primero, la debilidad de
la administracién Banzer favorecié la
consolidacién de varios liderazgos
emergentes, al relajar los mecanismos
de control politico?3, Segundo, la frag-
mentaci6n del voto, que puso en evi-
dencia la elecci6n presidencial de
2002, revel6 también el debilitamiento
de los tres actores centrales del perfodo
democrético: el MNR, el MIR y la ADN.
Entre 1985 y 2002, los porcentajes acu-
mulados de estos tres partidos bajaron
del 63,8% al 40%44. Su descrédito ex-
plica en gran parte las demandas de
cambios radicales. Por altimo, junto
con la desaparicion de CONDEPA vy el
declive de UCS, ningun partido estuvo

en condicién de encauzar la protesta y
absorber el conflicto, lo cual terminé
también favoreciendo los movimientos
sociales.

Sumando el resultado obtenido por
la Nueva Fuerza Republicana de Man-
fred Reyes Villa (19.4%)43, la oposici6n
reuni6 en un principio alrededor del
45% de los sufragios. No s6lo creci6 en
tamano respecto a los resultados obteni-
dos por CONDEPA y UCS, sino que
abandon6 su relacién ambigua con el
oficialismo, radicalizando sus posicio-
nes.

La politizacion de les conflictos socia-
les

En 2002, el espacio contestatario
que correspondia a la Central Obrera
Boliviana (COB) debido a la preeminen-
cia de la industria minera en la econo-
mia nacional, tiene dos nuevos actores
claves: la Central Sindical Unica de Tra-
bajadores Campesinos de Bolivia
(CSUTCB) y la Confederacion Nacional
de Colonizadores.

42 Felipe Quispe entra en politica con el Movimiento Indigena Tupac Katari (MITKA) antes de
lanzarse en la lucha armada —lo que le cuesta cinco aios de carcel-- en el Ejército Guerri-
llero Tupac Katari (EGTK). El liderazgo de Quispe, fruto del contacto directo con las comu-
nidades campesinas tras su salida de la carcel, sale a relucir en 2000-2001 (S. Alenda, en-
trevista con Felipe Quispe, La Paz, marzo de 2003).

43 Tocqueville puso en evidencia la paradoja siguiente: los brotes de descontento no se ex-
plican tanto por una deterioracion creciente de las condiciones de vida sino que surgen
cuando los gobernantes realizan reformas timidas y relajan la presion sobre los goberna-
dos, en Alexis de Tocqueville, El Antiguo Régimen y la revolucion (1856), “El Libro de Bol-

siiio”, Madrid, Aiianza, 1993.

44 Salvador Romero Ballivian, “Laeleccion presidencial 2002: una vision de conjunto”, @pi-
niones y Andlisis, Elecciones presidenciales 2002, La Paz, fundemos, septiembre 2002, p.

177.

45 Después de un primer desempeo en la oposicion (véase a S. Alenda, “Bolivie — les limi-
tes de la consolidation institutionnelle: |'érosion du pacte démocratique”, art.cit), la NFR

se sumo a la coalicién gubernamental.



El radicalismo del movimiento co-
calero se explica en gran parte por el
traslado de la tradicién de lucha minera
a la zona del Chapare (departamento de
Cochabamba) después del cierre de nu-
merosas minas en 1985. La Coordina-
dora de lus Productores de Coca, que
redne las seis federaciones encabezadas
por Evo Morales desde 1994, constituye
en efecto “una de las principales instan-
cias del movimiento popular desde las
consecuencias del decreto 21060 sobre
el movimiento minero”46, Este poder
implica una representacién creciente en
la CSUTCB, desde finales de los anos
ochenta. El éxito electoral de Felipe
Quispe, secretario Ejecutivo del sindica-
to campesin047 muestra también que, a
diferencia del pasado, la CSUTCB llego
a ser un vector de difusién de la ideolo-
gia katarista?8. En cambio durante la dé-
cada de los setenta, el sindicato habifa
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sido incapaz de convertir su influencia
en votos pues el katarismo nunca obtu-
vo, solo (es decir sin considerar los re-
sultados del binomio Sanchez de Loza-
da/Victor Hugo Cardenas en 1993), mas
del 1,5% de los sufragios. En la eleccién
cle 2002 en cambio, este discurso de-
muestra tener mayor impacto que en el
pasado, aunque todo parecia corroborar
la inviabilidad del movimiento indio,
dividido por las pugnas internas entre li-
deres, los problemas financieros, o
cooptado y anulado en su capacidad
reivindicativa.

La etnicidad cumple en este discur-
so un papel movilizador preponderante.
Felipe Quispe logra en efecto conquis-
tar una parte del ex electorado conde-
pista con la defensa de los indios al po-
der%9, pero ya no con el mensaje de
igualdad de oportunidades que caracte-
rizaba CONDEPA. El lider aymara se re-

46 Xavier Alba, Pueblos indios en la politica, Plural, Cipca, la Paz, 2002, p.76.

47 El movimiento campesino fue durante mucho tiempo el aliado de las dictaduras militares
hasta que un ala de fa Central Nacional de Trabajadores Campesinos (CNTCB), creada des-
pués de la Revolucion de 1952 al mismo tiempo que la COB de la cual forma parte, pu-
so fin, en los aios setenta, al pacto con los militares (“pacto militar-campesino”), afirman-
do su especificidad étnica. La CNTCB se transforma entonces en CNTCB-Tupac Katari. En
1979, el sindicato campesino se fusiona con otras organizaciones. Adopta la sigla CSUTCB
e integra la COB, después de abandonar la referencia al guerrero aymara.

48 Los planteamientos étnico-culturales se organizan durante los aios 70 en una corriente po-
litica que defiende la identidad cultural aymara: el katarismo (por referencia a Tupac Ka-
tari, lider aymara detenido por los espafoles durante el cerco a La Paz en 1781 y descuar-
tizado). Su éxito se debe a varias razones: en primer lugar, las capacidades integradoras
del Estado se agotan después de los afos sesenta con la ausencia de desarrollo del agro.
La aculturacion de los campesinos desde la revolucion de 1952 vuelve todavia mds sensi-
ble el estancamiento con la multiplicacién de las migracianes y la emergencia de una éli-
te, aymara pero ya no campesina, que empieza a formular sus reivindicaciones en térmi-
nos culturales. Finalmente, el contexto internacional se muestra favorable al desarrollo de
los movimientos identitarios que cuentan desde entonces con al apoyo de la iglesia cat6-

lica y de las ONG.

49 El MITKA preconizaba la lucha contra el g’ara o no-indio y propone como forma de orga-
nizacion social el comunitarismo del ayllu (Presencia, La Paz, 15/8/1993).
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clama mas bien de la corriente indianis-
ta marxista que concibe Bolivia como
un pais capitalista y mayormente indio,
idea que retoma uno de los afiches elec-
torales del partido: “Somos 93,7% / No-
sotros, indios, somos la mayoria”. Para
el MiP, la cultura se sustituye a la raza
para encasillar a su vez y a priori los
grupos en una determinacién de origen
inmutable e intangible, reflejada en la
expresion de “culturas originarias” o
“pueblos originarios”. ta nocién de cul-
tura es en efecto intercambiable con las
de nacién, pueblo e incluso Estado. Fe-
lipe Quispe es por ultimo favorable al
autogobierno indigena’0, o a la “rein-
dianizaci6n”5.

Cabe sin embargo aclarar que esta
radicalizacion del discurso no implica
para el electorado una modificacién
custancial de las reivindicaciones, que
siguen apuntando hacia una mayor
igualdad de derechos, como pusieron
en evidencia un conjunto de entrevistas
realizadas con los participantes mipistas
en los bloqueos del afio 200052. Duran-
te ese ano, Felipe Quispe denuncié la
existencia de “dos Bolivias”, una urbana
y desarrollada, otra rural y postergada.

50 La Razén, 15/11/2000.

La defensa de la cultura (simboliza-
da por la hoja de coca) juega también
un papel central en el discurso del MAS,
articulada con el anti-imperialismo33 y
la condena del modelo neoliberal. Sin
embargo y a diferencia del MIP, pese a
la radicalidad de sus planteamientos ét-
nico-culturales>4, el MAS supo federar
los abandonados del neoliberalismo, al
encarnar una alternativa para diferentes
sectores afectados por los ajustes estruc-
turales de 1985. Supo practicar, mucho
mas que el MIP, un idioma abierto a to-
dos los estratos (lo que le permiti6 sedu-
cir a las clases medias) y su mensaje re-
sultdé fundamentalmente integrador. En
ese sentido, no cabe duda que el éxito
de este partido en las elecciones de
2002 da cuenta del nimero creciente
de excluidos y del rechazo cada vez
mas unanime hacia el modelo neolibe-
ral.

La radicalizaci6én de la protesta ya
no sélo involucra a sectores ligados al
MAS y al MIP y puede por lo tanto con-
ducir de nuevo la democracia boliviana
a una situacién de impasse. Fueron los
excluidus del modelo neoliberal de la
muy postergada zona altiplanica los

51 S. Alenda, entrevista con Felipe Quispe, La Paz, marzo de 2003.

52 Remitimos a la serie de entrevistas con electores del MIP realizadas por los estudiantes de
la Coordinadora de Historia (UMSA) sobre los bloqueos del afia 2000. Cortesia de Mag-
dalena Cajias, Coordinadora de Historia de La Paz.

53 Véase e! llf Encuentro Nacional de productores de Coca, Cochabamba, 9-10 de agosto de
1988, in Coca-Cronologia, Bolivia: 1986-1992, CEDIB, Cochabamba, 1992, pp.156-161.

54 La defensa del “territorio” que plantea el MAS (“reconstruir el territorio historico de los
pueblos y naciones originarias”, uno de los puntos de la propuesta electoral de este parti-
do en 2002, véase MAS, « Territorio, Soberania y Vida », en Fundemos y fundacién Hanns-
Seidel, « Elecciones Generales 2002-2007. Propuestas electorales », La Paz, 2002, p.70),
refleja cierta xenofobia al defender la preservacion de las fronteras entre los grupos cuyos
contornos, como ya sefialamos, son subjetivamente recreados.



principales protagonistas de las movili-
zaciones de octubre durante los cuales
la Central Obrera Boliviana recobr6
también visibilidad. El conflicto que de-
sembocé en la renuncia de Sanchez de
Lozada tom6 la forma de revueltas vio-
lentas, sin reales perspectivas politicas
de largo plazo®3, pues no se observé
una conduccién centralizada de la pro-
testa. La exportacién del gas hacia Chi-
le cristaliz6 las frustraciones y se convir-
ti6 en la chispa de una explosién social
donde se desmultiplicaron las reivindi-
caciones sectoriales (campesinos, estu-
diantes, vendedores ambulantes, juntas
de vecinos). Como titul6 oportunamen-
te un articulo del semanario Pulso antes
de los sucesos de octubre: “Ya no es s6-
lo gas, ahora la gente quiere refundar el
pais”.

Conclusion

Durante alrededor de veinte anos,
la legitimacién del sistema politico de-
pendi6 de dos mecanismos centrales: la
coercion de los gobiernos de turno y la
desactivacién de las tensiones por los
movimientos neopopulistas, en un con-
texto de derrumbe del movimiento sin-
dical. Mostramos el desfase entre una
politica ambiciosa de consolidacién
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institucional y la permanencia de prac-
ticas contrarias al proceso democratico,
como el clientelismo, la corrupcién o el
caudillismo que, al deslegitimar el siste-
ma politico, contribuyeron también a
minar el pacto democratico. Constituye
al respecto un hecho muy significativo
que la apertura del abanico de la repre-
sentacion, evidenciada por la recompo-
sicion del Congreso en 2002, coincidie-
ra parad6jicamente con una mayor po-
larizacion.

El desgaste de estos mecanismos de
regulacion, evidenciada por la pérdida
de legitimidad del gobierno de Sanchez
de Lozada durante la crisis politica de
febrero de 2003, explica también en
parte el potenciamiento del movimiento
sindical que alcanzo, através del MAS y
del MIP, un éxito electoral sin preceden-
te. Estos movimientos sociales se conso-
lidan en una sociedad en la cual el re-
chazo hacia los partidos politicos fue
cobrando cada vez mayor relevancia
desde los conflictos de 2000-2001,
plasméndose en la demanda de una
Asamblea Constituyente, “sin media-
cién partidaria”>6,

Desde el 17 de octubre de 2003,
Carlos Mesa gobierna sin mayoria parla-
mentaria estable (las politicas tienen
que aprobarse mediante una alternancia

55 Remitimos a la tipologia de Anthony Oberschall, Social Conflict and Social Movements,

New Jersey, 1973.

56 Durante la “guerra del agua” en Cochabamba, se podia feer en un afiche de la Coordina-
dora del Agua: “Asamblea Constituyente / Para ia participacion de la gente / Sin media-
cion partidaria / Para decidir el pais / En el que queremos vivir”, Fernando Mayorga, La
Razén, 8/10/2000. Para el debate sobre la necesidad de una Asamblea Constituyente en
Bolivia, véase Alvaro Garcia Linera, Democratizaciones plebeyas, Editorial Muela del Dia-
blo, La Paz, 2002; Pablo Solén, La Prensa, La Paz, 23/2/2003, p. 3; José Ortiz Mercado,
Santa Cruz Econémico, 16-22 de febrero de 2003, p.13.
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de las alianzas con las diferentes banca-
das), con un gabinete ministerial aparti-
dista, y sin oficialismo. Si bien esta de-
cisién tuvo ai principio la virtud de de-
sactivar los conflictos sociales, los ries-
gos de ingobernabilidad son altos y se
deben a la polarizacién de la sociedad
en torno a los grandes temas que figuran
en la agenda gubernamental: referén-
dum en torno a la exportacion del gas,
Ley de Hidrocarburos y Asamblea Cons-
tituyente.
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ADN
CNTCB

coB
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CSUTCB

EGTK
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Accién Democrética Nacionalista
Central Nacional de Trabajadores
Campesinos de Bolivia

Central Obrera Boliviana
Conciencia de Patria
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res Campesinos de Botivia

Ejército Guerrillero Tupac Katari
Falange Socialista Boliviana
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MIR

MITKA
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{zquierda Unida

Movimiento al Socialismo
Movimiento Bolivia Libre
Movimiento Indigena Pachakuti
Movimiento de la lzquierda Revolu-
cionaria

Movimiento Indigena Tupac Katar:
Movimienta Nacionalista Revolucio-
nario
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Katari de Liberacién ’
Nueva Fuerza Republicana

Radio Televisién Popular

Unian Civica Solidaridad

Unién Democrética y Popular



PUBLICACION CAAP

AFROQUITENOS:
CIUDADANIA Y RACISMO

tl tuncionamiento del racismo, que victi-
miza a los negros urbanos, tomando como
estudio de caso a la cindad de Quito. es

uno de los problemas estudiados.

Carlos de la Torre Espinosa

El libro esta dividido en cuatro capitulos. El primcro, da cuenta de la estructura racializada ;
de la ciudad de Quito, prestando particular atencion a las manitestaciones del racismo en la
policia y otras instituciones encargadas del control social, en el sistcma cducativo. en

los lugares de vivienda y en el mercado de trabajo. También analiza como los alroecuato-
rianos construyen sus identidades sexuales y de género El segundo, estudia las esirategias
colectivas de resistencia y procesamiento al racismo 1ales como: el paternalismo, el corpo-
rativismo v las luchas por la igualdad ciudadana En el tercero, se examina las instituciones
y los agentes involuerados en la generacion de identidades negras alternativas, observando
las ambiguedades de estas nuevas identidade:s hacia la construccion de una sociedad mas
Jusia y democratica

Fl capitulo tinal. de conclusiones. discute la similitud de patrones y diferencias con el racism

en conira de los indigenas, asi como las posibilidades dc construir ciudadanias en el pais




Credibilidad politica e ilusiones democraticas:
Cultura politica y capital social en América Latina

Marcello Baquero®

Este articulo examina las dimensiones postuladas por la teoria sobre la cultura politica como
factores que inciden en la crisis de la democracia en América Latina. Estabiece una discusion
tedrica sobre la dicotomia tradicional entre el abordaje institucional vs. el abordaje de la cul-
tura politica, tratando de desmitificar la idea de que son conceptos mutualmente excluyentes.
La creciente desvalorizacién de la politica generalizada en América Latina, genera una perma-
nente inestabilidad politica. Bajo esas condiciones es imperativo pensar en formas alternativas,
eficientes y paralelas a las instituciones vigentes, de participacién politica de la ciudadania.

Intreduccion
os principios subyacentes a un
L sistema politico democratico
presuponen: la existencia de
mecanismos de fiscalizacién disponi-
bles y utilizados por los ciudadanos; la
existencia de igual acceso para todos al
proceso politico; la transparencia de las
acciones del gobierno vy, la aplicaci6n
justa y equitativa de la ley. A partir de
estas caracteristicas se ha establecido en
la ciencia politica un posicionamiento
que argumenta que en la ausencia de
estos mecanismos es inevitable la ins-
tauracién de una crisis de credibilidad y
legitimidad del sistema politico.
Varias razones han sido examinadas
para explicar ios bajos niveles de legiti-

midad de los gobiernos en América La-
tina: (1) una tradicién autoritaria, (2) la
incapacidad de las instituciones con-
vencionales en agregar y mediar los in-
tereses entre Estado y sociedad de ma-
nera eficiente y efectiva, (3) los elevados
indices de corrupcién que corroen los
principios democréaticos y, como resul-
tado, (4) disminuci6n de la confianza de
las personas en el proceso democratico.
Este Gltimo factor, la falta de confianza
alimenta la percepci6n en los ciudada-
nos sobre la inexistencia de alternativas
significativas al sistema vigente, lo cual
reduce ain mas la confianza. Al mismo
tiempo sin confianza, las politicas pu-
blicas de los gobiernos son vistas como
formas de manipulaciébn para ganar
elecciones. En este contexto la goberna-

2 Profesor Del Programa de Pos Grado en Ciencia Politica de la Universidad Federal de Rio
Grande del Sur, Porto Alegre, Brasil. E-mail baquero@orion.ufrgs.br
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bilidad y la legitimidad de los gobiernos
es cada vez maés dificil.

De los elementos mencionados, la
linea de razonamiento que pretendo de-

sarrollar en-este trabajo es que América .

Latina vive al presente una grave crisis
de legitimidad y credibilidad que, de
hecho no es reciente, pero que puede
generar el reaparecimiento del viejo ci-
clo de autoritarismo-democracia. Defi-
nimos crisis como el momento histérico
en que las contradicciones de un siste-
ma politico no consiguen ser superadas
por las instituciones de regulaci6n de
conflictos vigentes Es claro que, a dife-
rencia de periodos anteriores, la des-
confianza no siempre puede redundar
en efectos revolucionarios, y que su
efecto redunda en el sentido de no pro-
piciar las bases de una estabilidad poli-
tica, que permita la implantacién de po-
liticas de largo plazo. Al contrario, los
gobernantes son obligados a optar por
el inmediatismo, generando con tales
practicas la inestabilidad permanente
(Niven, 2000).

El corolario principal, del analisis
de este trabajo, es que no se ha institu-
cionalizado en América Latina, a lo lar-
go de su historia, una base normativa de
apoyo a la democracia. Si tal situacion
era controlable en épocas anteriores,
actualmente en virtud de la grave crisis
econémica y social, hay un profundo
desgaste moral de los sistemas politicos
que pueden resultar en el retorno de
practicas politicas tradicionales y dele-
téreas para el proceso de construccién
democrética.

Tomando en cuenta esas condicio-
nes, este articulo busca contribuir con:
(1) la pertinencia de examinar perspec-

tivas de naturaleza cultural para com-
prender los dilemas de la democracia
en esta regién; (2) desmitificar la dicoto-
mia entre orientacién institucional y

- orientacion cultural; (3) avalar-la contri-

bucién que el concepto de capitai so-
cial puede tener en el proceso de empo-
deramiento de los ciudadanos para que
tengan un papel mas protagénico y per-
manente en la politica con el objetivo
de dar legitimidad al sistema democra-
tico.

Los datos empiricos utilizados para
respaldar los argumentos presentados,
provienen de investigaciones compara-
tivas llevadas a cabo por Latino bar6me-
tro; la investigacién mundial de valores
y, la encuesta Panamericana. Desde el
punto de vista metodolégico es impor-
tante resaltar que se utiliza el método de
maximizacién de las diferencias para
determinar las semejanzas (Przeworski-y
Teune, 1970). o

Por medio del uso de esta técnica
de analisis, no se pretende crear una
teoria que unifique todas las caracteris-
ticas de los paises de América Latina,
mas bien el objetivo es el de tratar de
identificar los factores de naturaleza his-
térico estructural que, a lo largo de la
historia han dificultado la solidificacién
de un proceso efectivo de consolida-
ci6n de la democracia. Eso significa que
tengamos en cuenta que las realidades
histéricas en cada pais de la region, tie-
nen sus peculiaridades y especificida-
des, sin embargo evidencian también
problemas comunes en lo que se refiere
a la crisis de la imagen de los partidos
politicos y los grados crecientes de des-
confianza politica de los ciudadanos en
la politica.



;Cultura politica latinoamericana?

Uno de los mas importantes desa-
rrollos en los ultimo afos en el campo
de la Ciencia Politica, ha sido el creci-
miento de investigaciones que rescatan
la importancia del estudio de valores
culturales en el proceso de construcci6n
de la democracia. Ese énfasis que se ini-
cia con el trabajo de Almond y Verba
(1963), sobre la Cultura Civica y que
pas6 por un periodo de desvalorizacién,
retorna con fuerza en los afos 90 para
constituirse en un érea que crece expo-
nencialmente, sobretodo en la dimen-
sién de capital social. Tal retorno se ha
dado en virtud de la permanencia de la
desigualdad y exclusién social que co-
rroen la calidad de la democracia, a pe-
sar de la vigencia de mas de dos déca-
das de transicién democratica. En otras
palabras, a pesar de un progreso innega-
ble en areas institucionales como: el
proceso electoral, la desmilitarizacién
de la politica, la movilizacién de la opi-
ni6én publica, persisten practicas politi-
cas corrosivas de la legitimidad demo-
cratica (Agiiero e Stark, 1998), y que son
propicias para el mantenimiento de una
cultura politica desmovilizada y no de-
mocrética (O’Donnell, 1999), donde se
constata, por parte de los latinoamerica-
nos, una mezcla de resignacién (que las
cosas son asi mismo y no hay como
cambiarlas), con una creciente hostili-
dad a la politica (desarrollo de una men-
talidad anti-politica).

De esa forma, contrario a las expec-
tativas que se crearon con la restaura-
cion democrética de los afios 90, no se
ha observado una revitalizacién de la
sociedad civil. En el caso de Chile, por
ejemplo, pero aplicable a la gran mayo-
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ria de los paises de nuestra region, Silva
(2004) ha argumentado que una de las
caracteristicas principales de la demo-
cracia chilena ha sido la creciente des-
politizacién de la sociedad civil y la au-
sencia de mayores debates politicos na-
cionales. En esas condiciones, la su-
puesta adhesién de las elites latinoame-
ricanas a los valores democréticos se ha
mostrado como una falacia, pues conti-
ndan existiendo practicas politicas de
caracter autoritario y clientelistico. La
naturaleza de la coyuntura puede haber
cambiado, pero la matriz del clientelis-
mo contintia viva. Como consecuencia
la movilizacién de las masas, a lo largo
de la historia ha servido al objetivo de
asegurar las reglas democréticas de
competencia entre las elites. El pueblo
continua fuera de ese juego.

Bajo esos factores podemos estar
asistiendo a la “muerte de la politica” en
su sentido formal convencional, dando
lugar al surgimiento de formas no con-
vencionales que incentivan la participa-
cién politica por medio de organizacio-
nes informales, asociaciones volunta-
rias, organizaciones no gubernamenta-
les, las cuales generalmente no son vis-
tas como entidades legitimas por los go-
bernantes, pero que proliferan cada vez
mas, asumiendo inclusive un papel pro-
tagénico en la politica de la regi6n (Av-
ritzer, 2002). Como ejemplo podemos
citar el movimiento de los sin tierra en
Brasil; el papel del Ejército Zapatista en
Chiapas México; El movimiento indige-
nista en varios paises de Ameérica Latina,
asi como los millares de asociaciones
informales, que surgen cotidianamente
para ocupar espacios que tradicional-
mente eran monopolio de los partidos
politicos.
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En ese contexto, se verifica al pre-
sente un consenso generalizado de que
el fortalecimiento democrético de los
paises de América Latina no depende,
como se creia hasta hace poco, unica y
exclusivamente en la implantacién de
procedimientos y reglas. Los afios de re-
democratizacién han mostrado que a
pesar de la presencia de procedimientos
potiarquicos (Dahl, 1997), persisten
problemas graves de orden material (sa-
lud, educacién, desempleo, exclusién
social y pobreza), seializando la tarea
de buscar explicaciones y soluciones al-
ternativas para resolver esos problemas,
y que los ciudadanos no sean meros es-
pectadores de la politica y pasen a par-
ticipar activa y protagénicamente. Asi,
el desafio democratico contemporaneo
en América Latina, demanda una am-
pliacién de la participaciéon ciudadana
para estimular cambios en los campos
politico, social e institucional.

Varios autores han sefalado la im-
portancia que la sociedad, en su sentido
general, debe tener desde la perspectiva
de la legitimidad. Por ejemplo, Linz y
Stepan (1996) sugieren que una demo-
cracia consolidada exige el estableci-
miento de normas democraticas no so-
lamente en el campo de la politica, pe-
ro en otros dominios que incluyen: la
economia, la sociedad civil, la adminis-
tracion gubernamental y el orden juridi-
co. Segundo, esos autores sefialan que
tales dominios deben estar inter ligados
y funcionando integradamente para que
un pais sea caracterizado como una de-
mocracia consolidada. Tal posiciona-
miento también es propuesto por otro
latinoamericanista {iamond, 1999),
para quien es necesario la presencia de

una cultura politica que proporcione le-
gitimidad a los principios y la practica
democrética. Aunque los argumentos
propuestos por esos autores tengan res-
paldo teérico, éstos no consiguen salir
de una linea de razonamiento que prio-
riza la dimension institucional como
factor antecedente a la implementacién
de una democracia eficiente.

De esa forma, asumen que la base
normativa de apoyo a los principios de-
mocraticos es consecuencia del estable-
cimiento de instituciones eficientes y de
buenas leyes. La historia se ha encarga-
do de demostrar que esa ecuacién lineal
no ha funcionado en nuestros paises,
muchos de los cuales, desde el punto de
vista de sus constituciones y la existen-
cia de leyes, estén al frente de los llama-
dos paises consolidados.

En realidad el problema, por tanto,
no es el tener mas leyes o procedimien-
tos, sino el crear mecanismos que posi-
biliten que la poblacién tenga peso y
voz en la determinaci6n de las politicas
publicas. Y ésto no es Gnicamente pro-
blema de accountability, y si de meca-
nismos de empoderamiento politico de
la poblacién. En estas circunstancias,
me parece imperativo el ir mas alla de
la dimensién puramente institucional,
dislocando el foco de anilisis hacia el
ciudadano y la sociedad. Tal posiciona-
miento, obviamente no significa el que
no se atribuya importancia a la necesi-
dad de reglas o de procedimientos ma-
terializados en instituciones que regulen
las relaciones sociales y politicas de una
nacién y mucho menos sugerir el aban-
dono de tales estudios. Por lo contrario,
el argumento de este trabajo es de que
para comprender con mas profundidad



los dilemas y obstaculos de la construc-
cion democritica en América Latina,
sobretodo en la dimension social se ne-
cesita un enfoque metodolégico com-
prensivo, que incorpore mayores estu-
dios que examinen: cémo se da el pro-
ceso de construccion de representacio-
nes politicas de los ciudadanos, cual es
la influencia de esas representaciones
en el cotidiano politico de las personas
y, c6mo eso afecta la llamada goberna-
bilidad de un pais.

De esta forma, no nos interesa en-
trar en un debate sobre si la cultura es
antecedente o consecuente con la de-
mocracia, pero si incluir reflexiones del
impacto de valores culturales como par-
te de un abordaje comprensivo de la po-
litica latinoamericana. Lo que aqui se
pretende afirmar es que la cultura poli-
tica, en este trabajo, no es tratada como
un factor que depende de la eficacia de
otros elementos que estan involucrados
en el proceso de democratizacion, por
ejemplo, la modernizacién, las institu-
ciones y el contexto internacional, pero
si como un concepto interviniente que
se articula con mas o menos intensidad
con otros componentes estructurales e
instrumentales, bien como con las di-
mensiones especificamente politicas.
Considerando la cultura politica de esa
forma, podemos comenzar a compren-
der con mas profundidad porque algu-
nos paises adquieren (0o no) madurez
democratica, estabilidad politica y legi-
timidad democrética.

Lo que parece estar claro es que, al
momento, vivimos en Latinoamérica
una ilusién democratica desde el punto
de vista social. Se deriva de esa situa-
cion, una permanente inestabilidad po-
litica y una indiferencia, por parte de la
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sociedad con relacién a lo que ocurre
en el campo politico, generando el
mantenimiento del status quo lo que es-
ta llevando a una des-institucionaliza-
cién politica.

Como fue dicho, en el caso de
América Latina, examinar los obstacu-
los a la democratizacion en términos de
dicotomias sobre lo que es mas impor-
tante si instituciones o valores culturales
o, por otra, cuél es la variable indepen-
diente y cuél es la dependiente, me pa-
rece una tarea inocua, pues se sabe que
ningun sistema sobrevive sin institucio-
nes eficientes concomitantemente con
la presencia de una base normativa de
apoyo a la democracia y hacia el con-
trato social.

La nueva agenda politica

Como fue el caso para la mayoria
de los paises de nuestra América, el pro-
ceso de redemocratizacion de la década
de 1980, generé una discusion entre de-
mocracia y ciudadania, siendo la dife-
rencia con épocas anteriores, el que las
nuevas reflexiones tedricas pasaron a
incluir al ciudadano en la agenda de
discusiones como sujeto protagénico y
necesario para establecer una democra-
cia con calidad. Como consecuencia,
asistimos, en los Gltimos anos a un rena-
cimiento de los debates de la relacién
entre Estado y sociedad, entre |os intere-
ses particulares y los colectivos y, prin-
cipalmente sobre el empoderamiento
de los ciudadanos para desempenar un
papel mas activo y de fiscalizacién de
los gestores e instituciones publicas.

Tales debates aparecen en el con-
texto de la emergencia de un nuevo pa-
radigma de la acci6n colectiva, el cual,
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en gran parte, sustituye el paradigma es-
tructural tradicional (impacto determi-
nante de las estructuras en la constitu-
cion del actor politico), pasando a dar
relevancia a los parametros bajo los
cuales se constituyen los sujetos socia-
les y la accion colectiva. ‘

Nuevos movimientos sociales pasan
a integrar la agenda de reflexiones sobre
como construir una mejor democracia,
especialmente en la dimensi6n social.
Estos movimientos, en muchos casos,
han conseguido interceder y forzar cam-
bios en fas estructuras nacionales, cons-
tituyéndose definitivamente en formas
alternativas de participaciéon politica
que operan al margen de las organiza-
ciones tradicionales {partidos politicos).
Esta situaciébn torna imperativo que se
examinen temas tales como: cuéles son
las implicaciones para la democracia
representativa el que estos movimientos
pasen a disputar la funcién de articular
y agregar los intereses de la populacién?
A este respecto Diamond (1999), senala
el hecho de que, en una época de am-
plias comunicaciones y tomada de con-
ciencia de la arena politica, parece que
las personas quieren participar mas y te-
ner un papel mas incidente en la fiscali-
zacion de los gestores publicos, que en
periodos pasados.

En la actualidad, pocos estudios dis-
cuten la l6gica de esos movimientos,
principalmente en lo que se refiere al
papel que ellos tienen (o no) en el pro-
ceso de construccién democratica. El
poco interés en el medio académico la-
tinoamericano sobre estas organizacio-
nes encuentra amparo €n la orientacion
que previlegia {a dimensién estructural-
institucional, en la cual el papel del ciu-

dadano no es visualizado como algo ne-
cesario o importante para el fortaleci-
miento democratico. Se llega inclusive
a afirmar que en la perspectiva de la de-
mocracia representativa, el abandono
de promesas de campafa no se consti-
tuye en una perversién de este tipo de
sistema, sino que hace parte del funcio-
namiento normal de la demacracia.

Desde este punto de vista, la demo-
cracia directa es vista como algo que
abre el camino para el despotismo y la
anarquia, pues nada puede sobreponer-
se a las leyes y reglas socialmente esta-
blecidas. Esta perspectiva que ha domi-
nado y domina las reflexiones académi-
cas han generado, en mi opinién, un
déficit teérico sobre el papel que orga-
nizaciones alternativas de interlocuci6n
politica tienen en el proceso democréti-
co. inclusive han generado racionaliza-
ciones apologéticas de distorsiones de-
mocraticas. Por ejemplo, se constata el
que la realizacién de elecciones peri6-
dicas, la existencia de partidos politicos,
entre los mas importantes, ha sido sufi-
ciente para que los miembros del Con-
senso de Washington y de los organis-
mos internacionales y multilaterales
sean tolerantes con los atropellos al ré-
gimen democrético y la violacién de de-
rechos humanos. Casos emblematicos
fueron las alteraciones anti-éticas, de las
constituciones de varios paises que po-
sibilitaron la reeleccion de varios candi-
datos, los cuales conscientemente pre-
servaron la desactivacion politica en
nombre de mantener la estabilidad poli-
tica y facilitar el proceso de reconcilia-
cién nacional.

Para consubstanciar la defensa por
procedimientos se utilizaban datos de



encuestas de opini6n puablica que mos-
traban un apoyo mayoritario, por parte
de los latinoamericanos a la democra-
cia. Tal hecho, segun los defensores de
la democracia minimalista, demostraba
que la democracia gozaba de buena sa-
lud, por tanto, no habia necesidad de
grandes preocupaciones.

A partir de esta perspectiva, no ha-
bia crisis de la democracia en América
Latina, pues mas de 50% de la pobla-
cién valorizaba la democracia como ré-
gimen ideal. Estos datos, para el razona-
miento poliarquico, disminuian la nece-
sidad de tratar de entender por qué a
pesar de la existencia de las reglas escri-
tas, el Estado no consigue implementar
politicas puablicas de inclusion social.

Tal posicionamiento, que no en-
cuentra eco en los circulos mas criticos
de la academia latinoamericana, los
cuales han mostrado, por medio de es-
tudios histéricos, que el factor cultural
es importante para entender el dificil ca-
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mino de establecer normas de valoriza-
cién de la democracia. Estos analisis
acaban de ganar un aliado empirico im-
portante, el Relatorio de las Naciones
Unidas sobre el estado de la democra-
cia en América Latina, el cual muestra
una reviravuelta preocupante en las pre-
disposiciones actitudinales de los lati-
noamericanos que parecen haberse
cansado de tanta falsa promesa del régi-
men de representacién formal, pasando
a depositar su fe, o ser indiferentes, al
hecho de que el autoritarismo-ayude a
resolver los problemas sociales. Res-
pondiendo a la pregunta si “apoyarian a
un gobierno autoritario si resuelve pro-
blemas econémicos”, el porcentaje de
ciudadanos que respondieron positiva-
mente en 2002 fue de 54.7% (RPNUD,
2004:137). Dato que difiere de la ten-
dencia que se venia verificando en los
altimos afos, como se constata en el
cuadro siguiente:

Cuadro |
Apoyo a la Democracia
1996 1998 2000
Pais Democracia | Autoritarismo | Democracia | Autoritarismo| Democracia | Autoritarismo
Argentina 71 15 73 16 71 16
Bolivia 64 17 55 22 62 13
Brasil 50 24 48 18 39 24
Colombia 60 20 55 17 50 23
Chile 54 19 53 16 57 19
Ecuador 52 18 57 19 54 12
Méjico 53 23 51 28 45 34
Paraguay 59 26 51 36 48 39
Peri 63 13 63 12 64 13
Uruguay 80 9 80 9 84 9
Venezuela 62 19 60 25 61 24
Media 61 18 59 19 58 20

Fuente: Latino bar6metro
Altemnativas:

1. La democracia es preferible a cualquier otro tipo de gobierno;

2. En algunas circunstancias un gobierno autoritario es preferible a una democracia.
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Un inciso necesario aqui es el de
que la frustracion de los ciudadanos con
los gobiernos democraticos tiene como
pafo de fondo una grave crisis econ6-
mica y social, asi como la creencia que
las organizaciones gubernamentales son
incapaces de resolver los problemas de
los paises. Esta combinacién configura
un tipo de democracia que O Donnell
{1994) se refiri6 como “democracia de-
legativa”, en la cual las personas eligen
lideres que después de asumir el poder
hacen lo que quieren. Tienen préctica-
mente un mandato libre.

En tal escenario, la preocupacion
de una parte significativa de la comuni-
dad académica en América Latina, ha
orientado sus esfuerzos para tratar de ir
mas alla de la mera existencia de la de-
mocracia formal e incorporar en sus re-
flexiones el papel de los valores cultura-
les, el legado histérico y principalmente
la dimensi6n social. Tal re-orientacién
puede ser atribuida principalmente, a
una caida sin precedentes de la credibi-
lidad de las instituciones politicas gene-
rando una preocupacién en los circulos
que tradicionalmente no mostraban in-
tranquilidad con esos fenémenos.

Esta preocupacién queda claramen-
te establecida en el Relatorio Del Pro-
grama de las Naciones Unidas para el
Desarrollo, divulgado en abrif de 2004,
cuando en su presentacién sostiene que
“la democracia no se reduce al acto
electoral sino que requiere de eficien-

tituciones pdablicas, asi como de una
cultura que acepte la legitimidad de Ja
oposicién politica y reconozca, y abo-
8ue por, los derechos de todos” (p.23).
En este sentido, se propone que la de-
mocracia sea examinada en su dimen-

sién social, ya que los altos niveles de
pobreza, de desigualdad social, han ge-
nerado, segin las encuestas realizadas
en los altimos afios (Baquero, 2000), el
aumento de la desconfianza de los ciu-
dadanos en las instituciones politicas y
sus representantes lo que ha llevado a
que se cuestione la legitimidad de tales
instituciones. Esto esta corroborado por
el referido Relatorio que apunta sobre
“el riesgo de la estabilidad del propio
régimen democratico” {p.23).

Este tipo de preocupacién no es una
sorpresa para muchos cientistas sociales
latinoamericanos que por mucho tiem-
po ya alertaban para la distorsi6n de la
comprensién del proceso democrético
fundado unica y exclusivamente en el
enfoque de ingenieria institucional. Tal
advertencia, se daba por la constatacién
de que en el periodo de la democratiza-
cién permanecieron vicios politicos tra-
dicionales que han contribuido para la
ineficiencia de las instituciones en res-
ponder a las demandas de la poblacién,
generando predisposiciones de las per-
sonas en no creer en esas instituciones y
mucho menos en las reglas del contrato
social. Razén por la cual se asiste cre-
cientemente al surgimiento de Estados
paralelos que actdan principalmente en
los barrios mas pobres y dependen del
narcotrafico. De esa forma, se constata
la ausencia de una clara base normativa,
no solamente con relaci6n a las institu-
ciones democraticas, pero preocupante-
mente con la propia democracia como
el aludido Relatorio parece mostrar.

En este sentido es pertinente evaiuar
el grado de confianza que los latinoa-
mericanos depositan en varias institu-
ciones tipicas de la democracia repre-
sentativa.
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Cuadro H
Confianza en las instituciones
Institucién 1996 1997 1998 2000
iglesia 76 74 78 77
Fuerzas Armadas 42 42 38 43
Judiciario 33 36 32 34
Presidente s/d 39 38 39
Policia 30 36 32 36
Congrese 27 36 27 28
Partidos 20 28 21 20
Television 80 46 45 42

Fuente: {atino bar6metro

Los datos en el Cuadro Il son bas-
tante contundentes con relacién a la
confianza de los latinoamericanos en
las tres instituciones vitales de la demo-
cracia minimalista. En el periodo de
1996 a 2000 la media de confianza en
el ejecutivo es de 38%, para el legislati-
vo la media se sitGa en 29.5% y para los
partidos da 22%. Estos porcentajes, des-
de el punto de vista longitudinal y te-
niendo en cuenta la historia de los pai-
ses (legado autoritario y practicas politi-
cas tradicionales negativas), no parecen
ser coyunturales vy si el reflejo de un pa-
trén que se establece de desvaloriza-
cién de las instituciones poliarquicas y
de un proceso de desconsolidacién de
la democracia (Pérez, 2003).

Para Salazar (2004), los partidos ca-
recen actualmente de legitimidad a los
ojos de las personas. En el caso mexica-
no, en mi opinién aplicable a todo el
continente el autor se refiere a los parti-
dos:

“Los partidos actuales se comportan co-
mo las empresas electorales de una vie-
ja clase polftica que sirven como arenas
para el reparto del poder y gestién de in-
tereses particulares. Postulan los atribu-

tos personales de los candidatos, no sus
posiciones ni programas. La competen-
cia se rige por las reglas de la mercado-
tecnia, los candidatos se venden como
productos no como portadores de pro-
yectos. La elevada inversi6n en las cam-
pafias publicitarias es requisito ineludi-
ble y factor de peso en los resultados
electorales. La demagogia y la propa-
ganda son moneda corriente, impunes,
hasta el momento. Los liderazgos perso-
nales cercanos al caudillismo son muy
prolongados. Los partidos son organiza-
ciones verticales, corporativas, burocra-
ticas, que no rinden cuentas a sus mili-
tantes ni a la sociedad. En mas de un
sentido concluia Warman, esos partidos
constituyen uno de los mayores obsta-
culos para el desarrollo democratico”
(p.2). :

Desde esta perspectiva, es posible
conjeturar que el tipo de cultura politi-
ca que se ha establecido en América La-
tina, no solamente en los afios aqui exa-
minados, sino a lo largo de su historia,
se caracteriza por la internalizacién y
naturalizacién, por parte de los ciuda-
danos, de la ineficiencia y poca impor-
tancia de las instituciones democraticas.
Si por cultura politica se entiende la
existencia de valores, actitudes y creen
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cias que predominan en una sociedad,
entonces los datos de las encuestas lon-
gitudinales revelan una dimensién es-
tructural de negaci6n de la politica en
su forma convencional y polidrquica.

En este sentido hay una relacion
causal reciproca permanente entre insti-
tuciones deficientes que no producen
ciudadanos con predisposiciones de-
mocréticas y estos, a su vez, se distan-
cian de ellas por no creer en sus objeti-
vos. En el caso de América Latina, por
tanto, la construccién de las representa-
ciones sobre la democracia se dan en
un sentido negativo, influenciado por
una memoria empirica que no da credi-
bilidad a los partidos, gobierno o legis-
lativo y que con el tiempo se materiali-
za en.una memoria colectiva de desva-
lorizacién de la politica fundamentada
en principios o métodos.

La base socio-econ6mica, que tam-
bién impacta en la configuracion de es-
te tipo de cultura politica desconfiada y
cinica, puede ser avaluada a partir de
algunas informaciones basicas. Por
ejemplo, entre 1980 y 1990 la renta per
cdpita en América Latina cay6é 11% (CE-
PAL, 1995), de tal forma que los salarios
retrocedieron a los niveles de 1976. Al
mismo tiempo, los indices de pobreza
aumentaron linealmente. Entre los ainos
de 1980 y 1992, setenta millones de
personas entraron en la categoria de
nuevos pobres, de 136 millones para
1996, ese numero aument6 para el
2000, a mas de 200 millones. Para agra-
var el cuadro, se constat6 que el creci-
miento no ha logrado contener la ex-
pansién de la pobreza ya que no consi-
gue establecer una politica de distribu-
cién mas justa. En ese escenario, produ-

cir mas reglas y mas instituciones pue-
den no tener y no tienen el resultado es-
perado.

Estos factores han generado, por
parte de los ciudadanos, la bisqueda de
nuevas formas extra-partidarias (parti-
dos y congreso) de presionar al Estado.
En ese contexto, una de las caracteristi-
cas del nuevo siglo ha sido la prolifera-
cién de organizaciones de participacion
politica no convencional, produciendo
una nueva realidad en la cual se ha ins-
titucionalizado una situacién no previs-
ta por los paradigmas clasicos de la ac-
cién colectiva. Ese tipo de sociedades
asumen un papel relevante, aunque con
poca visibilidad, ademas se las ha estu-
diado de manera insuficiente, en la es-
tructuracién de nuevas identidades co-
lectivas para la resolucién de problemas
que exigen una accion colectiva y el de-
sarrollo de nuevos patrones y comporta-
mientos influenciados por valores con-
siderados subjetivos e intangibles, tales
como: la solidaridad, el fortalecimiento
de los lazos sociales y la confianza reci-
proca. Elementos esos que pueden ser
vistos como parte de un concepto mas
amplio —~ capital social -.

El establecimiento de un puente en-
tre la dimension institucional y las mo-
dalidades de democracia participativa
es el desafio que los gobiernos futuros
en América Latina tendran que enfren-
tar. La dimension social, en la definicién
de la democracia en estos pafses, al
contrario de épocas pasadas, lleg6 para
quedarse. Y, en ese contexto, el papel
de la sociedad, por medio de un con-
junto de iniciativas de movilizacion y
participacién de los ciudadanos. Puede
ser este un camiino que revitalice el con-



cepto de ciudadania en América Latina?
O es simplemente una nueva moda des-
tinada a desaparecer? Son estas pregun-
tas que ahora paso a discutir.

Capital social

De acuerdo con Stockpol y Fiorina
(1999), cuando diferentes perspectivas
convergen para sefalizar la importancia
de algin elemento en la resolucién de
los problemas que asolan las sociedades
contemporaneas, se afirma que surge
una nueva agenda. En este sentido, a
pesar de las divergencias sobre el con-
cepto de capital social (CS), éste se ha
establecido como é4rea de estudio en la
ciencia politica. Como resultado de esa
valorizacién del referido concepto, los
estudios sobre la influencia de la cultu-
ra politica en el proceso de democrati-
zacién de un pais han resurgido con
fuerza.

A partir del momento en que el
mercado se instala como eje central re-
gulador de las relaciones sociales,
emerge un conjunto de problemas que
sobrepasan la capacidad de resolucién
por parte de las instituciones conven-
cionales, generando la necesidad de
reorientar los estudios sobre el papel de
la participaci6n de los ciudadanos en la
politica. Tal preocupacién nace bajo el
titulo de capital social.

Para una parte significativa de la co-
munidad académica de cientistas socia-
les, la participacién de las personas en
la politica es vista como algo fundamen-
tal, no solamente porque influencia el
comportamiento electoral, sino también
porque impacta en el interés de las per-
sonas en |a vida puablica. Su importancia
se incrementa en tanto se imagina que

Tema CeNTRAL 147

puede ser este el camino para la cons-
truccion de una democracia social ma-
dura. En este sentido la pregunta no es si
la cultura incide en la construccién de-
mocratica de un pais, de lo que se trata-
ria es el c6mo comprender su papel en
el contexto contemporaneo que produ-
ce incertidumbre con relaci6n al tipo de
orden social que se est4 gestando.

En ese contexto la indagacién que
se coloca en la agenda de la ciencia po-
litica es si una nueva legitimidad puede
ser construida con la incorporacién de
modalidades no convencionales de par-
ticipacion politica. La respuesta, desde
el punto de vista de la real politik y de
la praxis, adoptada por varios grupos
que transitan en la vida politica parece
mostrar ser ese el caso. Se impone, de
esta manera, examinar como funciona o
podria funcionar el capital social en la
construccién de esa nueva legitimidad..

Cuando se habla en capital social
inevitablemente se genera un campo de
controversia, pues el concepto, aunque
se haya institucionalizado como campo
de analisis, esta lejos de generar bases
de inter-subjetividad. Tal concepto ha
sido interpretado de forma diversa de-
pendiendo de la perspectiva teérica uti-
lizada. La propia noci6n de capital so-
cial no es un concepto unanime, por lo
menos para la mayoria que con él traba-
jan. Por el contrario, hay mas divergen-
cias que consensos con relacién al pa-
pel que CS tiene (o no) en el fortaleci-
miento democrético.

Muchas veces, se enfatiza mucho
mas lo que el concepto no es. Ha sido
comun, por ejemplo, establecer una co-
rrelacién entre capital social y el poten-
cial de construccién de redes de exclu-
si6n y de movimientos que pueden lle-
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var a la institucionalizacién de grupos
ideolégicamente negativos en todos los
planos (nazismo, narcotréfico, gan-
guees, sectarismo, entre otros).

En otra linea de critica al concepto
de CS se llega a argumentar que el mis-
mo seria negativo, a largo plazo, pues
los individuos empoderados como re-
sultado de esfuerzos en la construccién
de CS se tornarian politicamente sofisti-
cados lo que podria generar la muerte
de la politica (Glassman, 1998). Tal ar-
gumento defiende la no-participacion
de los ciudadanos en la politica. Para
otros autores (Harris, 2001) la idea de
que CS genera una sdociedad civil vi-
brante no corresponde a la realidad,
pues esta manera de ver CS minimiza la
importancia de la accién del Estado y de
la propia politica. Para este autor, la
cuestion no es la de construir capital so-
cial, de lo que se trataria es del estable-
cimiento de contextos donde las perso-
nas puedan realizar las potencialidades
de su capital social. En sintesis, Harris
defiende que la popularizacién del con-
cepto de CS se debe al hecho de que
potencializa las perspectivas de mejorar
la democracia sin los inconvenientes de
una politica de contestaci6n y los con-
fiictos inherentes a la democracia.

Divergir de estos argumentos no es
tarea facil, pues la identificacién de co-
rrelaciones pos-factum entre categorias
conceptuales no empiricas no puede ser
refutada. Pero si ese argumento es lleva-
do a sy extremo normativo, ningdn con-
cepto podria ser propuesto como alter-
nativa.

Estudios de esta naturaleza, sin em-
bargo, son valiosos pues no niegan to-
talmente el papel que el CS, como par-
te de un proceso més comprensivo que

actia concomitantemente con otros
agentes mediadores, debe tener en el
fortalecimiento democrético de una na-
cion. Las divergencias, generalmente
son de naturaleza metodolégica. En
otras palabras si las instituciones vienen
antes o después del capital social. En el
caso de este trabajo enfatizamos el pa-
pel positivo de asociaciones como enti-
dades paralelas de injerencia politica,
en consecuencia de un proceso histori-
co que gener6 una memoria colectiva
de desapego a las instituciones politicas
y que a lo largo del tiempo se alimentan
reciprocamente, o sea desconfianza-ins-
tituciones-mds desconfianza.

Aunque se reconoce que las asocia-
ciones pueden en determinadas circuns-
tancias generar aspectos negativos,
pienso que para salir de este dilema es
pertinente examinar el CS desde el pun-
to de vista de su utilidad practica. Basi-
camente deberiamos responder a las si-
guientes preguntas: Son importantes los
mecanismos que busquen empoderar a
los ciudadanos? Formas alternativas de
participacién politica son dtiles o dele-
téreas para el proceso de construccién
democratica? El capital social ayuda o
no a desarrollar nuevos patrones de
comportamiento politico que valoricen
las dimensiones subjetivas (no institu-
cionales de la democracia)? Estas pre-
guntas deben ser examinadas desde la
perspectiva de una praxis prepositiva y
de intervencién sociol6gica para no
caer en la armadilla de salir de una nor-
matividad para caer en otra, pues en
principio las respuestas serian siempre
positivas.

La diferencia estd en la capacidad
de salir del diagnéstico para la accién.
Tampoco se parte del presupuesto de



que la accién en actividades de genera-
cion de CS necesariamente resulte en
aspectos positivos. Ellas pueden vy, de
hecho, han generado CS negativo. Pero
_lo que me parece importante enfatizar
es que la dimensién positiva de la apli-
cacién préactica de este concepto se so-
brepone a los efectos negativos. De
acuerdo con Putnam (1997, p.27), in-
vestigaciones empiricas llevadas a cabo
en varios contextos han confirmado que
las normas y redes de envolvimiento ci-
vico (capital social) pueden mejorar la
educacién, disminuir la pobreza, con-
trolar el crimen, propiciar el desarrolle
econémico, promover mejores gobier-
nos e inclusive reducir los indices de
mortalidad. En el caso de Latinoamérica
existen ejemplos significativos de gene-
racion de CS positivo en varios escena-
rios (Villa el Salvador en Peru; Las ferias
de consumo popular en Caracas y el
Presupuesto participativo en Porto Ale-
gre, Brasil} (Kliksberg, 2000). Tales ex-
periencias, me parecen, ayudan a acla-
rar como las interacciones del cotidiano
de las personas estdn conectadas al fun-
cionamiento de las instituciones y como
las relaciones de ese cotidiano produ-
cen (o no} normas sociales y culturales
que moldean los patrones de inclusion
o exclusion institucional.

El contexto actual

De esta manera, para evaluar el po-
tencial de CS es pertinente contextuali-
zar la situacion actual de los paises de
América Latina, principalmente con re-
lacién a la institucionalizacion del mer-
cado como fuerza suprema y determi-
nante de las relaciones de poder.
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Es innegable que la determinacion
del mercado como eje principal de las
relaciones sociales en nuestro continen-
te genera un estado de poca atencion
con relacién a areas estratégicas de de-
sarrollo social: transporte colectivo, sa-
lud, educacién y seguridad. Dentro del
nuevo modelo neoliberal, que se conso-
lida en los anos 80, esas dimensiones
sirvieron como base para la estructura-
cién de una sociedad de mercado y no
de una economia capitalista (Lechner,
1996), determinando consecuentemen-
te, una des-estructuracién de la socie-
dad por la pérdida del referencial de
constitucion de identidades colectivas.
De hecho, se puede afirmar que una de
las caracteristicas del inicio del nuevo
milenio es la creciente crisis de identi-
dades tradicionales en América Latina.

Las nuevas identidades colectivas
que surgen en ese nuevo contexto no
encontraron, en la institucionalidad vi-
gente, organizaciones que asumiesen la
responsabilidad de agregar intereses. Y,
cuando se intent6 articular esos grupos
fue de manera més simbolica que efi-
cientemente. De manera general, am-
plios sectores de la poblacién quedaron
no solamente excluidas de las politicas
sociales, también de la propia estructu-
ra del Estado.

En consecuencia a esas condicio-
nes, se ha establecido el estudio de ca-
pital social con relaci6n a su papel en el
desarrollo politico y econémico, princi-
palmente porque su premisa central es
que niveles elevados de capital social
generan normas de cooperacién y con-
fianza reduciendo los costos de transac-
ciones y atenuando la intensidad de
conflictos.
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De esa forma, en vez de enfocar los
determinantes convencionales de com-
portamiento politico, tales como: la di-
mensién socio-econémica, el nivel de
recursos, son las redes personales, el
comportamiento asociativo y las nor-
mas positivas que se correlacionan y
posiblemente determinan los aspectos
mas tradicionales de actitudes y com-
portamiento politico. De la misma for-

ma, dentro del concepto de CS esta im-.

plicito un modelo de ciudadania, parti-
cularmente del ciudadano virtuoso gue
vota, obedece la ley y se envuelve en
actividades voluntarias. En la medida en
que CS comprende a la confianza inter-
personal, las nuevas formas de sociabi-
lidad (tercer sector, voluntariado, coo-
perativismo) que han surgido y que pa-
recen mas vibrantes no pueden ser con-

sideradas como sustitutos de formas.

mas tradicionales de relaciones sociales
que envolvian la participacién mas acti-
va de las personas. Las formas alternati-
vas de participacién politica moderna,
generalmente no consideran el grado de
confianza reciproca entre las personas,
consecuentemente, de acuerdo con Put-
nam (1997), pueden ser caracterizadas
por relaciones terciarias, pues no exi-
gen, en la mayoria de las veces conexio-
nes sociales.

Democracia y cultura politica via capi-
tal social

Una de las preguntas para la cual
las respuestas son muy fragiles, hace re-
ferencia al por qué en algunos paises,
particularmente en el caso latinoameri-
cano, précticas tradicionales dificultan

el desarrollo de CS. Pienso que el anéli-
sis de otros tipos de democracia que
han aparecido en los altimos afios, nos
pueden dar pistas de lo que estad ocu-
rriendo en nuestros paises. Por ejemplo
Kohli (1997) sugiere que la mayoria de
los paises en desarrollo pueden ser en-
cuadradas en tanto seguidores del mo-
delo occidental (follower democracies).
Los paises que tienen este tipo de demo-
cracia exhiben bajos niveles de eficacia
en diagnosticar y resolver los problemas
de naturaleza socio-econémica, aunque
en un sentido polidrquico, continden
operando razonablemente bien.

En la misma linea de analisis, otro
calificativo para nuestros paises ha sido
el denominarlos como democracias ili-
berales (Hliberal democracies), las cua-
les parecen desarrollar un tipo de demo-
cracia que facilita los procedimientos
democraticos, pero fracasa en propor-
cionar libertades civicas y en garantizar
los derechos humanos. En este tipo de
democracia la practica de garantizar los
derechos politicos y simultdneamente
negar las libertades civiles se ha trans-
formado tanto en una dimensién ideol6-
gica como tedrica. ldeolégica en el sen-
tido que lideres politicos, de los paises
en desarrollo, crecientemente defienden
una democracia guiada o resguardada,
consecuentemente, gobiernan por me-
dio de decretos gubernamentales o de-
cretos de ley a pesar de la existencia de
Congresos legitimamente elegidos. En la
perspectiva tedrica, la democracia ilibe-
ral es vista como un caso diferente de
democratizacién que no se encuadra en
las versiones padronizadas de la teoria
de-modernizacién (Engberg, Jan e Ers-
son, Svante, 1999).



En el amago de este tipo de gobier-
no esta la idea de que es necesario res-
tringir y controlar la democracia en su
sentido mas amplio, o sea social, princi-
palmente las libertades civicas para po-
der controlar la sociedad por medio de
sistemas partidarios dominantes, fraude
electoral, manipulacién y privilegios en
el tratamiento juridico de los ciudada-
nos, cooptacién y restricciones al dere-
cho de organizarse.

De esta forma, las naciones que se
encuadran dentro de este tipo de demo-
cracia de acuerdo con Zakaria (1997),
son paises que estan lejosdeestaren un
proceso transicional, parece que estan
estableciendo formas de gobierno que
mezclan un grado substancial de demo-
cracia con un grado substancial de ili-
beralismo. De la misma manera que
muchos paises globalmente se han aco-
modado con muchas variaciones del
capitalismo, también podrian adaptarse
y sustentar formas variadas de democra-
cia. La democracia occidental liberal
puede no ser, el destino final del cami-
no democratico, sino simplemente una
de las muchas salidas (p.24). En el caso
de América Latina esto sugiere la exis-
tencia de regimenes democraticos que
conviven con Estados oligarquicos (San-
chez-Parga, 2001).

Desde la perspectiva te6rica de otro
autor, que ha calificado la democracia
en los paises en desarrollo de forma ne-
gativa, el adjetivo utilizado ha sido el de
“democracia predatoria” (Diamond,
2001), los paises que presentan esta mo-
dalidad de democracia, la noci6n de
comunidad real estad ausente. Tampoco
existe una vision compartida del bien
publico, se constatan indices de falta de

Tema CENTRAL 151

respeto por la ley, lo que en muchos ca-
sos ha redundado en la institucionaliza-
ci6n de estados paralelos dominados
por grupos que recurren a la coercién y
a la violencia para garantizar la obe-
diencia de las personas (narcotrafico,
por ejemplo). En la dimensién del com-
portamiento de las personas el cinismo
y el oportunismo son practicas corrien-
tes y cotidianas. El elemento catalizador
de cooperaci6n entre los individuos es-
ta basado en intereses particulares y pri-
vilegios que pueden resultar de esas ac-
ciones colectivas. No hay ningin senti-
do de horizontalidad que valorice la co-
lectividad. Se profundizan las relacio-
nes de clientela, aumentan los indices
de concentraciénde la renta, lo que trae
COmo consecuencia un proceso cre-
ciente de exclusion social.

Tal escenario (democracia predato-
ria, iliberal o seguidora), es propicio pa-
ra la creciente desconexion entre Estado
y sociedad. Los ciudadanos se tornan,
cada vez mas desconfiados y hay una
tendencia para el individualismo exa-
cerbado. Aunque esos modelos ideales
no sean absolutos, los mismos sugieren,
para el caso de América Latina, en pro-
medio la ampliacién de la desconexién
entre Estado y sociedad.

De esa forma, un patrén que se ob-
serva es de que los ciudadanos se estan
tornando en sujetos hibridos de la poli-
tica que mezclan actitudes y predisposi-
ciones de resignacion y hostilidad a’ la
politica.. La mayor parte de las personas
no estan interesadas y muestran altos
grados de apatia y alienacién (Baquero,
2000). Los ciudadanos participan me-
nos en los asuntos politicos y, de esa for-
ma tienen menos poder para fiscalizar
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las autoridades elegidas. Tal situacién
ha generado un consenso sobre la nece-
sidad de revitalizar la sociedad /atu sen-
so para un papel de mas fiscalizaci6on de
las politicas publicas.

Asi se considera que la cultura seria
una explicaci6n potencial para evaluar
(o no) la cualidad de la democracia. Pa-
ra varios autores, por ejemplo, Putnam y
Huntington, las tradiciones culturales
son durables y moldean el comporta-
miento politico econémico de las socie-
dades contemporéneas.

En esa perspectiva, se argumenta
que el desarrollo econémico y la demo-
cracia en las sociedades avanzadas fue-
ron influenciados por valores tales co-
mo: dignidad individual, responsabili-
dad e iniciativa, pluralismo social, liber-
tad econ6mica y politica, obediencia a
la ley, asi como la presencia de un go-
bierno poco eficiente. Desde el punto
de vista culturalista, algunos paises pue-
den emplear la tecnologia para movili-
zar recursos, de tal forma que contribu-
yan para la modernizacién de un pais,
sin embargo la prevalencia de algunas
caracteristicas que dificultan el fortale-
cimiento democrético (personalismo,
clientelismo) puede condenar esas so-
ciedades al subdesarrollo social.

El contrapunto a esa argumentaci6n
est4 basado en el papel de las politicas
econémicas y de las instituciones en la
construccién democrética. Siguiendo

esa linea de andlisis, cualquier pafs que
oriente sus politicas de acuerdo con re-
glas institucionales de una economia
abierta de mercado es capaz de atraer
capital e inducirlo a investir generando
nuevas riguezas. Si el desarrollo econé-
mico es persistente (segin esta l6gica),
la democracia en su dimensi6n maxi-
malista es una consecuencia natural. La
forma como se procesa esa relacién es
la de que el desarrollo econ6mico pare-
ce incidir en el cambio gradual de valo-
res de sobrevivencia (inmediatos, mate-
rialistas), hacia valores de auto-expre-
sion (pos-materialistas, colectivos carac-
terizados por la confianza interpersonal
e institucional). Esa relacion, desde mi
punto de vista, no puede ser evaluada
en un sentido inductivo, pues institucio-
nes y cultura caminan y evolucionan
paralelamente. Instituciones eficientes
generan expectativas positivas y com-
portamientos civicos, los cuales retro-
alimentan la necesidad de instituciones
cada vez mas eficientes. En el caso de
América latina, la forma como las per-
sonas se relacionan entre si y con las
instituciones politicas es la llave para el
desarrollo. Cultura, instituciones y sobre
todo el capital social actian de forma
orgénica en un contexto de solidifica-
cién de la democracia. El modo por el
cual esos elementos son integrados se
presenta en el gréafico .
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El modelo presentado, tiene como
objetivo el posibilitar una visualizacién
de la importancia de integrar, en cual-
quier anélisis referente a la democracia
en América Latina, conceptos conside-
rados consecuentes o antecedentes. Ca-
pital social, en esta perspectiva, no es
visto como la suma total de respuestas
cognitivas sobre confianza, sino que
también, como un elemento que es
afectado por la estructura social, el tipo
de gobierno y la historia de un pais. Ma-
lloney (1988) ha defendido la idea de
que CS deba ser comprendido como de-
pendiente del contexto el cual es cons-
tituido (o no) y como un recurso natural
en las relaciones entre actores politicos.
Algunos estudiosos defienden el exa-
men de capital social dentro de una
perspectiva interpretativista (Marsh y
Smith, 2001) o sinérgica (Narayan,
2000). En realidad, CS en su dimensi6n
précticadebe ser visto como parte de un
proceso continuo de empoderamiento
de los ciudadanos y de reforzamiento
de las instituciones, en un circulo vir-
tuoso que debe ser reinventado cotidia-
namente en razén del caréacter conflicti-
vo, pero saludable de la construccién
democrética de una naci6n.

En ese sentido, existe actualmente
una convergencia de opiniones entre
los actores sociales y politicos tanto co-
mo en las instituciones, de que para que
un pais se desarrolle son necesarios va-
rios tipos de capital. Es imperativo, por
eiemnln el canital financiern para an-
mentar la productividad, crear fuentes
de empleo y riqueza. Se necesita, tam-
bién capital fisico, no solamente para
las empresas, también para las comuni-
dades y para los paises. En esa dimen-

sion, el tstado tiene un papel funda-
mental, en lo que se refiere a proporcio-
nar una infraestructura adecuada que
posibilite el aumento de la produccién y
proporcione bases eficientes de comer-
cio exterior priorizando el capital pro-
ductivo y no el especulativo. Bl capital
humano es esencial visto que, si por un
lado, puede surgir de experiencias y en-
trenamiento, generalmente exige educa-
ciébn avanzada. Es necesario resaltar que
el capital humano puede ser acumula-
do, para transformar un pais en compe-
titivo, solamente cuando el estado pro-
porciona una educacién publica efecti-
va, a nivel masivo. Putnam (1997) colo-
ca bien esta cuestion, al argumentar que
inclusive una democracia deliberativa
depende del grado de empoderamiento
y competencia civica de los ciudada-
nos. Esto quiere decir que una democra-
cia deliberativa solamente puede fun-
cionar si las personas tienen condicio-
nes iguales de deliberacién y esto sola-
mente puede ocurrir con niveles masi-
vos de educacién y empoderamiento de
los ciudadanos, via capital social.

En ese sentido el CS pasa a ser esen-
cial para ayudar a generar capital huma-
no, fisico e institucional. La sistematica
de funcionamiento se da por la via de la
confianza interpersonal, o sea. cuando
las personas en una sociedad confian
unas en las otras, cooperan y se perci-
ben con relaci6n a los otros como igua-
les politicamente; hay una mayor ten-
dencia v predisnnsicidn nara cepiir nor-
mas de convivencia social y se compor-
ta creativamente, pagando impuestos,
construyendo instituciones politicas que
produzcan libertad politica, econ6mica
y promuevan el crecimiento econ6mi-



co. La ausencia de CS produce socieda-
des cuyas caracteristicas son: la descon-
fianza, la explotacion y la dominacion,
ingredientes que pueden causar el rom-
pimiento del contrato social. Este me
parece ser el caso de América Latina,
donde las leyes no encuentran eco en
las normas que los ciudadanos interna-
lizan, creando una situacion de crisis de
legitimidad permanente.

Cansideraciones finales

Una de las cuestiores que se impo-
ne en esta discusion es la siguiente: por
qué algunos paises se desarrollan politi-
camente y otros no? En este sentido, es
necesario rescatar los elementos histéri-
cos identificados en la literatura, como
aquellos obstaculos en la construccién
eficiente de la democracia, en tanto fac-
tores que si bien no determinan, por lo
menons, explican los obstaculos de la
construccién democratica, a través del
concepto de CS. .

De acuerdo con Putnam, las socie-
dades con elevados indices de CS, en
una comunidad civica, se caracterizan
por la confianza entre si, por el estable-
cimiento de todo tipo de asociacion y
cooperacién reciproca para alcanzar
objetivos colectivos mas amplios. Las
personas pueden divergir en sus opinio-
nes, sin embargo prevalece el respeto
mutuo y la tolerancia de las diferencias
y existe algin sentido de solidaridad
con la colectividad que transciende esas
diferencias. En el campo politico, los
ciudadanos se ven unos a otros como
iguales y creen en la igualdad de opor-
tunidades, aunque reconozcan que la
igualdad perfecta nunca podra ser al-
canzada. En una sociedad con esas ca-
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racteristicas, las relaciones entre las per-
sonas son de naturaleza horizontal, pre-
ralociends of respecto y la igualdad.
Hay un sentido elevado de ciudadania
{virtud civica). En esos sistemas politi-
cos, las instituciones de gobierno exis-
lentes sun elicientes, visto que la aplica-
ci6n de las politicas pablicas reprodu-
cen un comportamiento civico.

Tal modelo de democracia no ha si-
do establecido en nuestros paises que,
por el contrario, histéricamente sufrie-
ron una castracién cultural, generando
una cultura hibrida de negaci6n de
nuestras raices y valorizando lo externo
por medio de la institucionalizacién de
la imitacién o del efecto de demostra-
cion (Ayerbe, Molina, Nanez, 2004).

De esta forma, la cultura de con-
fianza, coeperacion, reciprecidad, res-
peto, tolerancia y compromiso, en otras
palabras, civilidad, obviamente no ten-
dra futuro en paises cn los cuales las
instituciones politicas vigentes no posi-
bilitan la solidificacién de esas predis-
posiciones, esto es lo que los datos del
Cuadro If nos ayudan a comprender. En
otras palabras, no podemos colocar la
democracia anglo-sajona como modelo
a ser seguido, siendo imperativo cons-
truir nuestra propia cultura politica a
partir de una comprension profunda de
nuestras raices, peculiaridades y carac-
teristicas. Si no hacemos esto, estamos
destinados a ser meros seguidores de
una forma de democracia que no tiene
raices histéricas o culturales en nuestros
paises.

De ahi que, la teoria de la cultura
politica, en su versién anglo-sajona, no
encontr6 condiciones analogas en los
paises emergentes o en desarrollo que
garantizasen la construccién de un sis-
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tema basado en los moldes defendidos
por los autores de la cultura civica. Por
ejemplo, en los afos 90 se constat6 que
la adopci6én de una constitucién mas
democrética y la presencia de procedi-
mientos poliarquicos estaban lejos de
constituirse en elementos suficientes pa-
ra garantizar el fortalecimiento demo-
cratico

En_este sentido, al presente, es difi-
cil establecer una frontera que delimite
donde la cultura termina y las institucio-
nes comienzan, lo que esta claro es que
hay una integracién innegable entre las
dos. . S
Actualmente, tanto los estudios de
caracter histdrico como también las in-
vestigaciones empiricas, apuntan hacia
las sociedades latinoamericanas como
detentoras de una cultura politica frag-
mentada e influenciada por valores de
desconfianza. En tales sociedades, el
clientelismo en un sentido moderno,
prospera y las desigualdades de acceso
al poder posibilitan relaciones de de-
pendencia y exploracién, generando
mayores indices de desigualdad social.
En el campo politico, el proceso de in-
termediaci6n politica se da por medios
de mecanismos que favorecen la infor-
malidad y la corrupcién. El ciudadano
tiende a orientar su comportamiento en
la perspectiva de relaciones terciarias, o
sea, establece una relacién directa entre
él y la persona del candidato institucio-
nalizando el personalismo. Las organi-
zaciones de mediacién politica (parti-
dos) son colocadas en segundo plano.
Investigaciones de opinién realizadas
en los dltimos veinte anos en América
Latina han mostrado que mas de 60%
de los electores, a la hora de escoger su
candidato, tiene en consideracién mu-

cho mas a la persona del candidato y no
al partido al cual él pertenece (Encuesta
Panamericana, 1998).

Es fundamental resaltar que en este
tipo de sociedades como las referidas
por Diamond, como de caracter preda-
torio, las personas en la base no consi-
guen coeperar entre si porque estanpre-
sas en redes verticales, fragmentadas y
distantes unas de las otras y, fundamen-
talmente, se muestran desconfiadas. Y
cabe afirmar que los medios de comuni-
cacién, en este contexto de globaliza-
cion, profundizan esa desconfianza.

En ese contexto, una sociedad pre-
datoria no conduce a una democracia
eficiente, pues ésta requiere del consti-
tucionalismo y del respeto a la ley. En
una sociedad de esta naturaleza, las
personas acumulan fortunas por medio
de la manipulacién y de privilegios
aprovechandose del Estado, explotando
a los mas débiles y burlando la ley. Hay
claramente un sentido de impunidad. Se
reproducen las caracteristicas de una
sociedad “hobbesiana” donde la linea
entre la autoridad constituida y el ban-
dido es cada vez mas tenue. En tal esce-
nario, donde el orden esta en decaden-
cia y la economia estancada, las nacio-
nes tienden a ser mas divididas que
orientadas para la valorizacién de.la co-
munidad. Puede afirmarse que la demo-
cracia solamente puede ser estable don-
de las normas, el comportamiento y las
instituciones son predominantemente
civicas y con predisposicién al enfrenta-
miento eficiente de los problemas socia-
les.

En la mayoria de nuestros paises,
sin embargo, las normas, las estructuras
sociales y el vacuo institucional, asi co-
mo las deformidades de la sociedad pre-



datoria, estan tornandose endémicas y
peligrosas. Infelizmente debemos reco-
nocer que es éste el caso de la mayoria
de los paises de América Latina. Fue es-
ta reflexion que me llevé a formular el
titulo de este trabajo, o sea la idea de
que sin legitimidad y credibilidad la de-
mocracia es solamente una ilusién.

La pregunta que surge después de
haber trazado este escenario es: Es posi-
ble cambiar este panorama solamente
con cambios culturales? La respuesta
me parece afirmativa pero; claro esta
que no es conclusiva. Los cambios cul-
turales son lentos y dependen funda-
mentalmente del formato institucional,
social, politico y econémico.

Es necesario, por tanto, un esfuerzo
sinérgico, ya que las caracteristicas de
la politica tradicional contindan presen-
tes en la cultura politica latinoamerica-
na, que muestra predisposicién para
aceptar soluciones drasticas en la politi-
ca; a la admiracién por lideres fuertes, y
un desprecio por las instituciones po-
lidarquicas. De esa forma, aunque el én-
fasis de este trabajo esta en la dimension
cultural, seria ingenuo imaginar que es-
te concepto esté disociado de la dimen-
sién institucional. Es importante resaltar,
que el énfasis excesivo dado a la dimen-
sién institucional, ha generado un con-
junto de expectativas en el sentido de
que bastaria adoptar instituciones de-
mocraticas y los problemas de un pais
estarian resueltos. América Latina es un
clarn ejempln de 1a falacia de esa pers-
pectiva. Actualmente se reconoce la im-
portancia de examinar el papel que la
cultura politica tiene o no en la demo-
cracia. Lo que parece estar claro, sin
embargo, es el hecho de que una cultu-
ra participativa envuelve un proceso de
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generacidn de normas y comportamien-
tos participativos, colectivos y coopera-
tivos, con elevados indices de confianza
interpersonal. La indagacion-subsecuen-
te no podria ser otra que el como eso se-
ria posible en nuestros paises. Creo que
una respuesta promisoria esta en el uso
reterritorializado de capitai social.
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Proceso decisorio y democracia: impases
y coaliciones en el gobierno de Lula’
Luzia Helena Herrmann de Oliveiro™

En Brasil, los grupos de intereses tienen el habito de presionar a las esteras de poder y eso ocu-
rri6 tanto en la reforma de la Seguridad Social cuanto en la reglamentacién de la soya trans-
génica. Sin embargo, cuando los mecanismos decisorios son més negociados, ocurre una pu-
blicitacién mayor de las cuestiones en juego y la politica sale fortalecida.

| objetivo de este articulo es

analizar el proceso legislativo

durante el primer afo de gobier-
no de Lula, procurando problematizar
dos cuestiones de naturaleza teérica. La
primera es el debate en torno a lo que se
acord6 llamar presidencialismo de coa-
licién, concepto que ha prevalecido en
la literatura politica brasilena desde ha-
ce cerca de una década. Esa teoria, de
cuno neo-institucionalista, se basa en
un exhaustiva volumen de datos sobre
el proceso politico decisorio, con el fin
de demostrar que el sistema politico
brasileno construido con la democrati-
zacion de 1988 no es tan fragil como se
imaginaba — sea en virtud de la implan-
tacion del sistema presidencialista, sea
en virtud de la alta fragmentaci6n del
sistema partidario vigente- y afirmar que

la estructura institucional ofrece capaci-
dad gubernativa y eficacia al Estado.

La segunda es la relacion que se es-
tablece entre las estructuras institucio-
nales y la democracia propiamente di-
cha o, dicho de otro modo, entre las es-
tructuras en vigor y los valores politicos
que las sustentan. Esta es una cuestién
de caracter eminentemente normativo,
que fundamenta uno de los dilemas cru-
ciales de los sistemas representativos
modernos. Como afirma Giovanni Sar-
tori (1962, p.28), una ambigiedad in-
trinseca permea las democracias, pues,
si ellas “asumen en demasia el punto de
vista de los gobernados, corren el riesgo
de atrofiar y paralizar al gobierno; si por
el contrario, procuran absorverlos de-
masiado en el Estado, prodriamos decir,
que el parlamento asume exagerada-

*  La versi6n en portugués de este articulo aparece publicada en la Revista Brasileira Direito
Constitucional, Vol. 3, 1er. Semt. 2004. Traducido al castellano por Maria Judith Hurtado.
**  Dra. en Ciencias Sociales. Profesora de Ciencia Politica de la Universidad Estadual de Lon-

drina
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mente el punto de vista-del gobernante
y corre el riesgo de no desempenar ya
su funcién representativa”. Por tanto, lo
que se pretende discutir es el modo c6-
mo el actual disefo institucional brasi-
lefio ha influenciado en la construccién
efectiva de la democracia en el pais, sea
por favorecer la funci6n representativa,
sea por fortalecer la toma de decisiones
del gobierno.

La perspectiva aqui adoptada es
que la victoria electoral de Lula trae da-
tos nuevos para el examen de la reali-
dad, mostrando con mayor claridad
cuestiones que permanecian ocultas du-
rante toda la década de los 90. Con la
victoria de Lula se hizo méas nitida la
segmentacioén politica de la sociedad
brasilena y las luchas trabadas a nivel
del Estado. De este modo, el estudio del
proceso legislativo de implantacion de
dos politicas de gobierno en el 2003, es
atil para mostrar el constreiiimiento im-
puesto a los actores por el disefio politi-
co institucional.

El presidencialismo de coalicion en el
Brasil posterior al 88

Desde el inicio de la década de los
90, uno de los temas centrales de la
Ciencia Politica en Brasil ha sido la re-
lacién entre los poderes Ejecutivo y Le-
gislativo. Un namero significativo de es-
tudiosos pasé a observar el funciona-
miento de estos dos poderes en sus di-
namicas internas, procurando averiguar
en qué medida estaba correcta la teoria

tradicionalmente difundida en la litera-
tura politica, que problematizaba la fal-
ta de institucionalizaci6n de los partidos
en Brasil y enfatizaba las dificultades de
funcionamiento del sistema presiden-
cialista-multipartidario, tal como fue
mantenido én la Carta Constitucional de
1988.

Durante la década de los 90 la in-
vestigacion tedrica se volvi6 primordial-
mente hacia los mecanismos politico-
decisorios del Estado, procurando verifi-
car cuénto “importan las reglas”, en la
determinaci6n de la conducta de los ac-
tores, y cuénto la fragmentacién de los
partidos en Brasil interfiere, actuando
como veto-player que paraliza el proce-
so de la toma de decisiones.

Segin esa interpretacién, que hoy
goza de gran prestigio en la literatura
politica brasilena, la Constitucién de
1988 fortaleci6 el poder Ejecutivo al
crear mecanismos centralizadores ine-
xistentes en la antigua experiencia de-
mocrética del periodo 1946-1964. Por
el contrario, la actual legislacion consti-
tucional ofrece una extensa gama de
poderes legislativos al Ejecutivo?!, invir-
tiendo la antigua relaci6n de fragilidad y
doténdolo de amplia capacidad deciso-
ria. Sumadas a eso otras prerrogativas
institucionales que igualmente actdan
como mecanismos centralizadores para
el presidente de la Republica. Es el caso
del Reglamento Interno del Congreso
Nacional, que al garantizar gran auto-
nomia a los liderazgos partidistas, facili-
ta la formacién de alianzas entre Ejecu-

1 Lacapacidad legisiativa del Ejecutivo llega hasta el derecho de enviar a la Camara de Di-
putados proyectos de ley ordinaria, leyes complementarias, enmiendas constitucionales,
proyectos presupuestarios y medidas provisionales.



tivo y Legislativo, entregando al primero
el “poder de la agenda” (FIGUEIREDO
Y'LIMONGI, 1996; 1998),

Bajo la 6ptica del presidencialismo
multipartidario, son los gobiernos de
coalicién quienes garantizan la estabili-
dad politica, gracias a tas alianzas entre
el poder Ejecutivo y los partidos presen-
tes en el parlamento que forman la base
gobiernista y dan sustentacién a las po-
liticas de gobierno. Pero como observa
Vicente Palermo (2000), no hay consen-
so en la teoria sobre el modo como se
establecen esas relaciones?. Para algu-
nos investigadores, la relacién es impo-
sitiva, pues al aliarse los lideres partida-
rios que tienen el control de la Mesa Di-
rectiva del Congreso Nacional, el poder
Ejecutivo da el tono y el ritmo del pro-
ceso legislativo, direccionando la pauta
de la discusién de acuerdo a los temas
que interesan al gobierno (FIGUEIREDO
Y LIMONG!I, 1996; 1988). En la visi6n
de otros, sin embargo, ocurre una rela-
cion de negociacion explicita. Por
ejemplo, para Rachel Meneguello
(1998, p.166) hay en la estructura poli-
tica actual “una dindmica circular enwe
la arena electoral y la arena gubema-
mental que define la relevancia de los
partidos para los gobiernos, constitu-
yéndose un circulo virtuoso de fortaleci-
miento de la acci6n partidaria”.

En cualquiera de los casos se trata
de un acuerdo en que los incentivos
ofrecidos por el poder Ejecutivo favore-
cen la cooperacién parlamentaria. En-
trega de ministerios a los partidos alia-
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dos (MENEGUELLO, 1998,; AMORIN
NETTO, 2000), liberacién de viaticos
presupuestarios de acuerdo al apoyo
que recibe (CHAGAS, 2002) y otros re-
cursos disponibles y rutinariamente uti-
lizados por el Ejecutivo garantizan el
apoyo partidario a las politicas de go-
bierno.

Y adn las normas fuertes y unilatera-
les, como el derecho del Ejecutivo a
dictar medidas provisorias (art. 62 de la
Constitucion Federal) son percibidas por
algunos como mecanismos de delega-
cién del poder Legislativo al Ejecutivo,
con el propisito de minimizar la pauta
legislativa y posibilitar un espacio de
tiempo (en el cual las reglas entran en
vigor) para que los grupos descontentos
se movilicen en un proceso semejante a
la “alarma de incendio”. Segin Amorin
Netto e Tafner (2002, p.18) “, se trata
ciertamente, de un mecanismo institu-
cional de ajuste ex post mas adecuado y
conveniente a un Legislativo como el
brasilefo. En su ausencia, {a tnica alter-
nativa que restaria al Congreso para ha-
cer valer sus preferencias seria una per-
manente obstruccién al Ejecutivo”. Pero
también aqui se trata de una posicién
basiante polémica, pues otra parte de
los cientistas politicos brasilefos tiende
a definir la abusiva expedicién de medi-
das provisorias como un acto de usurpa-
cién del poder (PESSANHA, 2002).

Aunque presenten entre si divergen-
cias explicativas, esos estudios tienden
a destacar que la estructura institucional
vigente en el pais desde la democratiza-

2 La controversia no alcanza apenas a la cuestién conceptual sino también a la empirica:
Amorin Netto (2000), por ejemplo, no concuerda ni siquiera en que todos los gobiernos
brasilefios de {a década de {os 90 puedan ser definidos de esa forma.
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cién de 1988 constrifie a los actores, fa-
cilitando coaliciones que espontanea-
mente no se realizarian y organizando
apoyos partidarios en un pais de débil
institucionalizacién de-los partidos. Son
andlisis fundamentados en consistentes
observaciones empiricas del proceso
decisorio durante la década del 90.

Durante ese periodo se realizaron
profundos cambios politicos y econémi-
cos en el pafs, cambios que exigieron
varias enmiendas constitucionales y que
dieron un nuevo perfil al Estado y a la
economia. Principalmente en el gobier-
no de Fernando Henrique Cardoso se
aprobaron leyes que desmontaron el Es-
tado intervencionista y nacionalista bra-
silefio (la {lamada era Vargas) incertan-
do al pafs en la economia globalizada:
estabilizacién de la moneda, politicas
de responsabilidad fiscal, privatizacion
de las empresas estatales, apertura de la
economfa al ¢apital internacionalizado,
reforma de la Seguridad- Social y refor-
ma administrativa fueron cambios que
exigieron altos porcentajes de apoyo
partidista. -

ta verificacién de la capacidad del
poder Ejecutivo de promover las refor-
mas propuestas |levé a gran parte de los
investigadores a creer que la estructura
politica elaborada en la Constitucién de
1988 garantizaria la estabilidad y el
acuerdo entre poderes. Sin embargo,
trabajos recientes han puesto en duda
algunos aspectos de esta teoria. Estudios
de caso seleccionados, que procuran
desmenuzar el proceso de la toma de

decision legislativa, han demostrado
que la relacién entre poderes no es tan
previsible como afirman los teéricos de
la coalici6n. Determinados proyectos
demandan un arduo proceso de nego-
ciacién, con un grado de participaci6n
del Legislativo mucho mayor del que
hacen creer aquellas teorias.

Maria Helena Castro Santos investi-
g6 el tramite de varias politicas de go-
bierno3 en el Congreso Nacional para
concluir que el proceso de toma de de-
cisiones no es en modo alguno arméni-
co, sino que envuelve un grado de com-
plejidad y conflicto que tiene relacién
“con |a sustancia de las politicas que se
enfocan” (1997, p.14). Segin ella,”
cuanto mayores y mas diversificados
son los intereses en juego, y cuanto ma-
yor es la importancia estratégica de los
actores en juego —lo que varia con la is-
sue area enfocada, menores son las
oportunidades de que se establezcan
patrones de interacci6én de naturaleza
cooperativa entre Ejecutivo y Legislati-
vo” (idem, p.19)

El mismo esfuerzo de investigacion
fue desarrollado por Marcos Andrés Me-
lo (2002), que al tomar tres proyectos de
reforma del gobierno de Fernando Hen-
rique Cardoso (Seguridad Social, tribu-
taria y administrativa), not6 diferencias
en los tramites y en los resultados. Para
él, es preciso ir mas alla del analisis ins-
titucionalista, observando también are-
nas politicas extra-congresistas para
percibir “d6nde interactdan los intere-
ses”. Segun él, fue posible constatar que

3 Politica salarial en e} gobierno de Collor de Mello, politica fiscal y tributaria en los gobier-
nos de Collor e Itamar Franco, y Legislaciéon Presupuestaria de la Uni6n.



las propuestas de descons-titucionaliza-
cién? presentadas por el Ejecutivo en-
contraban fuertes resistencias en el Con-
greso Nacional. Observé también que
en los casos mas complejos que abarca-
ban maltiples dimensiones sociales, la
dificultad de aprobaci6n se hacia audn
mayor, lo que acontecia aiin cuando las
dificultades para la aprobacién estaban
concentradas y cuando era mayor la in-
certidumbre sobre los resultados del
proyecto.

En estos trabajos, los dos autores es-
tan fundamentalmente preocupados en
determinar el grado de gobernabilidad o
ingobernabilidad del sistema politico
brasilefio y en cuanto el Legislativo ac-
ttia como /ocus del veto paralisante. En-
tre tanto, observando la actuacién del
Congreso :Nacional desde otro angulo,
el dngulo de la representacion politica,
es posible notar que la pauta legislativa
se encuentra mucho mas préxima de las
demandas sociales, lo que indica que
los parlamentarios actian como canales
de expresion de la sociedad en el Esta-
do.

Esto puede ser demostrado con la
cuantificacion de las leyes sancionadas.
Si se compara la iniciativa legislativa del
Ejecutivo y del Congreso Nacional en
las leyes que fueron aprobadas durante
el gobierno de Fernando Henrique Car-
doso, se verifica que el Legislativo se
destaca por la reglamentacién de los de-
rechos de ciudadania (derechos civiles,
politicos, sociales y difusos) y, en menor
numero, derechos socialmente especifi-
cos como los derechos corporativos y
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los relacionados con los intereses loca-
les. En esas areas, el Ejecutivo practica-
mente no entra y su actuacién es mini-
ma. El foco de interferencia del Ejecuti-
vo son los proyectos polémicos, los im-
populares y los no-populares, como la
legislacion econémica, la reforma del
Estado y los proyectos de ciencia y tec-
nologia. Si se observa la iniciativa de la

"legislacion, se ve quelos parlamentarios

se encuentran mucho mas conectados
con las demandas que vienen de la so-
ciedad (OLIVEIRA, 2002).

Trabajos recientes cuestionaron la
nocién de reciprocidad entre Ejecutivo
y Legislativo de la forma como ha sido
considerada en la teoria construida a
partir de la democratizacién de 1988. Es
curioso.como los embates politicos fue-
ron poco valorizados por los analistas
del presidencialismo de coalicién, mas
es probable que la coyuntura politica y
econémica del inicio de la democrati-
zacion haya contribuido para el fortale-
cimiento de esta linea de analisis.

Durante toda la década del 90, Bra-
sil pas6 por situaciones que pueden ser
consideradas especificas y extraordina-
rias. La profundidad de la crisis econé-
mica vigente al inicio de los anos 90
—hiperinflacion combinada con el es-
tancamiento econémico- restringia la
capacidad de maniobra del Legislativo,
tornandolo sirviente del poder Ejecuti-
vo. Se trataba de una situaci6n limite en
que, salidas poco convencionales (los
llamados paquetes econémicos, edita-
dos como Medidas Provisionales) fue-
ron adoptadas por los presidentes de la

4 O sea, traer para la legislacién ordinaria asuntos tratados constitucionalmente por la Car-

ta de 1988.
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Republica y décilmente acatadas por un
Legislativo maniatado. Los aconteci-
mientos de las décadas del 80 y del 90,
no solamente en Brasil, sino en gran
parte de América Latina y el este euro-
peo, estan sintetizados en las palabras
de Adam Przeworski (1996, p.152),
cuando analiza el proceso politico de
Polonia: “la estrategia de reformas radi-
cales fue adoptada en Polonia a causa
de las presiones urgentes del déiicit fis-
cal y de la hiperinflacion. Se bas6 en un
amplio consenso entre las élites, seguin
el cual una profunda transformacién
econémica era inevitable. Aunque se
criticasen puntos especificos, no surgié
ninguna alternativa coherente”>. Com-
paréndose ese periodo con el gobierno
de Lula, parece evidente que la situa-
cién politica actual adquiri6 una gran
dosis de complejidad.

Sin duda, la victoria de un partido
de oposicién, de izquierda, con mas del

60% de los votos (en 2? lugar) debe ser

-reconocida como un paso adelante en

la democracia brasilefiab. Con todo, se
debe resaltar que la victoria de Lula
ocurri6 debido a los cambios operados
no solo en el candidato y en su partido,
sino también en la sociedad. La opci6n
por la centralidad ideol6gica adoptada
por el PT ya en la campaiia, fue crucial
no solo para garantizar la victoria, sino
también para canalizar la insatisfaccién
de una sociedad ansiosa por cambios,
pero cambios radicales. Desde la cam-
pafa, el comportamiento del candidato
petista ya indicaba que su victoria no
acarrearia rupturas drasticas en el mo-
delo econ6mico vigente en el gobierno
anterior?.

Ese nivel de moderacién contrasta
con algunas propuestas histéricamente
defendidas por el partido y por los inte-
reses de los grupos histéricamente in-
crustados en el PT. Intelectuales influ-

5 Afirmar que habia consenso en Brasil es un tanto exagerado, pues los partidos de izquier-
da se posicionaron abiertamente contra la reforma y un grupo, en el interior del gobierno
(la lamada “ala desarrollista” del PSDB) también presentaba discordancias. Pero la iz-
quierda era minoria, habia sido derrotada en las eleccionesyy, de hecho, no presentaba una
alternativa. En cuanto al grupo del PSDB, habia discordancias en puntos esenciales de la
reforma (ver sabre esto en el libro de: BRESSER PEREIRA, 1996).

6 En palabras de Francisco Weffort (2003): “Las elecciones de 2002 fueron el hecho electo-
ral mas importante en la historia de la democracia brasilefia, no solo porque fueron lim-
pias, en general, y con la participacién de mas de 100 millones de electores, sino porque
la mayoria prefiri6 un lider de origen proletario en un pais de grandes mayorias de pobres,
tradicionalmente educados para elegir a los de arriba”

7 Utilizando posturas a veces mas entusiastas, a veces mas serenas, ese tipo de argumentos
aparece en los textos de WEFFORT, 2003; PARAMO, 2003; LAMOUNIER, 2003; SOUZA
SANTQOS, 2003; REIS, 20003; BRESSER PERIRA, 2003; TOURAINE, 2003 y WERNWCK

VIANNA, 2003.



yentes han presentado criticas publicas
al gobierno8 y los sectores organizados
se han colocado en contra de las refor-
mas propuestas. Es posible entrever que
esa diversidad de expectativas elevara
considerablemente el nivel de conflicto
dentro del propio partido gobiernista.

Asi, se hace oportuno verificar c6-
mo se colocan los canales instituciona-
les de representacién, considerandose
que deben actuar al mismo tiempo co-
mo reflejo de esa diversidad social y 6r-
gano de gobierno. Un poder Legislativo
actuante hace que el presidente de la
Republica y su cuerpo burocratico pier-
dan considerablemente su capacidad
centralizadora, estableciendo un proce-
so decisorio mas conciliador. Lo contra-
rio, o sea, una estructura institucional
que fortalece al Ejecutivo, acarrea un
proceso de légica mayoritaria (LiJP-
HART, 1984).

Claudio Gonzalves Couto (2001) da
una contribucién importante en esta
discusién, cuando analiza la implemen-
tacion de la agenda politica del gobier-
no Fernando Henrique Cardoso. Seguin
él, el poder Ejecutivo utiliz6 amplia-
mente los instrumentos legislativos de
que disponia con la finalidad de garan-
tizar la aprobaci6n de los proyectos. Pa-
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ra entonces, dio inicio una amplia agen-
da constituyente, por medio de pro-
puestas de enmiendas constitucionales,
y adoptd intensivamente la practica de
ediciones y reediciones de medidas pro-
visorias, que garantizarian la agilizaciéon
en la toma de decisiones por el Ejecuti-
vo. Como afirma Couto (2001, p.10), el
gobierno de Fernando Henrique Cardo-
so combiné como instrumento deciso-
rio, dos agendas fundadas en principios
distintos: “una constituyente y ultra con-
ciliadora — la de-las reformas constitu-
cionales-. Otra delegativa y mayoritaria
— la de las medidas provisorias reedita-
das.”?

Al ponderar cuanto esa practica ha-
bria afectado al proceso democratico
brasilefo, el autor adopta una postura
equidistante. Por un lado afirma que las
reediciones de las medidas provisorias
ocurrian porque los parlamentarios que
tenian el control del proceso legislativo
consentian de modo tacito en no llevar-
las a la discusion del Congreso Nacio-
nal, haciendo de este modo que la pau-
ta legislativa fuese desobstruida para
que los temas constitucionales fuesen
votados. Se trataba por tanto, de una
forma de delegacion. Por otro lado, él
recuerda que tal practica es perjudicial

8 Ver las siguientes entrevistas y articulos de: FAUSTO 2003; OLIVEIRA, 2003; TAVARES,
2003; SIGER, 2003. Ver también los reportajes: Herencia para el gobierno, afirman los’in-
telectuales, Folha de Sao Paulo, de 2003, A9; 15 de marzo; El Seminario del PT se con-
vierte en tribuna de la izquierda anti-reforma, Fllha de Sao Paulo, 23 de mayo 2003, A 15;
Economistas del PT quieren inversion en la economfa, Folha de 5ao Paulo, 12 de junio
2003, A13; Manifiesto petista que pide “crecimiento ya”, Folha de Sao Paulo, 30 de ma-

yo, A8.

9 El autor ofrece las reediciones del periédico y no las ediciones originales. Es preciso recor-
dar que la reedicion fue prohibida con la Enmienda Constitucional n¢ 32, de septiembre-

de 2001.
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a la democracia, por tres motivos: pri-
mero porque el Congreso Nacional so-
lamente puede actuar después que las
medidas hayan sido adoptadas, lo que
limita el poder del debate; segundo,
porque vanaliza un procedimiento que
deberia ser extraordinario empobrecien-
do el debate parlamentario sobre temas
de extrema importancia; tercero, porque
las reediciones serian cuestionables
desde el punto de vista constitucional.

Las cuestiones fevantadas por Clau-
dio Couto merecen profundizacion vy el
momento actual de la politica brasileiia
favorece esa investigacion. La estructura
institucional del pais apunta hacia una
dualidad decisoria'® en que ya sea que
prevalezca ia centralizacién del Ejecuti-
vo, con las medidas’ urgentes; ya sea
que prevalezca una basqueda de con-
sensos que impone decisiones amplia-
mente negociadas entre los dos pode-
res. Es necesario indagar cuanto esa 16-
gica dual interfiere en el desarrollo efec-
tivo de la democracia del pais.

Con el objeto de analizar politica-
mente ese proceso, a continuacion se va
a describir la tramitacién de dos proyec-
tos gobiernista presentados y aprobados
en 2003: la Enmienda Constitucional
que cambié las normas de la jubilacién
de los funcionarios publicos y la apro-
bacién de la Medida Provisoria que re-
glamento la produccién y comercializa-
ci6n de la soya genéticamente modifi-
cada (transgénica) en el pais. La selec-

cién de apenas dos proyectos se debe al
método de investigacién adoptado. Por
tratarse de una interpretacion parcial,
los estudios de caso presentan la limita-
ci6n de impedir generalizaciones. No
obstante, como posibilitan la investiga-
ci6n en profundidad, ellos logran mu-
chas veces aprehender elementos de la
realidad que pasan desapercibidos en
andlisis més amplios.

Lalégica dual del presidencialismo bra-
silefio '

El Proyecto de Enmienda Constitu-
cional que reformé la Seguridad Social
(PEC-40) establecia nuevos criterios pa-
ra la jubilacién de los servidores pabli-
cos federales, estaduales y municipales,
completando la reforma del sistema de
seguro social brasilefio que fue iniciada
por Fernando Henrique Cardoso'l. La
Ley MP 131-2003 liber6 la siembra y
comercializacién de la soya transgénica
de la cosecha 2003 - 2004. Los proyec-
tos fueron considerados prioritarios por
el gobierno y demandaron un gran es-
fuerzo del poder Ejecutivo para que fue-
sen aprobados. Ambos se refieren a te-
mas publicos relevantes y extremada-
mente polémicos, que involucran inte-
reses sociales en conflicto.

Las enmiendas constitucionales exi-
gen un alto porcentaje de votos favora-
bles (en Brasil la exigencia es de 3/5 del
Congreso Nacional), pues en las demo-

10 El autor se refiere a las reediciones de MPs y no a las ediciones originales. Es preciso re-
cordar que la reedicion fue prohibida con la Enmienda Constitucional n® 32, de septiem-
bre de 2001. El término es de Castro Santos {1997}, que percibe ese problema institucio-

nal.

11 Enmienda Constitucional n.20, de septiembre de 1998.



cracias representativas las decisiones
constitucionales deben pasar por la
aprobacién de una mayoria cualificada,
con el fin de proteger a as minorias po-
liticas de los riesgos de esas decisiones.
Comodice Sartori {1994, p.290), riesgos
de opresion, pero también “consecuen-
cias de la incompetencia, estupidez o
de intereses siniestros”. Sin embargo, un
problema relativo a la cuestién deciso-
ria es que a medida que crece el cuerpo
deliberativo, aumentan también las difi-
cultades de la toma de decisiones, pues
cuanto mayor el es nimero de las per-
sonas involucradas, tanto mas dificil es
conseguir un acuerdo. De este modo, la
reduccién del cuerpo decisorio siempre
es preferida cuando el objetivo politico
es garantizar la rapidez y la eficacia del
proceso'2. En la legislacion brasileda, el
caso més expresivo de esa reduccion es
el art.62 de la Constitucion Federal, que
da al presidente de la Republica la pre-
rrogativa de dictar medidas provisorias
con fuerza de ley.

Tramitacion de la PEC-40"3

Una vez iniciado el nuevo gobier-
no, en enero de 2083, aparecieron en
los medios de comunicacién las prime-
ras noticias de que el gobierno federal
pretendia hacer cambios rigurosos y
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sustantivos en la legislacién de la segu-
ridad social, como la elevacién de la
edad minima para jubilarse, la elabora~
cién de un célculo (factor de prevision
social) que acabaria con la integralidad
de los salarios de los jubilados y la apro-
bacién de la PL-9, proyecto de ley ini-
ciado durante el gobierno de Fernando
Henrique Cardoso, que proponia la fija-
cién de un valor maximo unico para to-
das las jubilaciones {de los trabajadores
del sector publico y del sector privado)
y la creaciéon de iondos complementa-
rios de la Previsi6n Social. El argumento
de los lideres del gobierno era que los
gastos de los jubilados estaban inviabili-
zando la gestion del Estado en el sector,
y que era necesatrio promover una radi-
cal disminucién en los costos.

Se sabia que no seria una tarea facil
hacer la reforma, pues se trataba de una
medida impopular que restringia dere-
chos sociales ya consagrados. Sectores
de la sociedad, como los militares, los
jueces, los profesores, los fiscales y los
sindicatos de los servidores publicos, in-
mediatamente se posicionarian en con-
tra de la reforma. Y la misma bancada
parlamentaria petista se dividi6: en en-
trevista del diario Folha de Sao Paulo el
diputado Ivan Valente, del grupo mas a
la izquierda del partido, atac6é el pro-
yecto de la reforma, afirmando que “los

12 Segan Sartori (1994, p.296): “ Considerando todo, al escoger una regla mayoritaria parti-
cular, tenemos que llegar a un equilibrio entre la conveniencia {reduccién de los costos
decisorios) y la seguridad (reduccion de los riesgos extremos); y ese equilibrio es alcanza-
do en definiciones mayoritarias diferentes en funcion de }a importancia mayor o menor de

las cosas que tienen que ser decididas”

13 Esta seccion fue redactada con base a una investigacion sistematica del diario Folha de Sac
Paufo de 2003 v en el Informe de la investigacion de Maniela Rangel (becaria del Progra-
ma PIBIC-LJEL) sobre la tramitacion de la PEC-40
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partidos conservadores apoyarian una
reforma con ese techo, previdencia
complementaria privada, Gnica, y asien
adelante”'4. Otro agravante era que la
base gobiernista se componia de una
multitud de pequefios partidos'> (15),
que no presentaba un namero suficien-
te para garantizar la aprobacién de las
Enmiendas Constitucionales. La mayo-
ria de la bancada era del propio PT (105
parlamentarios en el Congreso Nacio-
nal), seguida por el PTB (29), PL (27),
PDT (26) y PSB (26).

Una de las estrategias del gobierno
fue entonces, unirse a los gobernadores
que, en condiciéon de mandatarios eje-
cutivos estaduales también tenian gran
interés en la aprobacién del proyecto®.
Después de sucesivas reuniones, se es-
tablecio un acuerdo entre ellos y el pro-
yecto fue entregado a finales de abril al
Congreso Nacional, en un gesto simb6-
lico en que el presidente de la Republi-
ca entr6 en la Camara Federal acompa-
fado de los 27 gobernadores. Notese
que un buen nimero de gobernadores
era afiliado a los partidos de oposicién
al gobierno federal (el PSDB habia ele-
gido ocho gobernadores, algunos en es-
tados politicamente importantes, como
Sao Paulo, Minas Cerais), lo que de-
muestra el caracter conciliador de la ac-
titud.

Una segunda estrategia fue cerrar la
cuestién partidaria en relacion a la re-
forma. Primero la Ejecutiva Nacional
del PT aprob6 por 19 votos contra 1 que
los parlamentarios del partido deberian
votar a favor de las reformas. Después,
el lider del PT en la Camara Federal fue
presionado para excluir de las comisio-
nes legislativas por reglamento ligadas a
la reforma (CCJ, Comisién Especial de la
Seguridad Social) a los diputados mas
criticos del partido. En su lugar fueron
colocados parlamentarios claramente
alineados al gobierno. En julio, el Direc-
torio Nacional del PT se reuni6 y apro-
b6 (por 52 votos contra 26) la obligato-
riedad de los parlamentarios petistas de
votar a favor de las reformas propuestas
por el gobierno. Una de las victorias im-
portantes del grupo gobiernista en esa
reunién fue el rechazo al argumento de
“impedimento de conciencia”, que el
grupo contrario a la reforma utilizé en
base al art.67 del Estatuto del Partido7.
A partir de entonces se inici6 un proce-
so de marginacion de la llamada “ala ra-
dical” (o sea, del grupo de parlamenta-
rios que se colocaba en contra de las re-
formas) y que culmin6 con la expulsién
de tres parlamentarios del partido.

Una tercera, fue utilizar los recursos
politicos usuales de relacionamiento
entre poderes, con el objetivo de atraer

15 PT- PL- PSB- PDT- PPS- PC del B- PV- PMN- PSD- PST- PSL- PSDC- PTB

16 .Segln el periodista Kennedy Alencar, el gobierno confiaba que el apoyo de los goberna-
dores acrecentaria en torno a 58 votos a los 296 asegurados con la base gobiernista. Eran
necesarios 308 votos para la aprobaci6n de la EC. En el criterio de Plantalto, la presion de
los gobernadores era decisiva para la aprobacién de cambios en la Seguridad Social y en
el sistema triburario, Folha de Sao Paulo, 4 mayo 2003, A7

17 Segun este articulo, el parlamentario queda libre de obedecer la decisi6én colectiva siem-
pre que la votacién envuelva “graves objeciones de naturaleza ética, filoséfica, religiosa o

de fuero interno”.



hacia la base gobiernista a algunas de-
cenas de parlamentarios que se mostra-
ban reticentes hacia la reforma. Uno de
los recursos fue la presién ejercida so-
bre la base aliada. Afirmando que la re-
forma previdenciaria “es la principal
cuestion politica del afo”. Lula'® ame-
nazé con sacar a los ministros afiliados
a la base aliada que se mostraban reti-
centes con determinados aspectos del
proyecto. En caso de ser ejecutada esa
medida podria alcanzar a los ministros
del PDT, PCdoB y PSB. De hecho, esa
era una de las dificultades del gobierno,
pues en la Comisién Especial de la Pre-
videncia Social en la Camara Federal.
PDT, PTB y PCdoB designaron diputa-
dos contrarios a la reforma. Otro recur-
so fue procurar ampliar la base aliada
en el Congreso Nacional para buscar la
adhesion del PMDB y del mayor name-
ro posible de parlamentarios. Con el
apoyo partidario del PMDB, el nimero
de diputados aliados subiria alrededor
de los 325, ndmero suficiente para ga-
rantizar la aprobacion del EC. Sin em-
bargo, como es sabido que el apoyo
partidario no refleja exactamente el na-
mero de votos, pues siempre hay un
porcentaje de abstencién, el gobierno
tom6 las precauciones procurando
atraer para las filas gobiernistas diputa-
dos de los partidos de oposici6n.'® Un
cuadro presentado por el diario Folha
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de Sao Paulo?® en mayo de 2003, mos-
traba que la oposicién habia perdido,
desde el dia de la eleccién hasta aque-
lla fecha, 30 diputados federales y 6 se-
nadores.

El Proyecto entregado a la Cdmara
Federal al final de abril de 2003 presen-
taba cambios significativos en el régi-
men de la Previsién Social brasileia,
pero se mantuvo el concepto central de
la EC-20/1998 que priviligiaba el tiem-
po de contribucién de los trabajadores,
aplicandose a partir de entonces un cal-
culo sobre ese valor. En términos gene-
rales, los principales cambios propues-
tos por la PEC-40 fueron:

* Establecia que el beneficio maximo
de las jubilaciones del régimen ge-
neral de la prevision social seria R$
2.400,00 equiparando asi el valor
del pago a los servidores publicos y
a los trabajadores del sector privado.
Esa medida incidia inclusive sobre
los actuales servidores;

e Determinaba que las jubilaciones y
pensiones no podrian exceder la re-
muneracién del servidor en el car-
go.;

* Autorizaba a los organismos estata-
les establecer jubilaciones comple-
mentarias a través de fondos de pen-
sién (de caracter pablico y privado),
a ser creados. Esa medida ya estaba

18 tLula amenaza con sacar al ministro que no adhiera a toda la reforma, Folha de Sao Pau-

lo, 29 de abril 2003, A4.

19 Ver sobre esa cuestion en la politica brasilefia en Nicolau {2000), que analiza el grado de
disciplina partidaria por partido durante el gobierno FHC, y Mello (1999), que hace un de-
tallado mapeamiento de migraci6n partidaria.

20 Con el PMDB, Lula tiene mayoria para la aprobacion de las reformas, Folha de Sao Pau-

lo. 15 de mayo 2003,A3.
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prevista en el art. 202 de la Consti-
tuciéon Federal de 1988. En 1999,
Fernando Henrique Cardoso envi6
un proyecto de ley que procuraba
reglamentar el funcionamiento de
los fondos (PL-9), pero la propuesta
quedé paralizada en el Legislativo
por faita de apoyo politico;
Acababa con la jubilacién integral
(Para los actuales servidores y para
los nuevos) y determinaba que el
calculo se basaria en las contribu-
ciones recogidas por el servidor du-
rante su vida laboral (el “factor pre-
visién social”);

Instituia la contribucién al seguro
social de los inactivos y pensionis-
tas; el valor de la contribucién se
calcularia sobre lo que excediese a
la excencién. Esa propuesta fue fru-
to de la negociacién con los gober-
nadores, que defendian la cobranza
con el objetivo de garantizar el equi-
librio fiscal de los estados. Queda-
rian excentos del impuesto solo los
servidores que permaneciesen acti-
vos después de haber completado
los requisitos para jubilarse;
Acababa con la paridad entre la re-
muneracién de los servidores acti-
vos y los jubilados. Los criterios de
reajuste de las jubilaciones y pensio-
nes pasarian a depender de una ley
especifica;

Establecia una remuneracién maxi-
ma -un “techo”- a ser pagada a los
agentes publicos, cuyo valor seria
(hasta la aprobacién del reglamento
especifico) equivalente a la remune-

21

raciéon de los ministros del Tribunal
Supremo Federal (STF). En los esta-
dos y en el Distrito Federal seria es-
tablecido un “sub-techo” equivalen-
te al 75% de ese valor maximo;

* Reducia el valor de las pensiones,
estableciendo un techo del 70% de
los beneficios del servidor a quien
ella estuviese vinculada;

¢ Modificaba las reglas de transici6n
de la jubilacién voluntaria (explici-
tadas en la EM-20/1998), determi-
nando que cada ano de anticipacién
del limite de edad (55 para las muje-
res y 60 anos para los hombres) re-
duciria en un 5% la remuneracién
recibida;

e Establecia los tributos estaduales,
municipales y federales a recaudar-
se;

¢ Definia que los militares tendrian
una legislacién especifica, respetan-
dose el techo igual a delSTF y el li-
mite de las pensiones en hasta el
70% del valor de la jubilacion.

La intenci6n del gobierno era man-
tener |la propuesta intacta en los puntos
por él considerados esenciales (“vamos
a negociar, pero el plan es aprobar las
reformas como ellas lleguen”)2! y apro-
bar el proyecto lo mas rapidamente po-
sible. Concomitantemente al trabajo de
persuasion desarrollado en el Congreso
Nacional, el gobierno lanz6 en la TV
una amplia campana publicitaria defen-
diendo la aprobacién integral de la pro-
puesta.

Palabras del lider del gobierno en la Camara Federal, Aldo Rebelo (constatar... Folha de

Sao Paulo, 4 de mayo 2003, A7.)



Pero la resistencia en la Camara Fe-
deral fue fuerte, inclusive entre los mis-
mos lideres parlamentarios petistas y la
base gobiernista mas amplia, que inicia-
ron desde el primer momento una onda
de criticas, para combatir varios puntos
del proyecto. Parte del PDT se ali6 a los
parlamentarios expulsados del PT y de-
cidieron ir al Tribunal Supremo Federal
para impedir la propaganda en la TV,
pues la consideraban una forma de ma-
nipulacién de la opinién publica: “La
Constituciéon es muy clara: |a publicidad
no puede servir para disputar concep-
ciones, jugando con la sociedad. El re-
curso publico no puede ser para incen-
tivar a |a poblacién a una visi6n unilate-
ral”22,

Ciertamente la movilizaci6n de la
sociedad fue importante para pautar el
comportamiento de los parlamentarios
durante toda la tramitacién del proyec-
to. Miembros del Poder Judicial (inclu-
yendo varios ministros del STF), de los
sindicatos ligados a las mas diversas ca-
tegorias de los funcionarios publicos
(inclusive de la CUT, organismo tradi-
cionalmente ligado al PT), militares e in-
telectuales ejercieron intensa presi6n
politica y desarrollaron una amplia ar-
gumentacién publica en defensa de sus
principios. El discurso contra el proyec-
to transitaba entre el cuestionamiento
republicano al respecto de los peligros
del desmontaje de la maquina publica y
la defensa intransigente de los intereses
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corporativos de los grupos alcanzados
por la reforma.

El 6 de mayo de 2003 la Comisi6n
de Constitucién y Justicia (CCJ) recibi6é
el proyecto para analizar su constitucio-
nalidad. La CCj compuesta por 57
miembros?3, vot6 por la admisibilidad
de enmienda, pero, contrariando la in-
tencién del Ejecutivo que pretendia vo-
tar la propuesta rapidamente, aprobé la
realizacién de audiencias puablicas du-
rante los trabajos de la Comisi6én Espe-
cial de la Camara y en las cinco regio-
nes del pais. Fueron 15 votos favorables
contra 14; de los favorables, tres votos
vinieron de los partidos integrantes de la
base aliada al gobierno (PL, PCdoB y-
PDT).

Las fases siguientes, de tramitacién
en la Comisi6n Especial y del debate en
plenario, en que los contenidos del pro-
yecto serian puestos en discusién, tor-
naron visible el grado de complejidad
de los intereses envueltos, demostrando
que el poder Ejecutivo no conseguia
sustentar el proyecto ariginal y era obli-
gado a ceder. Para las audiencias publi-
cas se invit6 a miembros del Ministerio
Pablico y de la Justicia, de los sindica-
tos, de asociaciones de jubilados, de
servidores publicos, del empresariado,
ademas de varios representantes de fon-
dos de la seguridad social puablica y pri-
vada y el ministro de defensa. Los dipu-
tados enviaron 457 propuestas de en-
mienda al proyecto, de las cuales, mas

22 Senadora petista Heloisa Helena, en: Petistas y Brizola van a la Justicia contra la campa-
fia del gobierno, Folha de Sao Paulo, 28 de abril 2003, A4.

23 De la base aliada: 10 del PT, 3 del PSB, 2 del PPS, 3 del PL, 3, del PTB, 2 del PDT, 1 del
PV. De la oposicién: 9 del PFL y 8 del PSDB; independientes: 8 del PMDB, 2 del PRONA

y 1 del PP.
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de la mitad parti6 de la coalici6n aliada
al gobierno.

Durante el mes de julio, el diario
Folha de Sao Paulo?* dio la noticia de
que el Presidente Lula estudiaba la posi-
bilidad de establecer un nuevo acuerdo
politico sobre la reforma, en virtud de
las presiones hechas por el judiciario.
Lo que él pretendfa era ceder a la reivin-
dicacién por la integralidad de la jubila-
cién, estableciendo una edad minima
mas alta y otras exigencias. Dias des-
pués, el diario divulgaba25 que eran in-
tensas las negociaciones entre la Cama-
ra Federal, el Ejecutivo y los gobernado-
res, persistiendo divergencias entre los
parlamentarios de la.base aliada y los
ministros de la Casa Civil y de Finanzas
sobre puntos especificos de la reforma.
Los parlamentarios defendian la paridad
de los reajustes entre servidores activos
y los jubilados y la integralidad de los
salarios en la jubilacién; los represen-
tantes del Ejecutivo eran contrarios a las
dos cosas pues.afirmaban que eso quita-
ria el caracter a la propuesta original.

El relatorio de la Comisién Especial
(de 18 jul.2003) present6 algunos cam-
bios en relaci6n al proyecto enviado por
el poder Ejecutivo, procurando atender
parte de las reivindicaciones:

e Fue mantenida la jubilaci6n integral
para los actuales servidores, siempre
que se cumplan 60 afios de edad pa-
ra hombres y 55 para mujeres, 35
afnos de aportaciones para los hom-

bres y 30 para mujeres, veinte anos
de servicio publico y diez afos en el
cargo en el momento de jubilarse;

® Se alteraron los célculos de las pen-
siones, estableciéndose un valor
igual al recibido por el servidor fa-
llecido hasta el valor de R$.1.058,00
y acrecentadndose hasta el 70% del
valor al que superase este limite;

* Fue creado el bono de permanencia
para los servidores (actuales y futu-
ros) que al completar los requisitos
para la jubilacién voluntaria perma-
neciesen en actividad;

® Fue extendido a los magistrados,
miembros del Ministerio Pablico y
del Tribunal de Cuentas las reglas
del descuento del 5% por aio de
anticipacién de la jubilacion en re-
lacién a los limites de edad minima
fijados en la ley.

Sin embargo, los parlamentarios de
la base aliada no concordaron con el in-
forme, pues segun ellos, esa nueva pro-
puesta no consideraba las negociacio-
nes que venian siendo hechas en el am-
bito del Legislativo, obedeciendo funda-
mentalmente a las orientaciones del Eje-
cutivo. Habia tres puntos basicos de de-
sacuerdo: primero, el mantenimiento
del sub-techo de 75% para los miem-
bros del judicial, Ministerio Pablico y
Tribunal de Cuentas en el ambito esta-
dual: la propuesta era 90%; segundo, el
valor del piso para la tributacién de los
inactivos y pensionistas: deberia ser mas

24 El gobierno cede y crea el proyecto paralelo para la Prevision Social, Folha de Sao Paulo,

10 de julio 2003, A4.

25 El texto de la Prevision Social divida al gobierno y a la base en el Congreso, Folha de Sao

Paulo, 17 de julio 2003, AS.
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alto; tercero, no fue aceptado el fin de la
paridad en los reajustes. En el plenario,
las presiones continuaron hasta que los
parlamentarios de la base gobiernista
llegaron a un acuerdo con el Ejecutivo,
decidiendo presentar una “enmienda
aglutinativa sustitutiva global” que com-
pletase fa solucién de esos aspectos
pendientes.

La propuesta de enmienda aglutina-
tiva sustitutiva fue aceptada, el informe
reescrito y la PEC-40 fue aprobada en
las dos discusiones en la Camara Fede-
ral. Ese nuevo proyecto presentaba las
siguientes novedades en relaci6n al pro-
yecto original:

* Se mantiene la paridad de reajustes
en las jubilaciones para los servido-
res actualmente activos y para los ya
jubilados, acabando con esa regla
para los nuevos servidores;

e Los inactivos pasaran a contribuir
para la Seguridad Social con una ta-
sa del 11% sobre el excedente de R$
1.200 en los estados y R$ 1.440,00
en la Unién.

La votacién en la primera discusion
aprobé6 la enmienda por 358 votos, o
sea, 50 votos mas de los que eran nece-
sarios. En la segunda discusién fueron
357 votos. En los dos casos, los partidos
de la oposicion ~PSDB y PFL- colabora-
ron (62 votos en la primera discusion y
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60 en la 2%) y la base aliada present6 un
significativo nimero de votos contrarios
(56 en la primera discusién y 58 en la
segunda).26 Conforme el gobierno pre-
vefa al inicio de la tramitacién del pro-
yecto, el apoyo de los gobernadores fue
fundamental, pues sin esos votos, el
proyecto no habria sido aprobado. La
decision de la Camara Federal modifi-
caba significativamente la propuesta
original presentada por el Ejecutivo,
mostrando que el resultado a que se lle-
g6 dependi6 de una negociacion ex-
haustiva entre el Legislativo, el poder
Ejecutivo y los gobernadores. Conforme
coment6 el periodista Fernando Rodri-
gues, “la disputa sobre la reforma a la
Seguridad Social dio ayer a los diputa-
dos gobiernistas una victoria sobre par-
te del poder Ejecutivo. El presidente de
la Cémara, Jodo Paulo Cunha (PT.SP) y
los lideres aliados consiguieron traer el
eje de la negociaci6n para dentro de ca-
sa. Apagaron parcialmente la idea de
que los congresistas solo aprobarian
una propuesta del Palacio de Planalto y
de los gabernadores”?’.

Después de la aprobaci6n en la Ca-
mara Federal, el proyecto camin6 para
el Senado, donde las discusiones conti-
nuaron. Con el propésito de evitar atra-
so en la tramitacién?8, el gobierno pro-
puso que los puntos polémicos fuesen
organizados separadamente, en la lla-
mada “PEC paralela”. Eso redujo el

26 (27) En diciembre del 2003, mes de votaci6n de la PEC-40 en la Camara de Diputados, la
base gobiernista contaba con 400 diputados, por tanto, la fidelidad partidaria al gobierno
fue aproximadamente de 75%. Ver wwwcamara.gov.br/internet/Diputado/filiacién.asp.
CAMARA DE DIPUTADOS - SILEG -M6dulo Diputados.

27 La Camara retoma el eje de la negociacion, Folha de Sao Paulo, 18 de julio de 2003.

28 En el caso de que el Senado aprobase cualquier cambio en el proyecto, éste tendria que
regresar a la Camara Federal y pasar por nueva votacién.
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tiempo de la discusion y la PEC-40 fue
aprobada como vino de la Camara Fe-
deral. En la primera votacién con 55 vo-
tos a favor, seis mas de los necesarios; y
en la segunda con 51 votos, dos mas del
limite exigido para las enmiendas cons-
titucionales. En los dos casos, la base
aliada quedé dividida, con muchos vo-
tos contra la enmienda; en los dos ca-
sos, los votos de la oposicion fueron
fundamentales para garantizar la apro-
bacién del proyecto.

Actualmente la PEC-paralela se en-
cuentra en tramitacién en la Camara Fe-
deral. Cuatro dias después de la aproba-
cién en 22 discusion de la PEC-40 (de 11
diciembre 2003), el Senado aprob6 por
unanimidad las modificaciones de ese
nuevo proyecto de Enmienda Constitu-
cional de la Previsi6n Social, que pro-
pone una serie de cambios en la legisla-
cién recién aprobada. Aunque la En-
mienda Constitucional de la Previsiéon
Social (PEC-40) habia sido aprobada ha-
ce menos de un ano, la reforma no ter-
miné todavia. Realmente se trata de un
tema polémico y complejo, que envuel-
ve al mismo tiempo diferentes intereses
de grupo y problemas més amplios a la
politica de la prevision social y econ6-
mica. La observacion de los tramites del
proyecto muestra que el Congreso Na-
cional consigui6 centralizar ese debate,
colocando en la arena politica los varios
elementos en cuestion.

La Medida Provisoria 131-2003

En 1995 fue aprobada la legislacién
de bioseguridad (Ley 8974/95) que esta-
blecia normas rigidas sobre la investiga-
cién cientifica de los organismos genéti-
camente modificados (OGM) y determi-
naba la creacién de un consejo ~Comi-
sion Técnica Nacional de Bioseguridad
(CTNBio)- que seria la responsable por
los criterios técnicos sobre “construc-
cién, cultivo, manipulacioén, transporte,
comercializacién, consumos, liberacién
y descarte” de los OGMs. En el mismo
ano, la CTNBio fue creada con el decre-
to n.1752/95.

Entre otras responsabilidades de la
CTNBio, el art.2? del decreto 1752/95
determinaba que la comisién deberia
exigir, siempre que considerase necesa-
rio, una documentacién adicional para
estudio del impacto ambiental (EIA) y
un informe del autor del pedido, respec-
to del impacto sobre el medio ambiente
{RIMA)} de los proyectos y aplicaciones
que involucrasen la liberacion de los or-
ganismos genéticamente modificados?°.

En relacién a la investigacion cien-
tifica, la legislacién de 1995 parecia no
presentar controversia; en la década de
los 90 la ingenieria genética se desarro-
116 mucho en Brasil, inciusive se permi-
tieron colaboraciones entre la empresa
privada y las instituciones publicas de
investigacion30. Pero el desarrollo de

29 En conformidad con el art.225 de la Constitucion federal.

30 En 1998 la EMBRAPA (Empresa Brasileiia de Investigacion Agropecuaria), instituto vincu-
lado al Ministerio de Agricultura, establecié6 un contrato con la empresa internacional
Monsanto para llevar a cabo la investigacion de los OGMs.



los OGMs se volvié polémico cuando
se pusieron en juego cuestiones como la
plantacién en gran escala con finalidad
comercial.

En 1998, la empresa Monsanto soli-
cit6 al CTNBio la autorizacién para cul-
tivar comercialmente la variedad de so-
ya RR (Roundyp Ready)- genéticamente
modificada para resistir al herbicida gli-
fosate. En el mismo momento, asocia-
ciones ambientalistas y organizaciones
de defensa del consumidor entraron en
accién en la Justicia con el objetivo de
impedir el plantio comercial. Dos sen-
tencias judiciales, provenientes de una
medida cautelar y una accién civil pa-
blica, determinaron que la Uni6n debe-
ria exigir estudios profundos sobre el
impacto de la produccién de la soya en
el medio ambiente. La sentencia de la
accién civil pablica determinaba, ade-
mas, que seria necesario crear normas
relativas a la seguridad alimenticia, a la
comercializacién y al consumo de los
alimentos genéticamente modificados.

La Medida Provisoria n.2137 fue
dictada en 2002 con la finalidad de ha-
cer mas preciso el papel del CTNBio.
Como puntos principales, la MP deter-
minaba que ese 6rgano estarfa vincula-
do al Ministerio de Ciencia y Tecnologia
y tenia por finalidad prestar apoyo téc-
nico consultivo y asesoramiento al go-
bierno, asi como establecer normas téc-
nicas de seguridad y dar opiniones con-
clusivas sobre el impacto de los OGMs
sobre la vida y sobre el medio ambien-
te. Corresponderia al CTNBbio hacer el
control de los riesgos en cada caso es-
pecifico y elaborar una clasificacion se-
gun el grado de riesgo. Como esas re-
glas no fueron elaboradas, el plantio y
la comercializacién de los OGMs per-
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manecieron prohibidos por la Justicia.

En 2003 e! problema de los OGMs
reapareci6 con la denuncia de que una
gran cantidad de semillas de soya gené-
ticamente modificada habia sido con-
trabandeada de Argentina y cultivada
ilegalmente en Brasil. Cerca del 75% de
la produccién de soya cultivada en Rio
Grande do Sul se encontraba en esa si-
tuacién. Bajo una lluvia de criticas, el
gobierno dict6 una Medida Provisoria
(MP 113) autorizando especificamente
esa cosecha. Pero en septiembre de ese
mismo afo la misma cuestion volvi6 al
noticiero.

Las Medidas Provisionales, segin el
texto constitucional, son decisiones con
fuerza de ley que tienen por objetivo
decidir de modo rapido problemas ur-
gentes y relevantes. Con el fin de resol-
ver el problema, en septiembre de
2003, el gobierno dict6 la MP 131 libe-
rando el plantio y la comercializaci6n
de la soya genéticamente modificada
para la cosecha 2003-2004. En la expo-
sicion de motivos que explicaba la ne-
cesidad de la medida, el principal argu-
mento utilizado fue la urgencia de la de-
cisién, procurando mostrar que los ma-
yores perjudicados, en el caso que la
produccién dei OGMs fuese confiscada
y prohibida, serian los pequefios pro-
ductores de Rio Grande do Sul y la ex-
portacioén agricola brasilefa:

¢ En virtud de la importancia de la so-
ya en la agricultura brasilefiay en la
pauta de exportaciones del pais, cir-
cunstancias negativas podrian cau-
sar daiios a ambos;

¢ Debido a la relacién entre producti-
vidad y calendario de siembras, no
podrian ocurrir atrasos;
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¢ Los beneficiados con la medida se-
rian los pequenos productores que
constituyen el 95% de los agriculto-
res de Rio Grande do Sul. Era funda-
mentalmente ese grupo que habia
utilizado en la siembra de 2003 las
semillas transgénicas tomadas de la
cosecha del afo anterior (que fueron
permitidas con la MP 113). Segun el
documento, el 8% de los agriculto-
res gauchos se encontraba en esa si-
tuacién y la Medida Provisoria tenfa
por objetivo fundamental atender a
ese grupo.

El poder Ejecutivo procuré dar un
caracter publico a la discusién y a su
decision de emitir la medida de emer-
gencia. Pero, obviamente, ademas de
fas divisas venidas con las exportacio-
nes y de la cuestion social que envolvia
a los pequeiios productores, el tema in-
teresaba a grupos econ6émicos podero-
sos. En referencia a la MP 113, emitida
algunos meses antes, la Sociedad Na-
cional de Agricultura publicé un docu-
mento suscrito por 33 entidades ligadas
al agro-negocio, tomando posicién en
relacién a los OGMs. Para la asociacién
“en et mundo globalizado y competitivo
de hoy, Brasil no puede prescindir de
los avances tecnolégicos generadores
de ganancias y productividad”. Entre
otras cosas el documento afirmaba que
deberia ser ratificada la competencia
del CTNBio como érgano de excelencia
técnica y, “en defensa de la renta del
productor y de la cadena productiva,

apoyar la decisi6n interministerial para
una solucién juridica de comercializa-
cién de la soya de la cosecha
2002/3"31.

La autorizacién de la siembra y co-
mercializacién de un OGM por medio
de la Medida Provisional provocé un
conflicto dentro del propio poder Ejecu-
tivo. El ministro de agricultura, Roberto
Rodrigues, en nombre de las asociacio-
nes representantes de la agro-industria,
ejerci6 fuerte presion a favor de la libe-
racién de las plantaciones. La ministra
de medio ambiente, Marina da Silva,
petista histérica que construy6 su carre-
ra politica al lado del ambientalista Chi-
co Mendes, se ali6 a los grupos ambien-
talistas para impedir la liberacién, pero
fue derrotada. '

El diputado petista Fernando Gabei-
ra, ex-militante del Partido Verde, pidi6
su desafiliacion del PT, explicando en el
discurso que dio en la Camara Federal
que una de las razones que lo llevaron
a tomar esa actitud fue la decisién del
gobierno de autorizar la plantacién de
la soya transgénica clandestina: “De to-
das las cuestiones ambientales que me
separan en este momento de la relacién
con el gobierno, seleccioné una, sefor
Presidente: la medida provisoria que au-
toriza la plantacién de semillas transgé-
nicas introducidas clandestinamente en
Brasil. Si tuviésemos el poder de realizar
aqui una teleconferencia con 100 esta-
distas del mundo entero y preguntése-
mos a ellos lo que harfan si plantasen
un alimento transgénico introducido

31 Posicionamiento sobre Organismos Modificados Genéticamente. Coalicién de Asociacio-
nes ligadas a la Agroindustria. Documento de 24 de marzo 2003. http//www, snagricultu-

ra,org,br



clandestinamente en su pais, ellos res-
ponderian al unfsono: ‘Yo lo tomaria y
lo sacaria de circulacién’. Eso fue hecho
en Canada”.

La propia base gobiernista se colo-
c6 en gran parte contra la medida. El 1°
de octubre, seis dias después de emitir
la MP 131, nueve senadores (del PT y
PSB), 47 diputados federales (la mayoria
del PT y PV), ademas de decenas de en-
tidades de la sociedad civil, firmaron
una Nota Publica exigiendo la inmedia-
ta revocacion de la Medida Provisoria y
afirmando que el gobierno estaba yendo
contra el programa del PT adoptando la
“l6gica de hecho consumado”. El docu-
mento defendia el inicio de los debates
sobre la cuestién de los OGMs vy la re-
glamentacién de un proyecto de biose-
guridad plenamente discutido con la so-
ciedad.

Los grupos que mas visiblemente se
colocaron en debate eran las organiza-
ciones ambientalistas. En octubre de
2003, un grupo de 500 ONGs (Organi-
zaciones No-Gubernamentales) publicé
una carta abierta al presidente Lula ex-
presando “en caracter de absoluta ur-
gencia, el inconformismo de la socie-
dad civil organizada ante las sucesivas
decisiones {...) que contradicen el pro-
grama de gobierno (...) provocando la
erosion de la imagen y de la credibili-
dad del gobierno en relacién a la opi-
nién publica”32. Pero habia también
otras voces de peso cuestionando la
postura del gobierno federal. Atendien-
do a una solicitud formal de las asocia-
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ciones de clase de los jueces federales y
procuradores de la Republica, el Procu-
rador General de la Republica, Claudio
Fonteles, entr6 en una Accién Directa
de Inconstitucionalidad contra la MP
131. El gobernador del Parana, Roberto
Requido, consigui6 aprobar en la Asam-
blea Legislativa una ley que prohibia la
presencia de la soya genéticamente mo-
dificada en su estado. Aunque el STF
haya decidido por la constitucionalidad
de la MP 131 y por la preponderaci6n
de la ley federal sobre la estadual, esos
ejemplos demuestran el nivel de polé-
mica que la cuestién de la liberaci6n de
los transgénicos envuelve.

En sintesis. la MP 131 determinaba
que:

* Las semillas de soya genéticamente
modificadas de la cosecha de 2002
que fueran reservadas por los agri-
cultores para uso propio fuesen usa-
das en la siembra de 2003;

¢ Esa soya solo podria ser comerciali-
zada hasta diciembre de 2004. La
restante tendria que ser destruida;

¢ Los agricultores deberian firmar un
acta de compromiso, quedando co-
mo responsables por eventuales da-
fios al medio ambiente. Esa respon-
sabilidad seria dividida con el “com-
prador de la soya”;

¢ El Ministro de Agricultura podria es-
tablecer areas que quedarian exclui-
das de esa medida, siendo desde ya
prohibidas las areas indigenas, las
de proteccién de manantiales y de
conservacioén de la biodiversidad;

32 tas ONGs condenan la politica ambientalista del gobierno de vula. Folha de Sao Paulo.

22 de octubre 2003, A8.
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¢ El pago de cualquier perjuicio relati-
vo al cultivo de la soya genética-
mente modificada {royalties}, que-
daria a cargo del productor;

* Una comisi6n para verificar el cum-
plimiento de la MP seria instituida,
quedando su coordinacién a cargo
de la Casa Civil de la presidencia de
la Republica.

El 29 de septiembre del 2003 la Me-
dida Provisoria fue leida en el plenario
de la Cdmara de Diputados, y se consti-
tuy6 la Comision Mixta33; se establecié
el calendario de tramitacién de la mate-
ria. Luego de la instalaciéon de la Comi-
sién, se abri6 el plazo para recibir las
enmiendas y para que la Comisién Mix-
ta se manifestase. Fueron presentadas
109 enmiendas. Es interesante observar
que’el 40% de esas enmiendas fueron
propuestas por parlamentarios de Rio
Grande del Sur y 15 de entre los 26 par-
lamentarios que las propusieron tenian
vinculos socio-profesionales con el sec-
tor agrario. Esa es una indicacién de que
el debate de la MP 131 gir6 en torno a
los intereses de cuno regional y corpo-

rativo. No hubo un debate profundo so-
bre los aspectos econémicos, ambienta-
les y sociales que el tema envuelve. Por
ejemplo, solamente dos de entre los
parlamentarios que presentaron en-
miendas tienen actuacién politica rela-
cionada con la cuestién ecolégica.

En 9 de octubre, agotado el plazo
reglamentario sin que la Comisién Mix-
ta se pronunciase, la MP fue enviada a
la Camara de Diputados. En la Camara,
el diputado Paulo Pimenta (PT) fue de-
signado relator de la Comisién Mixta, y
le correspondi6 dar su parecer sobre la
constitucionalidad y el mérito de la MP
y de las 109 enmierdas. Fueron acepta-
das 18 enmiendas que en su mayor par-
te provenian del grupo campesino y/o
de los parlamentarios de Rio Grande do
Sul34.

En relacion al Informe, Paulo Pi-
menta retom6 los mismos argumentos
presentados por el poder Ejecutivo en la
exposicién de motivos para justificar la
necesidad de emitir la Medida Proviso-
ria. Segun él, como el mayor nimero de
casos de uso clandestino de la soya en-
vuelve a millares de pequefios propieta-

33

34

Comisién Mixta de diputados y senadores, seguin determinacion del art.62 después de
aprobada la Enmienda Constitucional n.32. De acuerdo a esa enmienda, la tramitacién de
la MP tiene inicio en la Camara de Diputados, y sigue después para el Senado. En los dos
lugares se hace una sola votacion. Después del 462 dia de tramitaci6n, la MP entra en ré-
gimen de urgencia, deteniendo la pauta de fas votaciones en el Congreso Nacional hasta
que sea votada. La MP pierde la eficacia si no es votada hasta los 60 dias prorrogables por
otros 60 dias mas, en el caso de que en los dos lugares la votacién no haya sido conclui-
da.

Parlamentarios ruralistas que presentarcn enmiendas incluidas en el informe: Moacir Mi-
cheletto (PMDB/PR}, Abelardo Lupion (PFL/PR), Luis Carlos Heinze (PP/RS), Onyx Loren-
zoni (PFL/RS), Francisco Turra (PP/RS}. Parlamentarios de RS, aunque no ruralistas: Darci-
sio Perondi {(PMDB}), Orlando Desconsi (PTj, Nelson Pronza (PPS), Segio Zambiasi (PTB),
Yeda Cruius (PSDB). Son 13 enmiendas de esos autores, y varios de ellos tuvieron mas de
una enmienda aceptada.



rios, la medida adoptada por el gobier-
no se volvié necesaria para evitar “agra-
bar la crisis social en las regiones donde
el hecho ocurrié”. De ese modo, la MP
estaria encuadrada dentro de los requi-
sitos de importancia y urgencia determi-
nados por el art.62 de la Constitucién
Federal.

Segun el relator, la MP tampoco es-
taria contradiciendo el art.225 de la
Constitucion Federal que impone el es-
tudio previo del impacto ambiental pa-
ra los proyectos potencialmente causan-
tes de la degradacién del medio am-
biente, pues no hay, en el caso de la so-
ya, invustigaciones conclusivas ni sobre
los perjuicios que se seguirian de la li-
beracién de OGMs sobre el medio am-
biente, ni sobre los riesgos humanos
que provoca la ingestién de alimentos
que contienen OGM en su composi-
cién. El segundo argumento principal
del informe esta en la ausencia de datos
sobre los perjuicios y los riesgos que la
liberacion de las OGMs ocasiona. El
texto procura destacar la falta de datos
precisos (incluida la ausencia de inves-
tigaciones cientificas) sobre la cuestién;
invirtiendo el raciocinio de los que de-
fienden el “principio de cautela”, pro-
cura subrayar la importancia del desa-
rrollo de la ingenieria genética para los
intereses estratégicos del pais.

El dia 14 de noviembre, se conclu-
yeron los trabajos en la Camara de Di-
putados con la discusién del informe,
en turno Unico y votacion simbélica. El
PV intent6 provocar la votacién nomi-
nal presentando una solicitud con 33
firmas, pero el presidente de la Camara,
Juan Pablo Cunha, afirmé que ese nu-
mero no alcanzaba el minimo necesario
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previsto en el reglamento y rechazé el
pedido.

En relaci6n a la medida provisoria
original, el proyecto de ley de conver-
si6n aprobado por los diputados, conte-
nia los siguientes cambios:

¢ Extiende por un ano el plazo de co-
mercializacién de la soya genética-
mente modificada. La MP 131 ponia
como limite diciembre de 2004 y el
nuevo proyecto amplia para diciem-
bre de 2005 con otros 60 dias mas
de posible prérroga, adecuando la
ley al calendario de la soya;

¢ Determina que la soya genética-
mente modificada y los productos
derivados deberan contener un rétu-
lo con informaciones detalladas pa-
ra los consumidores, sobre el pro-
ducto;

¢ Define que los productores de soya
convencional que pretenden hacer
préstamos bancarios, deberan firmar
una declaracién de que es “soya
convencional”;

e Establece que en el caso de que la
plantacién provoque algan dano,
los perjuicios seran asumidos “soli-
dariamente” entre el productor y el
dueiio de la patente. En la MP origi-
nal los perjuicios deberian ser asu-
midos entre el productor y el com-
prador de la soya;

¢ Define que la soya genéticamente
modificada de la  cosecha
2003/2004 tendra registro proviso-
rio, supervisado por el Ministerio de
Agricultura, Pecuaria y Abasteci-
miento y por el Ministeriodel Medio
Ambiente. Esa enmienda fue pro-
puesta por los ruralistas que asi per-
miten el registro de la soya genética-
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mente modificada producida por los
institutos de investigaciéon brasile-
nos (principalmente Embrapa);
e Amnistia a los productores que utili-
“zaron soya transgénica en las cose-
chas anteriores a 2003;
¢ Prohibe en todo el territorio nacio-
nal cualquier utilizacion de tecnolo-
gias encaminadas a la produccién
de “estructuras reproductivas estéri-
les” y cualquier manipulacién gené-
tica que interfiera en la fertilidad de
las plantas por inductores quimicos
externos.

El nuevo proyecto (Ley de Conver-
sion n.26/03) se remitié al Senado, en
donde fue aprobado sin modificaciones.
Tres senadoras petistas presentaron un
requerimiento intentando suprimir el
art. 14 de la ley de Conversién que per-
mite el registro provisional de las semi-
llas genéticamente modificadas. El arti-
culo fue llevado a votacion, recibiendo
votos favorables del PMDB, PSDB, PDT
y PTB; 12 senadores del PTy PSB vota-
ron en contra. El 16 de diciembre el
proyecto fue sancionado, con veto par-
cial del presidente de la Republica.

Concluyendo, se ve que la Comi-
sion Mixta y la Camara de Diputados
efectuaron cambios significativos en la
propuesta original. Se puede decir que
la MP fue mejorada, fue reescrita en va-
rios puntos, haciéndose mas clara y mas
detallada. Pero el problema de fondo,
que era la legalizacién de un producto
ilegal clandestinamente importado, pro-
blema que envuelve una discucion pu-

blica relevante, no fue siquiera tocado
por el proyecto de la ley de Conversion.
Ciertamente, por tener “fuerza de ley”,
al entrar en vigor inmediatamente, las
medidas provisorias crean una situacién
de hecho que favorece el mantenimien-
to de la politica adoptada por et poder
Ejecutivo, haciéndose dificil su rever-
sién por el Congreso Nacional35. Tam-
bién el tiempo exiguo de tramitacién di-
ficulta el debate y el proceso de nego-
ciacion que en general tienden a ser ar-
duos y a envolver a diferentes grupos de
la sociedad. En fin, lo que fue posible
observar en el proceso de aprobacion
de la MP 131, es que el Congreso Na-
cional no ocup6 el centro del debate.
En ese caso, claramente, la posicion del
Ejecutivo fue mayoritaria.

Conclusién

El examen detallado de los dos pro-
yectos aprobados por el Congreso Na-
cional en 2003 da pistas para responder
a las dos preguntas hechas al inicio de
este articulo. Los dos proyectos presen-
tan varios puntos en comun. En los dos
casos, la sociedad se movilizé y el Le-
gislativo se dividi6, incluso la base go-
biernista, pero el resultado practico fue
sustancialmente diverso. Grupos de in-
tereses tienen el habito de presionar a
las esferas de poder y eso ocurri6 tanto
en la reforma de la Seguridad Social
cuanto en la reglamentacién de la soya
transgénica. Sin embargo, cuando los
mecanismos decisorios son mas nego-
ciados, ocurre una publicitacién mayor

35 Ese es uno de los puntos mas enfatizados por Figueiredo y Limongi {1998} cuando desta-
can el cardcter mayoritario del sistema politico brasileio.



de las cuestiones en juego y la politica
sale fortalecida. Las medidas proviso-
rias, al contrario reducen el tiempo de la
discusion de las materias y concentran
el poder decisorio con el objeto de con-
seguir la méaxima eficacia. Como se vio
en el caso de |a soya genéticamente mo-
dificada, el Legislativo no consigui6 co-
locarse en el centro de la discusién, ac-
tuando siempre en funcién de los plazos
reglamentarios y al ritmo del Ejecutivo.

Una cuestiéon que se coloca en el
debate democratico, es cuél es el nivel
6ptimo de equilibrio entre eficacia y
responsabilidad. Durante el gobierno de
Fernando Henrique Cardoso
(1995-2001) fueron dictadas 238 MP
originarias y 5.035 modificaciones. La
Enmienda Constitucional n. 32 que alte-
ré el art. 52 de la Constitucién Federal
trajo cambios importantes, como el fin
de las modificaciones. Pero en la fase fi-
nal de su mandato —entre septiembre de
2001 y final de 2002- Fernando Henri-
que Cardoso dicté 102 medidas provi-
sorias, en una media de 6.8® por mes
(ARIAS, 2003). Actualmente el presiden-
te Lula prosigue con un promedio seme-
jante: desde la posesion hasta el dia 13
de marzo de 2004 dict6 68 MPs, o sea,
mantiene el promedio de 4.53 por mes
(www.planalto.gov.br/). ;No seria un
numero excesivo? Una estructura insti-
tucional “exageradamente gobernante”
— para usar las palabras de Sartori- ;no
estaria en alguna medida impidiendo
debates esenciales para la vida demo-
cratica?

El segundo problema puesto de re-
lieve es el de la fragmentacion del siste-
ma partidario brasilefo y el potencial de
veto del Legislativo. El examen de la tra-
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mitacién de la reforma de la Seguridad
Social mostr6 que el poder Ejecutivo
consigui6 establecer acuerdos y aprobar
la reforma. El proyecto aprobado, sin
embargo, presentaba significativas dife-
rencias en relacién al que fue enviado,
mostrando que la participacién del
Congreso Nacional fue decisiva. Para
conseguir mayoria, el gobierno utilizé
los varios recursos de que dispone: ne-
gocié cargos con el PMDB, con lo que
consigui6é integrarlo en la base aliada;
trajo parlamentarios de |a oposicién pa-
ra la base gobiernista (78 diputados);
exigi6 la fidelidad de la base aliada ba-
jo pena de cortar privilegios; y asi en
adelante. Aunque el nimero de votos
necesarios para la aprobacién de las en-
miendas sea alto, el gobierno consiguié
la mayoria de 3/5, gracias a los votos de
la oposicién. El porcentaje de fidelidad
partidaria fue en torno al 75%, pero pa-
ra alcanzar este indice fue preciso nego-
ciar, lo que exigié del gobierno un tra-
bajo constante de persuasién durante
toda la tramitacién del proyecto. Eso de-
muestra que, dependiendo del grado de
complejidad de la cuestion discutida,
del nivel de los intereses envueltos y de
los mecanismos institucionales disponi-
bles, el proceso legislativo puede adqui-
rir un alto grado de incertidumbre.
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‘DeBate AcrARI0 RURAL

El mercado de tierras en el cantén

Cotacachi de los aiios 90"
Fernando Guerrero*

Cotacachi es un canton que tiene una importante poblacion indigena que vive en zonas mini-
fundizadas. A pesar de existir una disponibilidad de tierras en haciendas, los conflictos por tie-
rras no han sido el mecanismo de acceso a éstas. Después de las reformas institucionales de
1994, cada vez predominan mds los mecanismos de mercado como medios de acceso a la

tierra.
| levantamiento indigena de
E 1990 dej6 entrever que el tema
del acceso a la tierra sigue cons-
tituyendo un aspecto conflictivo. Aun-
que las leyes de reforma agrariade 1964
y 1973 habian atenuad, en alguna me-
dida, las demandas de tierra, la conflic-
tividad en torno a este recurso se man-
tuvo latente a lo largo de los afos
ochenta. En los anos siguientes, a las
disputas por la tierra se agregaron los
conflictos por el agua y, desde una pers-
pectiva general, las demandas del movi-
miento indigena se fueron diversifican-
do en el contexto de la aplicacién de
medidas de ajuste estructural y de esta-
bilizacién econémica del pais.
Han transcurrido alrededor de diez

anos desde la aplicacién de la nueva ley
agraria, hace falta una evaluacién acer-
ca de la influencia que dicha ley ha te-
nido en el mercado de tierras sobre to-
do, porque uno de los objetivos de la
nueva politica era evitar el fracciona-
miento de las tierras comunales y la li-
bre transaccién de tierras rasticas. Se es-
peraba, desde la perspectiva de los sec-
tores que la propiciaron que este proce-
so, junto con la eliminacién de las dis-
torsiones del mercado de capitales y de
la politica crediticia de la banca estatal,
fomente el desarrollo agropecuario del
pais.

Este articulo analiza las tendencias
del mercado de tierras en el cantén Co-
tacachi (Prov. de Imbabura) a lo largo de

* - El estudio se realiz6 en el marco del Programa de becas ASDI-Consejo Latinoamericano de
Ciencias Sociales (2001-2002), publicado bajo el titulo - El poder de la comunidad. Ajus-
te Estructural y Movimiento Indigena en los Andes ecuatorianos, CLACSO, Buenos Aires,

Ecuador.

** Profesor Principal de la Escuela de Sociologia de la PUCE-Quito
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la década del noventa. Ha transcurrido
una década desde la expedicién de la
Ley de Desarrollo Agrario, que sustitu-
yera a la Ley de Reforma Agraria de
1973, por lo que es de particular interés,
examinar si los postulados de esta Ley:
evitar el fraccionamiento de las tierras
comunales, favorecer la libre transac-
cién de tierras rusticas; y, segin sus im-
pulsores, fomentar el desarrollo agrope-
cuario, apoyandose en créditos otorga-
dos por la banca estatal de fomento.

A partir de la informacion del Regis-
tro de Propiedad de Cotacachi (transac-
ciones de compraventa, las adjudica-
ciones de! IERAC y el INDA y mecanis-
mos como la herencia, prescripciones y
donaciones), se describe los procesos
de particién de las grandes y medianas
propiedades en el contexto de los cam-
bios agrarios, y se indaga los efectos que
dicha Ley pudieran tener respecto a dis-
minuir la presi6n sobre la tierra desde
los indigenas. Asi mismo, interesa anali-
zar, en qué medida el largo proceso de
negociacion de la tierra (ver el caso de
Tunibamba), el comportamiento gremial
de los agricultores, articulados en torno
al Centro Agricola de Cotacachi, han
desalentado nuevas tomas de tierras por
parte de las comunidades. Adicional-
mente, se intenta identificar el papel
que han jugado tanto la apertura de la
frontera agricola como la consolidacién
de asentamientos poblacionales en la
zona subtropical de Intag en el mercado
de tierras cantonal. Por Gltimo, analizar
la influencia del marco juridico en la di-
namica del mercado de tierras.

El debate en torno al mercado de tie-
rras

En la etapa post-reforma agraria, se
mantienen vigentes preguntas como: el
tipo de estructuras agrarias, entendidas
como el conjunto de relaciones sociales
y relaciones de produccién, que se han
venido conformando en el Ecuador; el
tipo de unidades, tomando en cuenta no
s6lo su tamano sino también sus formas
de manejo y sus orientaciones producti-
vas, predominan en el agro como resul-
tado de las politicas agrarias; y adicio-
nalmente ;Cuél es el rol del mercado de
tierras en los cambios agrarios?

En los afos noventa las respuestas a
estas interrogantes se han vuelto mas
complejos en la medida en que se intro-
duce un elemento nuevo, a saber: el im-
pacto de las polfticas de ajuste estructu-
ral y de apertura comercial, en el sector
agropecuario. Por ello, para el caso del
mercado de tierras, una de las preguntas
tiene que ver con la influencia que han
ejercido o ejercen sobre este mercado
los cambios institucionales, la nueva ley
agraria de 1994 y las reorientaciones de
las politicas agrarias, en especial las re-
feridas a asistencia crediticia.

Los cambios en la distribucién de la
tierra y, por ende, en el tamano de las
propiedades agropecuarias han depen-
dido, durante los dltimos anos, de diver-
sos factores tales como, la accién redis-
tributiva de la reforma agraria y la in-
fluencia del mercado. Por otra parte, en
el acceso al recurso tierra también con-
fluyen factores provenientes de tradicio-



nales formas de arreglos, entre los que
se cuentan: la aparceria, el arrenda-
miento y la posesion de tierras en zonas
de colonizacion. Determinar el peso de
cada uno de estos factores en la actual
forma de distribucion de la tierra es al-
go muy complejo, dada la heterogenei-
dad de la estructura agraria ecuatoriana.

En su estudio sobre los cambios en
la distribucién de la propiedad rural
agricola entre 1974 y 1985, Manuel
Chiriboga (1988) senala que si bien no
existe informacién disponible como pa-
ra tener una visiobn panoramica acerca
de la actual distribucién de la tierra en
el pais. existen estimaciones generales
que dan pistas para sostener que: 1) en-
tre 1974 y 1994 la superficie de las uni-
dades pequeias se ha incrementado en
la sierra, especialmente en las provin-
cias comprendidas entre Tungurahua y
Loja. Este proceso fue menor en el caso
de las provincias localizadas al norte
del pais; 2) entre 1974 y 1994 las pe-
quenas unidades de la costa reducen
sus extensiones de tierra con relacién a
1954; 3} en términos generales, en el
periodo de referencia, en la costa y en
la sierra crecen en importancia numéri-
ca y en superficie las medianas propie-
dades. Sin embargo este proceso es mas
notorio en la sierra que en la costa; y, fi-
nalmente 4) las grandes propiedades de
la costa, que habian venido perdiendo
superficie hasta 1974, revierten este
proceso, observandose una tendencia a
incrementar el tamano (Chiriboga,
1999: 95).

Be acuerdo con lo anterior uno de
los cambios mas visibles tiene que ver
con el incremento del nimero de explo-
taciones medianas. Este fenémeno ya
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fue advertido a raiz de la reforma agra-
ria de 1964, cuando ciertos grupos so-
ciales que estuvieron vinculados a la
administracién de las haciendas, ade-
mas de comerciantes y estratos pueble-
rinos, accedieron a la tierra como resul-
tado del proceso de afectacién o expro-
piacién de propiedades latifundistas. A
éstas se suman aquellas resultantes de
los procesos de colonizacién, especial-
mente en las provincias en donde se de-
sarrollan actividades de exploracién y
explotacion petrolera como por ejem-
plo la de Napo, actualmente Sucum-
bios.

Coincidiendo con esta apreciacién
general, Miguel Murmis (1994), plantea
que en América Latina, como resultado
de las reformas agrarias y de la dindmi-
ca del modelo de sustitucién de impor-
taciones, se vienen consolidando explo-
taciones de tamano medio, este proceso
de “medianizacién”, a su vez, se combi-
na con tendencias hacia |a concentra-
cion de tierras en casos como los de
México, Paraguay, Brasil y Bolivia, entre
otros. Lo novedoso de este qltimo fen6-
meno es la coincidencia de una fuerte
concentracién territorial pero también
significativas inversiones de capital y
tecnologia. Adn mas, en este tipo de
propiedades el componente capital sue-
le alcanzar valores més altos que los de
la tierra misma.

Lo que interesa resaltar, sin embar-
go, es la constitucién de un nuevo tipo
de unidades agropecuarias como pro-
ducto de las divisiones y subdivisiones
de grandes haciendas. En esta direc-
cién, Murmis plantea que “Hay una vi-
sién de acuerdo con la cual un fenéme-
no distintivo de la expansion capitalista
de las dltimas décadas habria sido el
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fortalecimiento de las explotaciones
medianas, mayores que las campesinas
no capitalizadas y menores que los lati-
fundios tradicionales. Este fortaleci-
miento habria estado ligado a la frag-
mentacién de grandes propiedades a
través de ventas, herencias o reformas
agrarias. Precisamente los requerimien-
tos de una mayor inversion de capital
por hectdrea habrian empujado en la di-
reccién de retener voltimenes menores
de tierras pero que fueran especialmen-
te aptas” (Murmis 1994:122).

Cristébal Kay, al hacer un balance
sobre las tendencias del desarrollo del
capitalismo en el agro latinoamericano,
enfatiza el papel del nuevo tipo de uni-
dades productivas, en el contexto de la
aplicacién de medidas neoliberales, se-
fala que los “antiguos latifundistas que
retuvieron una reserva han podido capi-
talizarla y prosperar bajo el neoliberalis-
mo. Ademads, el aumento del mercado
de tierras ha permitido que nuevos ti-
pos de empresarios (como los agroin-
dustriales, los agrénomos, los adminis-
tradores agricolas y los comerciantes)
adquieran tierras e inviertan mds en la

agricultura, que en el pasado” (Kay
1994: 66-7).
Para el caso ecuatoriano, segin

Leén Zamosc, un antecedente impor-
tante para la dinamizacién del mercado
de tierras se ubicaria en el marco de la
modernizacién agraria. En efecto, en los
afos sesenta, la venta de tierras por par-
te de los hacendados se habria conver-

tido en una estrategia para capitalizarse
y contar con superficies “mas maneja-
bles” y, por tanto, “inafectables” {Za-
mosc 1993: 276). Sin embargo, desde el
lado de quienes han planteado una vi-
si6n del desarrollo agropecuario ancla-
da a la liberalizacién de los mercados
de trabajo, de capitalesy, por supuesto,
de tierras, como el estudio coordinado
por Morris D. Whitaker (1996), a mas de
poner en evidencia la falta de actualiza-
cion de catastros rurales y las deficien-
cias en el funcionamiento de los regis-
tros de propiedad, en su estudio se enfa-
tizan los factores por los cuales los due-
fios de la tierra — sean éstos pequefios,
medianos o grandes propietarios ~ no se
sienten estimulades a vender sus pro-
piedades, sefialan a los subsidios otor-
gados por el estado a los grandes terra-
tenientes y empresarios, via créditos
con tasas de interés negativas, bajos im-
puestos directos e indirectos, como fac-
tores desestimulantes, ya que los terrate-
nientes han usufructuado de estos bene-
ficios, en lugar de funcionar conforme a
las reglas del mercado. Por la que una
vez que se vayan “sincerando”! las re-
glas de funcionamiento del mercado, se
abriria el camino para que empresarios
agricolas, realmente interesados en de-
sarrollar unidades eficientes, puedan
acceder a f{as propiedades via mercado
a la tierra.

Usando similar marco ideolégico-
analitico, se cuestionan los modelos de
explotacién colectivos, como por ejem-

1 Parte de este "smceramlento" de las reglas del mercado tendria que ver con 'la necesidad
de adoptar una politica, macmeconémnca que dmamlce el mercado financiero vinculado
al agro. Este dltimo, a su vez, debera constituirse en un estimulo para formalizar la tenen
cia de la tierra, acceder al crédito y tomar hipotecas {1996; 250).



plo, el de las tierras comunales. Segan
esta visién, no existen resultados que
sustenten la tesis de que éstos son mas
eficientes que los de propietarios priva-
dos, senalando que. una buena propor-
cion de tierra cultivable (48%) de cuatro
cantones de la sierra central estaba en
manos de formas asociativas y que éstas
apenas aportaban con el 8% del total de
las ventas (1996: 246), de lo que infie-
ren la tesis de la necesidad de abrir al
mercado de tierras las propiedades que
poseen comunas y cooperativas. En for-
ma congruente con esta tesis se sugerira
a través del proyecto de ley agraria que
las tierras de las comunidades sean frac-
cionadas y abiertas a la constitucién de
formas de produccion mas eficientes?.
Detras de esta propuesta hay un intento
por comprender a las comunidades co-
mo si fueran empresas agricolas sosla-
yando el hecho de que nunca han cons-
tituido empresas y que por sus propias
caracteristicas dnflcﬂmente pueden lle-
gar a serlo.

Al contrarjo de la vision elaborada
por M. D. \/:/hltaker y la Fundacién
IDEA, en donde prima el mercado y los
intereses de un grupo de empresanos
quefhan venido prosperando en el mar-
co e las politicas neoliberales, se han
elaborado propuestas alternativas en
donrde se considera las modalidades de
funcnonamlento de las comunas campe-
sinas e mdigenas y las estrategias pro-
pias. de las_pequenas unidades domésti-
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cas productivas. Una de estas propues-
tas es la de Enrique Mayer con base en
estudios de caso en el Perd. En primer
término, critica el supuesto esgrimido
por los neoliberales acerca de la necesi-
dad de la “descolectivizacion” de la tie-
rra. De acuerdo con Mayer (1994: 142)
los argumentos de los neoliberales se
basan en que la privatizacion lleva a
una asignacion eficiente de recursos, a
una reduccién de externalidades, y a
una posibilidad de beneficiarse de los
productos de la inversién. Enfatiza el
hecho de que los campesinos andinos

asignan eficientemente el manejo de los

recursos entre opciones privadas y co-
lectivas segun las condiciones agro-eco-
I6gicas y técnicas del caso. Desde este
punto de vista, en donde las condicio-
nes ecoldgicas permiten un uso intensi-
vo de la tierra, ésta ya esta privatizada,
y alli donde el uso de la tierra es exten-
sivo se manifiestan numerosas instan-
cias de manejo colectivo.

En otros términos, las mismas orga-
nizaciones campesinas serian las encar-
gadas de impulsar una reforma de la te-
nencia de la tierra, dependiendo de las
caracteristicas de sus terrenos; es decir,
de las caracteristicas geograficas de Los
Andes. Desde el punto de vista politico,
al estar en juego el tema de la seguridad
de fa tenencia de la tierra, se otorgaria
oportunidades a las organizaciones in-
digenas en torno a la administracion de
sus tierras e incluso el que sean las mis-

2 En laseccion sobre el debate de la nueva ley de Desarrollo Agropecuario se sefal6, de ma-
nera resumida, la forma ideolégica en que se manejo la informacion (en el caso del estu-
dio sobre la distribucién de la tierra en cuatro cantones de la sierra) al generalizar algunos
hallazgos al resto de la sierra y al sobredimensionar la informacion sobre la concentracion
de tierras comunales en manos de las organizaciones indigenas del Cantén Guamote.
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mas organizaciones, las que adminis-
tren sus propios catastros rurales de ma-
nera compatible con las leyes naciona-
les.

" Por dltimo cabe sefialar que durante
los altimos anos varios estudios han
contribuido a proporcionar una vision
més acabada acerca del funcionamien-
to del mercado de tierras en varias zo-
nas de la sierra, la costa y la amazonia
ecuatorianasd. De estos estudios cabe
resaltar la heterogeneidad de la estruc-
tura agraria de las regiones senaladas y,
por tanto, las distintas modalidades de
transaccion de las tierras que van desde
los mecanismos legales hasta la subsis-
tencia de mecanismos informales de ac-
ceso a la tierra.

En el caso de la costa (ver el estudio
de Hernan Carrasco de 1994) tomando
como casos de estudio tres cantones
(Guabo, Daule y Quevedo), la investi-
gacién muestra que a inicios de los anos
noventa el mercado de tierras ha llega-
do a constituirse en la forma predomi-
nante de reasignacién de este recurso;
es decir que los procesos de reestructu-
raci6n del agro dependen cada vez mas
del mercado y cada vez menos de la in-
tervencion estatal. Este proceso seria va-
lido sobre todo a partir de la segunda
mitad de la década del ochenta coinci-
diendo con el reflujo del desaparecido
Instituto Ecuatoriano de Reforma Agra-
ria y Colonizacién, IERAC.

El dinamismo del mercado de tie-
rras, en el caso de los tres cantones es-
tudiados por Carrasco, se sustenta en el
proceso de diferenciacion de las econo-

mias campesinas en donde los campesi-
nos que no logran superar practicas tra-
dicionales terminan sucumbiendo ante
la presi6n de productores mas capitali-
zados o bien de empresarios agricolas.
Este proceso se produce a la par de una
paulatina concentracién de tierras.

Los estudios de Hernan Ibarra y Pa-
blo Ospina (1994} y Pablo Ospina
(1993) han contribuido, por su parte, a
enriquecer los analisis sobre los meca-
nismos informales de acceso a la tierra
como son las relaciones de reciproci-
dad, {a aparceria y el arrendamiento. En
el caso de Cotopaxi, a partir de estos
andlisis, se infiere un proceso de mini-
fundizacién de la tierra acompanado de
la constitucién de estratos medios de
campesinos. Ademas del afianzamiento
de la ganaderia, se observa el agudiza-
miento de los conflictos internos y entre
comunidades en torno al acceso a las
tierras de los paramos. Finalmente, en la
misma Cotopaxi, el estudio de P. Ospina
enfatiza un aspecto importante en rela-
cién a los mecanismos de acceso infor-
mal a la tierra, a saber, la aparceria. De
acuerdo con este enfoque, esta modali-
dad, ademas de formar parte de las rela-
ciones sociales entre las unidades fami-
liares, constituye un mecanismo adicio-
nal para reasignar mano de obra y tierras
en condiciones de escasez de dinero.

Algunas hipoétesis sobre las tendencias
del mercado de tierras en Cotacachi

Se parte de la hipo6tesis de que las
haciendas se han ido dividiendo y sub-
dividiendo en el marco de las politicas

3 Dentro de estos estudios se cuentan los realizados por el FEPP, la FAO y los de Hernén Ca-
rrasco (1993a), Hernan Ibarra y Pablo Ospina (1994) y Pablo Ospina 1993) entre otros.



de reforma agraria con dos objetivos:
para volver mas “manejables” las pro-
piedades y, por otro lado, para evitar las
posibles expropiaciones por parte de las
comunidades indigenas aledanas. Aho-
ra bien, cabe pensar, también hipotéti-
camente, que las divisiones pudieron
obedecer a una estrategia orientada a
deshacerse de tierras marginales y de
baja productividad.

En el contexto de la modernizacion
agraria que, en este caso, arrancaria
desde los anos sesenta, un elemento
clave para entender las subdivisiones de
las haciendas es la demanda de este re-
curso por parte de empresarios agricolas
interesados en desarrollar actividades
orientadas al mercado internacional. En
un primer momento fueron las hortali-
zas (esparragos) y las instalaciones
agroindustriales y, en un segundo mo-
mento, las flores.

Otra hip6tesis tiene que ver con dos
elementos caracteristicos de la estructu-
ra agraria de Cotacachi: la existencia de
tierras de colonizacién en la zona sub-
tropical de Intag y las tendencias emi-
gratorias de la poblacién indigena. Tan-
to el primero como el segundo elemen-
to estarian asociados para la disminu-
cion de las presiones sobre la tierra en
las zonas andinas. El primero, constitu-
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yéndose en una llave de escape que ali-
via las tensiones y conflictos en las zo-
nas tradicionales y, el segundo, creando
condiciones para la diversificacién ocu-
pacional y como estrategia para repro-
ducir a las familias por via extra-agri-
cola.

Finalmente, otra hipétesis tiene que
ver con el éxitorelativode los indigenas
en el caso de la negociacién de las tie-
rras de la ex - hacienda de Tunibamba“.
En efecto, el largo proceso de negocia-
cién entre la comunidad de Tunibamba
y los duenos de la tierra habria desalen-
tado a los indigenas en el emprendi-
miento de nuevas tomas de tierra. A es-
te hecho se suma la promulgacién de ia
nueva ley agraria, el cambio de orienta-
cion del 1ERAC vy el fortalecimiento de
los empresarios agricolas locales.

El alcance del estudio

La distribucién de la tierra en Cota-
cachi ha estado condicionada por las
reformas agrarias de 1964 y de 1973,
los cambios en la legislaciéon agraria in-
troducidos a partir de la Leyde Desarro-
llo Agrario de 1994 y por la existencia
de un mercado de tierras en donde se
distinguen wun conjunto de oferentes y
demandantes de tierras. De acuerdo

4l traspaso de la hacienda a los indigenas se hizo a partir de una compraventa en donde
el INDA aport6 los recursos para la compra de la propiedad y la comunidad se compro-
meti6 a pagar estos recursos en el largo plazo. Hasta el 2002 la organizacion tenia que ha-
ber cancelado la totalidad del préstamo al INDA.

Se habla de éxito relativo por diversas razones. Entre las mas importantes se cuenta fa pro-
mulgacién de la nueva ley agraria en medio de la negociacién del traspaso de la hacien-
da de Tunibamba lo que determiné el pago de una suma considerable a los duefios de la
tierra. Hasta la actualidad las familias indigenas no han iogrado cancelar la deuda al IN

DA.
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con lo anterior interesa saber si en los
anos noventa las formas de acceso a la
tierra estan influidas, en mayor medida,
por el mercado o bien por las adjudica-
ciones del Instituto de Desarrollo Agra-
rio, INDA, o bien, por la subsistencia de
mecanismos de acceso informal, como
por ejemplo, la aparceria y el arriendo?.

En la medida en que no es posible
generalizar el comportamiento del mer-
cado de tierras para todas las zonas de
Cotacachi, en lo que sigue se presentan
algunas caracteristicas especificas de las
distintas zonas y parroquias tomadas en
cuenta en el estudio. Las observaciones
en torno al mercado de tierras se reali-
zarén tomando en cuenta estas diferen-
cias.

Zona Andina: corresponde al 4rea
considerada como rural y se caracteriza
por la presencia de poblaci6n indigena
y, en menor medida, blanco-mestiza.
Los grupos indigenas estan organizados
en torno a las comunas. En la actualidad
existen 43 comunidades indigenas que
estan agrupadas en torno a la Uni6n de
Organizaciones Campesinas de Cotaca-
chi, UNORCACES. Algunas de ellas con
antecedentes hist6ricos que se remon-
tan a la etapa de colonizaci6n espafola
y, la mayoria, legalizadas a partir de la

ley de comunas de 1937. Dentro de la
zona andina se localizan, ademas de la
cabecera parroquial, dos parroquias ur-
banas, El Sagrario y San Francisce y dos
parroquias rurales, a saber, Imantag y
Quiroga.

Imantag: es considerada como la
zona de mayor presencia de haciendas
y medianas propiedades. Por otra parte
es la parroquia en donde el promedio
de las extensiones de tierra de las fami-
lias campesinas es superior a las otras
parroquias de la zona andina en razé6n
de que en esta zona se parcelaron por lo
menos dos haciendas y se repartieron
huasipungos durante la etapa de la re-
forma agraria.

Quiroga: esta parroquia esté ubica-
da al sur de la cabecera cantonal y a su
alrededor existen comunidades impor-
tantes y estratos de pequefios y media-
nos productores tanto indigenas y mes-
tizos que fueron accediendo a la tierra a
partir de la parcelacién de las hacien-
das. Entre éstas se cuenta Cuicocha. Co-
munidades importantes de esta zona
son: San Martin, Cumbas Conde, Cuico-
cha, Guitarra Urco, Arrayanes, Morales
- Chupa, Chilcapamba, Morochose |lta-
qui entre otras.

5 Si bien este Gltimo aspecto no puede ser analizado a partir del registros de propiedad can-
tonal, es posible obtener estimaciones a partir de entrevistas a informantes calificados de

la zona.

6 Estan localizadas en cuatro parroquias rurales y urbanas periféricas del cant6n Cotacachi:
8 comunas en Imantag (norte), 12 comunas en Quiroga (sur), 13 comunas localizadas en
la parte alta de! volcan Cotacachi y 10 comunas en la parte baja, que corresponden a las
parroquias E! Sagrario y San Francisco. Segiin el autodiagnéstico del 96, la poblacion de
influencia de UNORCAC, en las cuatro parroquias, es de aproximadamente 16.102 habi-
tantes (2.683 familias), que representa el 45% de la poblaci6n total del cant6n Cotacachi.
La mayor parte de esta poblacién es indigena (81%) y una minorfa es mestiza (19%) (Mary

Garcia 2001).



San Francisco y El Sagrario: zonas
de pequenas propiedades campesinas e
indigenas y de altas tasas de emigracién
de la poblacién hacia Quito, ibarra,
Otavalo y a la zona de plantaciones de
-cafa de Salinas. Por la cercania con las
zonas urbanas de la cabecera cantonal,
las comunidades indigenas han venido
desarrollando vinculos sociales con los
grupos blanco mestizos.

La zona subtropical de Intag: perte-
necen a esta zona las parroquias de
Apuela, Garcia Moreno, Cuellaje, Vacas
Galindo, Penaherrera y Plaza Gutiérrez.
Como se ha sefialado, estos territorios se
convirtieron en zonas de colonizacién
desde las primeras décadas del siglo XX.
En estas parroquias coexisten pequedas,
medianas y grandes propiedades dedi-
cadas a la ganaderia y cultivos de ciclo
corto (fréjol, maiz duro, arveja, yuca,
zanahoria blanca). A estos cultivos se
agregan los frutales entre los que se
cuentan la cafa de azicar, papaya, gua-
nabana, platano. En algunas zonas se
cultiva café y se trabaja la fibra de la ca-
buya que crece en los linderos de los
caminos.

En el contexto de esta zonificacién y
distribucién del espacio, a partir de la
informacién aportada por el registro de
la propiedad de Cotacachi, se trata de
analizar los traspasos de tierras a lo lar-
go de la década del ‘90 del pasado si-
glo. Es necesario diferenciar la influen-
cia de dos variables: a) el mercado de
tierras en el contexto de la liberaliza-
ci6n de la economia; y, b) la politica re-
distributiva de tierras a partir de las ad-
judicaciones efectuadas por el [ERAC y
el INDA. De partida se hace una dife-
rencia entre la zona andina y la zona
subtropical de Intag porque el acceso y
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la distribucién de la tierra guardan, en
cada caso, ciertos rasgos especificos y,
por otra parte, los grupos y los actores
sociales son también, diversos. Asimis-
mo, al interior de la zona andina, se di-
terencia claramente la zoha de Imantag,
donde histéricamente se han constitui-
do las haciendas mis importantes y las
parroquias de Quiroga, El Sagrario y San
Francisco, cuyas tierras han sufrido in-
tensos traspasos.

Antecedentes de la distribucion de la
tierra

Se tiene informacién sobre las ha-
ciendas de Cotacachi desde el siglo XVII
a través de la monografia de Alfredo Al-
buja G. (1962), y la investigacién de
Reinar Krusche sobre las estrategias de
sobrevivencia de las comunidades indi-
genas de la zona andina del cantén
(1986). En estos estudios se aporta infor-
maci6n acerca del continuo proceso de
division de las haciendas por herencias
y por ventas. A la par de este proceso, se
desarrolla una ampliacién de la frontera
agricola, hacia la zona subtropical de
Intag. Mientras que, el tamafo de las
parcelas de las familias indigenas se fue
reduciendo debido a las particiones por
herencia y por ventas con el fin de ha-
cer frente al pago de deudas.

Una caracteristica general de la dis-
tribucién de la tierra en Cotacachi ha si-
do su concentracién en pocas manos.
En efecto, en 1974 alrededor del 92%
de las UPAS tenian entre 0.1 y 5 hecta-
reas y, en conjunto, tenian acceso al
23% del total de la superficie cultivable
del cant6n. En cambio. en el otro extre-
mo. apenas el 1.1% de propiedades
agricolas cuyos tamafos oscilaban entre
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50 y mas hectareas controlaban el 57%
de la superficie cultivable del cantén.
Dentro de este tltimo grupo destacaban
las propiedades cuyas extensiones esta-
ban comprendidas entre 50 y 200 hec-
tareas que, justamente, son el resultado
de las sucesivas divisiones de las gran-
des haciendas que prevalecian hasta los
primeros anos de la década de los se-
senta. Se observa un proceso de moder-
nizacion de las haciendas, a nivel de la
diversificaciéon productiva (produccion
de hortalizas para el mercado externo e
internoj, y de especializacion en gana-
deria, pero lo que no cambia de mane-
ra significativa es la distribucion de la
tierra.

Las parcelas de las unidades familia-
res campesinas e indigenas, estaban
comprendidas en los estratos que van
de 0.1 - 0.5 hectéreas a 2 - 3 hectareas
y, dentro de estos estratos, el tamaino

promedio de las unidades de produc-
ci6n indigenas no sobrepasan las 2 hec-
tareas. Cabe aclarar, por otro lado, que
el acceso a la tierra en las diversas co-
munidades no es homogéneo; asi por
ejemplo, en la zona norte del cantén.,
las unidades domésticas de las comuni-
dades de lmantag tienen, en promedio,
mayores extensiones de tierra que las
comunidades ubicadas en fa zona sur
de Cotacachi.

La distribucion de la tierra en la zo-
na de Intag, segin el Censo Agropecua-
rio de 1974 también se presenta de ma-
nera desigual. Al contrario de lo que se
podria suponer, por tratarse de una zo-
na de colonizacién en donde una de tas
caracteristicas es la consolidacion de
propiedades de tamafo medio, se ob-
serva un proceso de concentracién de la
tierra como se puede observar en el si-
guiente cuadro.

Cuadro 1 »
Cotacachi: tierras adjudicadas entre 1996 y 2001

Parroquias Familias Hectareas

Beneficiarias Adjudicadas
Apuela 1 0.06
Carcia Moreno 234 3.385.03
Imantag 5 0.57
Plaza Gutiérrez 1 0.16
Quiroga 8 5.42
Vacas Galindo 2 59.55
Sin ubicacién 1 81.40
Total 252 3.532.19

Fuente: Departamento de Planificacion, INDA, 2002.

De acuerdo con la informacion del
mencionado Censo, las propiedades
menores de 10 hectéreas representan el

58.5% del total de unidades productivas
y abarcaban el 7.7% de la superficie
cultivable; en tanto que las propiedades




de 50 y mas hectareas apenas represen-
taban 14.4 % del total de las unidades
productivas y controlaban el 64.1% de
la superficie cultivable.

Asi, en la parroquia Garcia Moreno,
seguida de Cuellaje, se concentraba el
mayor nimero de propiedades de 50 y
mas hectareas, situaciébn que se mantie-
ne hasta la actualidad. Probablemente
esto se debe a que se trata de una zona
de colonizacién reciente y donde toda-
via subsisten areas susceptibles de ex-
plotaciéon maderera. En tanto que las zo-
nas como la de Apuela constituyen zo-
nas de antiguo asentamiento y areas en
donde ya no existen especies madera-
bles por explotar.

La distribucién de tierras a partir de
1996

La informacién aportada por el IN-
DA sugiere que, por lo menos a lo largo
de la década del 80 y del 90, el proce-
so de redistribuci6n de tierras en la pro-
vincia de Imbabura y, especialmente en
Cotacahi, proviene en mayor medida a
partir de adjudicaciones de tierras via
colonizacién antes que mediante la
afectacion de tierras. En efecto, a lo lar-
go de los anos ochenta, de las 30.814
hectireas adjudicadas en la provincia
de Imbabura, alrededor del 90,8% co-
rresponden a colonizacién y el porcen-
taje restante por efectos de la reforma
agraria. Entre 1991 y el 2000 se produ-
ce un fenémeno similar: de las 25.178
hectareas adjudicadas, el 99,4% corres-
ponden a colonizacién y el porcentaje
restante a reforma agraria. Hay que
aclarar, sin embargo, que el INDA a par-
tir de 1994 no distingue las adjudicacio-
nes por tipo de politica; es decir, por co-
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lonizacién o reforma agraria. En todo
caso, Cotacachi reproduce el patrén ge-
neral caracterizado por el predominio
de la acci6n de colonizacion antes que
por la redistribuci6n de tierras.

Esta tendencia también se presenta a
nivel parroquial en el caso de Cotaca-
chi. Entre 1996 y el 2000 el INDA adju-
dic6 un total de 3.532 hectéreas a 252
familias. De este total el 95.8% corres-
ponde a adjudicaciones efectuadas en
la parroquia de Garcia Moreno y el 93%
de las familias beneficiarias también se
localizan en esta parroquia. Como se re-
cordara, Garcia Moreno ha constituido
durante las Gltimas dos décadas una de
las zonas abiertas a la colonizacién. No
obstante, con excepcién de algunas tie-
rras localizadas en la zona de las Go-
londrinas, en el territorio de Intag en la
actualidad se asiste a una potencial
clausura de las zonas de frontera agrico-
la, ya sea por la inexistencia de tierras
para la colonizacién o debido a las
practicas de conservacion por parte del
Estado o propietarios particulares.

Informacion de los registros de propie-
dad y mercado de tierras

En el Ecuador, una manera de anali-
zar la distribucién de la tierra ha sido a
partir de los censos agropecuarios y, en
menor medida, los catastros rurales. A
partir de estas fuentes y de otras (obser-
vacion, entrevistas o encuestas elabora-
das a prop6sito) se ha procedido a infe-
rir algunas caracteristicas del comporta-
miento del mercado de tierras. Dado
que no se cuenta con la informacién de-
sagregada por cantones y parroquias a
partir del dltimo censo agropecuario y
dado que los catastros rurales no siem-
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pre estan actualizados, una fuente alter-
nativa de datos que posibilita el analisis
del traspaso de tierras constituye el Re-
gistro de la Propiedad en el ambito can-
tonal.

Para obtener una visi6n panoramica
de la situaci6n del mercado detierras en
el.cantén Cotacachi se ha procedido a
recopilar datos en el registro de la pro-
piedad cantonal entre 1990 y 2000. En
la medida en que en el Registro Canto-
nal no se inscriben solamente las com-
praventas sino también otras formas de
traspaso de tierras, hemos recopilado la
informacién relativa a las adjudicacio-
nes del IERAC y el INDAy, también, so-
bre otros mecanismos como las dona-
ciones, las herencias, las particiones, las
reversiones al Estado, entre otras.

Cabe seialar que una de las limita-
ciones de este tipo de fuentes tiene que
ver con el hecho de que no todos los
compradores acuden a inscribir los tras-
pasos de tierras en el Registro de la Pro-
piedad, especialmente los pequefios
productores indigenas. Por otra parte,
un porcentaje significativo de casos no
cuentan con la informacién completa.
Asi, por ejemplo, alrededor dei 30% de
las tierras transadas no tienen datos so-
bre la superficie. No obstante estos obs-
taculos, la inscripcién de las transaccio-
nes en el registro de la propiedad cons-
tituye un buen indicador del mercado
de tierras en zonas como las de Cotaca-
chi en donde se observa una tendencia
a lademanda de tierras por parte, no s6-
lo los sectores vinculados a la produc-
cion de fiores para la exportacién, sino
también de empresas turisticas que es-
tdn comprando tierras en las zonas ale-
daias a los centros poblados.

El peso de la politica redistributiva de
tierra del Estado

Los analisis que se han hecho sobre
el proceso de reforma agraria (ver Chiri-
boga 1988, 1999) muestran que la poli-
tica de redistribuci6n de tierras que el
IERAC implementara via afectaciones y
expropiaciones fue en ascenso hasta
1985. A partir de este afo, las acciones
de expropiaci6n y afectaciébn comenza-
ron a descender significativamente. No
obstante, las adjudicaciones de tierras
en zonas de colonizacién, tanto a fami-
lias como a empresas, no se detuvieron.
Un ejemplo de este proceso es la adju-
dicacién de tierras en las provincias de
la Amazonia, la provincia de Esmeral-
das y el Noroccidente de Pichincha.

En el caso de la provincia de Imba-
bura, como se mostré en la seccién an-
terior, las adjudicaciones de tierras a
partir de la colonizaci6n superaron a las
adjudicaciones via reforma agraria. De
los anterior se deduce que, una vez que
se clausuraron las expropiaciones y
afectaciones en la zona andina, se tran-
sit6 a una etapa de reparticion de tierras
en la zona subtropical de Intag (incluida
Selva Alegre, parroquia localizada entre
el cantén Otavalo y Cotacachi) con el
objetivo de dar salida a la presi6n sobre
la tierra a nivel provincial.

En una primera aproximacién al te-
ma del mercado de tierras en Cotacachi,
los datos que se presentan a continua-
cién, reflejan la “retirada” del IERAC de
los proceso de afectacién y expropia-
cién de tierras y, al mismo tiempo, el
mantenimiento de las adjudicaciones
en zonas de colonizaci6n. Por otra par-
te, reflejan el dinamismo que ha venido
alcanzando el mercado de tierras en la



década del ‘90. En este caso, se utiliza
el numero de compraventas como un
‘indicador de la fuerza y la dindmica del
mercado de tierras.

De la informaci6n recopilada, uno
de los primeros aspectos que llama la
atencion entre 1990 y el 2000 es el pre-
dominio de las compraventas sobre las
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adjudicaciones efectuadas por el IERAC
y el INDA y sobre otras formas de tras-
paso. En total, hemos registrado 3.055
transacciones en el cant6n. De éstas, al-
rededor del 82.5% corresponden a
compraventas, el 15.8% a adjudicacio-
nes y el 1.7% a otras formas tal como se
observa en el cuadro siguiente:

Cuadro 2
Cotacachi: registros por tipo de transaccidn Afios: 1990, 1992, 1994, 1996, 1998 y 2000
Tipo de registro | 1990 % 1992 % | 1994 % |199% % | 1998 % | 2000 % Total Y
Compra-ventas p 7] 83.8 34 772 302 B4 282 96.6 343 641 1019 88.6 2520 823
Adjudicaciones 43 16.2 92 208 53 4.8 8 27 187 | 35.¢ 87 8.4 482 15.8
Onras formas® - 9 20 3 0.8 2 0.7 5 09 34 e 53 1.2
Yolal 278 100 442 (100.0 358 1000 92 (190.0 535 |190.0 | V150 1008 | 3055 100

@tras formas: Transacciones, remates, reversiones ai Estade, Presceipcion, Particiones, Oonaclanes,

bsol

Los valores se refieren al ng o (egIStrDy
Fuente; Registie de 1a Propiedad de Cotacachi,
Elaboracion: equips de investigacion.

La serie estadistica del cuadro mues-
tra que, en todos los afios para los que
se dispone de informacién, las compra-
ventas son ampliamente dominantes en
relacién a las adjudicaciones y a las
otras formas de traspaso de la tierra. Asi-
mismo, entre 1990 y el 2000 se produ-
ce un aumento brusco del nimero de
transacciones sise compara 1990 con el
2000. Entre estos dos aiios el namero de
traspasos practicamente se ha multipli-
cado por cuawo. Este fen6meno, como
lo veremos mas adelante, puede expli-
carse por la iniciativa de las organiza-
ciones campesinas en torno a la regula-
rizacion de la tenencia de tierra y, por
otro lado, a los intensos procesos de
compraventas en las zonas aledanas a la
cabecera cantonal debido a la afluencia
de recursos a las manos de las familias
de los emigrantes internacionales. Sin
embargo, se observa una disminucién

festivas y Herencias.

del namero de transacciones en los
anos de 1994 y 1996. Este hecho puede
obedecer a que estos afios fueron de
transicion y, sebre todo, se explican por
dos cambios importantes: la promulga-
cion de la nueva ley agraria, y la reorga-
nizacién institucional del IERAC que
culmin6é con la conformacién del IN-
DA. A este aspecto se debe, que duran-
te 1995 y 1996 las acciones en cuanto a
adjudicaciones hayan disminuido de
manera significativa.

Ahora bien, al comparar la zona An-
dina con la de Intag, se observa que en
los dos casos predominan las compra-
ventas sobre las adjudicaciones y sobre
las otras formas de traspaso de tierras.
De lo anterior se podria colegir que la
tierra esta tendiendo a redistribuirse, en
mayor medida, en base al funciona-
miento del mercado, mas que a las po-
liticas de adjudicacién de tierras por
parte del INDA.
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Si se analizan los datos por separa-
do, se observa que en el caso de Intag,
a pesar de que las adjudicaciones tienen
un peso importante (29,7%), las com-
praventas tienen un peso todavia mayor
(69,3%) con excepcion del ano de 1998
en donde las expectativas de explota-
cién minera en Intag abrieron el camino
para la intensificacion del proceso colo-
nizador. En términos generales, a lo lar-

go de 1990, en Intag se registr6 un in-
tenso proceso de colonizacion; pero és-
te también estuvo acompanado por
transacciones de tierras por parte de los
pequenos y medianos propietarios que
originalmente ocuparon zonas suscepti-
bles de colonizacién y, que, una vez
asentados en Intag, comenzaron a ven-
der tierras a nuevos colonos y/o empre-
sarios agricolas.

Cotacachi: registros por tipo de transaccién y por zonas.

Cuadro 3

Aifios: 1990, 1992, 1994, 1996, 1998 y 2000

Tipo de registro 1990 1992 1993, 1996 1998 2000 Total %o %
Zona Andina

Compra-ventas 157 165 177 156 165 699 1519 44.4 497
Adjudicaciones 1 5 - - 2 45 53 3.3 17
Otras formas - 6 3 1 5 22 37 P 1.2
Subtotal 158 176 180 157 172 766 1609 W0Q.0

Zona de Intag

Compra-venlas 76 176 125 126 178 320 1001 69.3 328
Adjudicaciones 44 87 53 8 185 52 429 297 14.0
Oras formas - 3 - 1 - 12 16 1.0 0.5
Subsotal 120 266 178 135 363 384 1446 100.0

Total 278 442 358 292 535 1150 3055 100.0

Zona Andina: parroguias de Quiroga, Imantag, San Francisco y El Sagrario.
Zona de Intag: parrequias de Apuela, Cuellaje, Plaza Gutiérrez, Pefaherrera, Vacas Galindo y Garcia Moreno.

Cabe senalar que las 45 adjudica-
ciones que aparecen en la zona Andina
en el 2000, corresponden a Imantag y
son el resultado de las parcelaciones de
haciendas entre los anos sesenta y se-
tenta. En su gran mayoria, se trata de pe-
quenos lotes que pasaron a manos de
antiguos huasipungueros y/o partidarios
que accedieron a la tierra una vez que
las haciendas fueron parceladas. Entre
otras, en esta parroquia se parcelaron
haciendas extensas como la Quitumba
y Peribuela y otras se fueron desmem-
brando de manera sucesiva como por

ejemplo San Francisco, Colimbuela y
Quitumbita.

Las transacciones de acuerdo con el ta-
mafio de la superficie

La informacién construida a partir
del registro de la propiedad sugiere que
el mayor dinamismo en cuanto a la tran-
saccién de tierras se ha dado en el gru-
po de las pequenas propiedades. Tam-
bién puede interpretarse como un pro-
ceso de disminucién de las propiedades
grandes. Como aspecto adicional se ob-



serva, por otra parte, que el mercado de
tierras también ha involucrado a una
proporcién importante de propiedades
cuyo tamano oscila entre 20 y 49,9 hec-
tareas. Esta informacién, desde otro
punto de vista, estaria evidenciando
cierta continuidad del proceso investi-
gado par R. Krusche en los afos sesen-
ta, con respecto a la division y subdivi-
sion de las parcelas pequefas por razo-
nes de herencia o ventas para afrontar
periodos de dificultades econémicas de
las unidades familiares.

De manera especifica, en el caso de
las compraventas, el mayor porcentaje
de las transacciones se ubica en los dos
primeras estratos, es decir, en las tierras
que no rebasan las cinco hectéreas vy,
por otra parte, se observa un ligero in-
cremento de las compraventas en el es-
trato de propiedades con extensiones
comprendidas entre 20 y 49,9 hecta-
reas. Este Gltimo aspecto, sin embargo,
se presenta de manera diferenciada de
acuerdo con las zonas. En efecto, en la
zona subtropical, especificamente, en la
parroquia de Garcia Moreno, es donde
se han producido el mayor porcentaje
de compraventas correspondientes a los
estratos considerados como “medios”.
De los 196 casos de compraventas en el
estrato de 20 a 49,9, mas del 50% co-
rresponden a esta parroquia y algo simi-
lar se constata en el estrato siguiente, es
decir, de 50 a 99,9 hectareas.

Si se diferencia por zonas, del total
de registros de compraventa, el 48,7%
se localizan en la zona Andina, en tan-
to que el porcentaje restante, es decir, el
51,3%, corresponden a la zona subtro-
pical de Intag. En el caso de la zona An-
dina, Imantag seguida de Quiroga son
las parroquias con mayores porcentajes
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de compraventas de tierras; en tanto

que en la zona de Intag, la parroquia de
Garcia Moreno exhibe el mayor porcen-
taje de compraventas.

Las transacciones de compraventa
en los estratos de 100 a 499,9 y de 500
y mas hectéreas se localizan, en mayor
medida, en las zonas de colonizacién.
Como se ha senalado, este aspecto pue-
de explicarse a partir de la existencia
del recurso tierra y, ademés, por la exis-

.tencia de recursos madereros, por lo

menos hasta inicios de los afos noven-
ta. A estos aspectos, probablemente de-
be sumarse la expectativa de explota-
cién de recursos mineros en la cordille-
ra del Toisan.

El hecho de que hasta los afos no-
venta, por lo menos mas de 10 propie-
dades con extensiones superiores a las
100 hectareas, hayan sido objeto de
transacciones de compraventa en las
parroquias de la zona Andina, es una
muestra de que hasta los afos noventa
se viene produciendo un proceso de
“ajuste” del tamano de las grandes pro-
piedades, ya sea para reconvertirlas o
para volverlas “mas manejables” desde
el punto de vista productivo.

“Medianizacién” versus concentracién
de tierras

A partir de la informacién aportada
por el Registro de la Propiedad de Cota-
cachi no se observa una tendencia clara
hacia la concentracién de la tierra. En el
lapso que media entre la aplicacién de
la reforma agraria y la introduccién de
la nueva Ley de Desarrollo Agrario, los
medianos y grandes propietarios de la
zona Andina no han impulsado una ten-
dencia “expansionista”; por el contra-
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rio, se han ido deshaciendo de tierras
“laderosas”, o de tierras que no tienen
acceso al agua o que son consideradas
poco productivas’. Este ha sido el caso
de algunas familias que compraron tie-
rras a la Asistencia Social, en la parro-
quia de Imantag, después de la reforma
agraria de 19648,

De acuerdo con la informacion
aportada tanto por el Censo Agropecua-
rio de 1974, como por informantes cali-
ficados de la zona, a lo largo de los afios
sesenta y comienzos de los setenta, hu-
bo un proceso de modernizacién de las
haciendas serranas de Cotacachi: se in-
trodujeron maquinarias y tecnologia de
la revolucién verde {abonos quimicos y
controles de plagas). Un sector de pro-
ductores tuvo éxito; sin embargo, otros
tuvieron que desprenderse de sus tierras
para poder cumplir con los compromi-
sos de crédito adquiridos con los ban-
cos. De este periodo datan algunos re-
mates de haciendas. Entre estos remates
se encuentra la hacienda de Tunibamba.

Un fenémeno similar, aunque un
poco mas tarde (segunda mitad de la dé-
cada del '70), ocurri6 en la zona de in-
tag en donde una significativa propor-
cion de medianos y grandes propieta-
rios, que habian contraido deudas con
el Banco Nacional de Fomento, tuvie-
ron que vender sus fincas con el fin de
pagar los préstamos. Esta situacion se
prolongé incluso hasta 1985, e influy6
en la emigracion de familias hacia las
ciudades de Otavalo e Ibarra. Una evi-

dencia de este proceso fue la disminu-
cion de las tasas de crecimiento de la
poblacion entre 1982 y 1990, segun la
informacion del censo poblacional de
1990.

A raiz de la segunda mitad de los
noventa se observaron cierios indicios
de concentracion de tierras tanto en la
zona subtropical, como en la zona andi-
na. En el primer caso, este proceso estu-
vo atravesado por los proyectos de de-
sarrollo minero en la zona de Intag. Sin
embargo. este proceso quedé trunco
una vez gue comenzaron los conilictos
entre las organizaciones campesinas y
ecologistas de Intag y las empresas mi-
neras. Nada indica, por otro lado que
este Ultimo proceso no sea reversible en
el corto y mediano plazo.

De igual manera, en la Parroquia de
San fFrancisco, en la zona de Morochos,
propietarios medianos comenzaron a
comprar tierras a comuneros pequenos
productores. En este caso, tampoco ha
prosperado la concentraciéon de tierras
por diversos factores, entre los que se
cuenta, la organizacion de las familias
indigenas y la iniciativa de éstas en tor-
no a la titulacién de sus tierras.

Con la finalidad de tener una visién
general acerca de la concentraciéon de
tierras, hemos acudido al catastro de tie-
rras cantonal. Sin embargo, consideran-
do que ésta es una fuente de informa-
cién incompleta y desactualizada, he-
mos tratado de completar el listado de
medianas y grandes propiedades con la

7 Entrevista con el ex - registrador de |a Propiedad de Cotacachi, $r. Diego Moreno, enero

del 2002.

8 Unaexcepcion a la regla es la hacienda de Pinan que ha seguido manteniendo el control
de extenses territorios en la zona occidental de la parroquia de tmantag.



ayuda de informantes calificados de la
zona. Hacia el 2000 el panorama de las
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medianas y grandes haciendas seria el
siguiente:

Cuadro 4
Zona Andina: medianas y grandes propiedades segtin el Catastro Rural de Cotacachi
Parroquia/ Parroquia/
Nombre de la propiedad Extensién (has) Nombre de la propiedad E i6n (has.)
Imantag El Sagrario 80
San Francisco 30 Talchigacho 120 aprox.
AVECOTA 46 Maqui 100
Quitumba Grande 51 Ocampo 40
Flia. Charvet (8 predios) 312 L a Grace 30
Tomaselli Charvet 41 La Graciela —
La Rosita 150 Piava —
Pifan S. A., Pitura y Chinchivi 15.000 y mas La Leticia —-
Rancho Chico —
San_Francisco Sta. Barbara —
San Alberto 51 Las Marias —
El Rosar 33 Quiroga —
San Maica San Martin y flor de Azama 120 aprox.
Ugshapungo 40
El Volcan 34

Nota: entre las propiedades citadas en el cuadro, seis corresponden a floricultoras; una de ellas combina el cultivo de flores
con ias frutas y los espéarragos. En conjunto tienen una superficie cultivada que no rebasa las 100 has.

Como se puede apreciar haciendas
importantes como las Quitumba y Peri-
buela, que pertenecian a la Curia de
Ibarra y a la Asistencia Social, y que so-
brevivieron como grandes propiedades
hasta los primeros anos sesenta, fueron
parceladas. Asimismo, propiedades ta-
les como Los Molinos, Perafan y Colim-
buela, fueron parceladas después de
que la Asistencia Social entregara estas
tierras a propietarios particulares. En
Quiroga, la hacienda San Martin, que
hasta 1961 controlaba mas de 200 hec-
tareas, también, fue subdividida. Una
de las pocas propiedades que ha sobre-
vivido a este proceso de divisi6n y sub-
division ha sido la hacienda de Pinén
que se mantiene como un gran latifun-
dio. Tan extensa es la superficie de esta
propiedad que no se conoce a ciencia

cierta el niamero de hectareas. De
acuerdo con algunas fuentes, la superfi-
cie asciende a 15 mil y segdn otras a 30
mil hectareas.

En la zona de Intag, en cambio, se
puede observar una tendencia mas cla-
ra hacia la conformacién de grandes
propiedades. Sin embargo, a partir de la
informaci6n del Registro de la Propie-
dad, no se observa una tendencia hacia
la compra de tierras por parte de propie-
tarios de la zona o provenientes de afue-
ra. Lo que se constata, hasta los prime-
ros aios del noventa, es la compra de
importantes extensiones bajo la expec-
tativa de la explotacion minera. En la
actualidad, existe una tendencia a ad-
quirir tierras, o bien a posesionarse, con
objetivos agropecuarios o de explota-
ci6n maderera en la zonas de Mandu-
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riacos, Las Golondrinas y, en menor me-
dida, en Chontal.

Estrategias de las organizaciones indi-
genas en torno a la tierra

Uno de los aspectos que llama la
atencién en el caso de Cotacachi, es la
ausencia de conflictos en torno a la tie-
rra en la etapa anterior y posterior a la
reforma agraria. En efecto, s6lo en los
primeros anos de la década del ochenta
se inicia un conflicto por la tierra en la
hacienda de Tunibamba. Después s6lo
se han registrado tibias amenazas de to-
mas de tierras. Pero en estos casos, los
conflictos no han tenido la radicalidad
de otras zonas indigenas.(ver casos de
Cotopaxi y Chimborazo}, sino que se ha
tratado mas bien, de procesos de nego-
ciacion en donde las familias indigenas
no han logrado que medianos propieta-
rios acepten sus ofertas de compra. En
este sentido, la conflictividad ha deveni-
do de la negociaci6n trunca, sin pasar a
mayores enfrentamientos.

Un signo evidente de la conflictivi-
dad latente pero no explosiva en tornoa
la tierra, durante los noventa, son los
problemas que mantienen las comuni-
dades indigenas con las haciendas. Has-
ta 1997, de acuerdo con los datos apor-
tados por los indigenas en un taller de la
Unién de Organizaciones Campesinas
de Cotacachi en junio de ese mismo
ano, existian alrededor de 127 conflic-
tos de tierras. Por lo menos 13 de éstos
correspondian a conflictos de linderos
entre comunas y haciendas particulares;
11 conflictos tenian que ver con la falta
de claridad entre los linderos de la Re-
serva Cotacachi — Cayapas; alrededor

de 32 conflictos debido a la falta de es- .

crituras de terrenos comunales; 31 con-
flictos por linderos entre. comunidades.
Los conflictos restantes tenian que ver
con la falta de escrituras por parte de las
familias en sus comunas.

Luego de este diagnéstico, hacia
1999 la UNORCAC inicié un proyecto
orientado a la solucién de los conflictos
por tierras. Comenz6 por los problemas
ocasionados por la falta de escrituras de
los terrencs de las familias indigenas. Y
es que hasta los anos noventa, muchos
de los traspasos de tierras se hacian sin
contar con los procedimientos legales
vigentes. En otros términos, la forma
normal de traspaser la tierra se realizaba
a partir de una constancia elaborada an-
te un testigo, sin contar con escrituras,
ni con el proceso de inscripcién de las
escrituras en el registro de la propiedad.
De acuerdo con esta manera de proce-
der, muchas familias indigenas fueron
perjudicadas. Asimismo, gente inescru-
pulosa, valiéndose de artimanas juridi-
cas logr6 apropiarse de tierras no sélo
de las familias indigenas, sino de terre-
nos de las comunidades. De esta forma
de despojos, persisten casos de amena-
zas Italqui, Morochos y en Peribuela. En
esta ultima, estan ingresando producto-
res de otros cantones de la provincia en
busca de tierras dado que se trata de
una zona privilegiada, que cuenta con
riego, tierras de buena calidad e infraes-
tructura vial.

Tendencias generales -

Desde una perspectiva cantonal, pa-
rece evidenciarse que los procesos de
distribucion de tierras estan dependien-
da cada vez mas de relaciones via mer-
cados que de una politica agraria dirigi-
da desde el Estado ecuatoriano. Es posi-



ble que ésta sea una lectura valida no
s6lo para el caso de Cotacachi sino pa-
ra el resto de cantones de la provincia y,
en general, del pais. Este fenémeno en
gran medida esté relacionado con la in-
fluencia que han ejercido los gremios
de los empresarios agricolas, agrupados
en las Camaras de Agricultura, los mis-
mos que de manera permanente impul-
saron una campafa tle desprestigio del
extinto IERAC, al senalar que este orga-
nismo, encargado de aplicar la politica
agraria, se habia convertido en un ente
instigador de fas tomas de tierras en lu-
gar de mediador de los conflictos. Hacia
la segunda mitad de los ochenta esta
critica fue ganando terreno hasta que en
1992 la Cémara de Agricultura de la Pri-
mera Zona y la Fundacion IDEA propu-
sieron un nuevo proyecto de ley agraria
en donde la accién del |[ERAC se redujo
significativamente en lo referente a las
expropiaciones y afectaciones de tie-
rras. Uno de los resultados de la nueva
Ley de Desarrollo Agrario de 1994 es,
justamente, la drastica disminucion de
los trémites sobre expropiaciones y
afectaciones.

La dicho anteriormente se ejemgplifi-
ca en el caso de Cotacachi en donde las
transacciones de tierras se han realiza-
do, en mayor medida, a través de la
compraventa que de otras formas de
traspaso. Este proceso que se acentda
hacia fines del noventa, sin embargo,
estd acompanado de un proceso de ad-
judicaciones de tierras baldias en la zo-
na subtropical de Intag. En términos
comparativos, del monto total de tran-
sacciones registradas en los anos pares
del noventa, el 82,5% correspondieron
a transacciones y el 15,8% a adjudica-
ciones.

DeBAaTi AGRARIO RURAL 205

Un segundo aspecto observable de
la informacién empirica disponible, es
el alto porcentaje de transacciones de
compraventa en los estratos de propie-
dades con menos de cinco hectéreas y
en el estrato de medianas propiedades
{de 20 a 50 hectéreas). Esta tendencia.
que conduce a pensar en un incremen-
to significative del mercado de tierras
en ¢l cantén, puede ser interpretada
desde diversas perspectivas: a) como el
resuliado del constante fraccionamiento
de tierras en manos de pequefios y me-
dianos propietarios por herencia y/o
ventas; b} por causa de la simplificacion
de Ios tramites en la medida en gue la
ley de Reforma Agraria vigente hasta
1994 daba preferencia a los colindantes
y exigia un trdmite de aprobacién del
traspaso por parte del IERAC; ¢) el pro-
ceso de diferenciacion de las unidades
de produccién campesina que conduce
a que unas familias vayan comprando
tierras mientras que otras pierdan sus
propiedades, hasta convertirse en traba-
jadores proletarios y, por uitimo emi-
grar; finalmente, d) la disponibilidad de
mayores recursos econémicos, obteni-
dos via migracion, por parte de algunas
familias de migrantes y que se estan
orientando a la compra de “solares” en
las zonas aledanas a los centros parro-
quiales de El Sagrario, San Francisco v,
en menor medida, Quiroga. Todos estos
factores, conjugados, conducen a pen-
sar en un incremento de los traspasos de
tierras a partir de las compraventas, ya
que éstas ultimas, practicamente se tri-
plicaron entre 1998 y el 2000.

Para comprender mejor las tenden-
cias del llamado mercado de tierras hay
que plantearse la pregunta: jen la actua-
lidad quién o quiénes demandan tierras
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y quiénes estan en condiciones de ven-
derlas? Consideremos en primer térmi-
no la posicién de los empresarios agri-
colas agrupados en el Centro Agricola
de Cotacachi. Para este sector, en las
comunidades no existe una practica
orientada a la venta de tierras a hacen-
dados: “las divisiones se han dado entre
las familias”. Por otra parte se sefala
que la “gente esta muy apegada a sus
tierras”9. En otros términos, las floricul-
toras e, incluso, las empresas dedicadas
al cultivo de hortalizas y frutas se insta-
laron en tierras que formaron parte de
las antiguas haciendas de la Asistencia
Social, o bien en terrenos que fueron
desmembrados de grandes propiedades,
tal como se observa en los casos de
Imantag, Quiroga y El Sagrario. Este fe-
némeno, relacionado con la “reconver-
si6n” productiva de las antiguas hacien-
das conduce a sostener que se ha pro-
ducido una reducci6n de las extensio-
nes con una doble finalidad: volverlas
mas manejables y deshacerse de zonas
marginales e improductivas. No obstan-
te este hecho, también hay que conside-
rar que en la reducci6n del tamafo de
las propiedades ha jugado un papel im-
portante el endeudamiento con la ban-
ca privada y estatal.

En resumen, una fraccién de empre-
sarios agricolas ha aprovechado cir-
cunstancias tales como la cercania a los
mercados y la existencia de infraestruc-
tura para transitar hacia la agroindustria;
otra fraccién, menos emprendedora,
aprovech6 las mismas circunstancias
para vender parte de sus tierras a empre-
sarios cotacachenos y afuerefos; y, fi-

nalmente, una tercera fraccién, perma-
nece fincada en las actividades de pro-
duccién tradicionales (la agricultura, la
ganaderia y, en menor medida, |a explo-
tacién de arboles).

El éxito y la viabilidad de las activi-
dades agroindustriales, e incluso las re-
lacionadas con la produccién de frutas
y hortalizas conducen a pensar que en
el futuro cercano la demanda de tierras
se acrecentard, en circunstancias en que
las actividades vinculadas al comercio
de las artesanias de cuero se encuentran
en una fase de crisis.

Del lado de las pequeias unidades
familiares campesinas e indigenas y de
la organizacion de segundo grado que
las representa, el tema de la trerra cons-
tituye uno de sus ejes de trabajo, una de
las problematicas, siempre presente en
todos los diagnosticos, es la falta de tie-
rras y el problema de la concentracién
de este recurso. Uno de los indicadores
de este problema es la existencia de te-
rrenos de por lo menos tres comunida-
des al interior de las tierras de hacien-
das, a lo que se suman los problemas de
linderos con otras comunidades y con la
Reserva Cotacachi -- Cayapas.

Dentro del proceso de fragmenta-
ci6n de las tierras de las unidades fami-
liares campesinas e indigenas (via he-
rencia y/o ventas), se estan produciendo
dos fen6menos que pueden conspirar
contra la organizaci6n social y la conti-
nuidad de las pequefas economias
campesinas: a) la venta de tierras por
parte de unidades familiares campesi-
nas e indigenas a los empresarios vincu-
lados a las actividades turisticas, incluso

9 Entrevista con varios Miembros del Centro Agricola, 10/01/02.



a las productivas; y, b) las dificultades
de las organizaciones comunales para
negociar el acceso a tierras en circuns-
tancias en que existen varios deman-
dantes de este recurso. El primer hecho
es el reflejo de un comportamiento indi-
vidual, en donde priman intereses per-
sonales y no tanto comunitarios. Final-
mente, las tierras son vendidas al mejor
postor. El segundo hecho, en cambio, es
un indicador de la desigualdad en el
proceso de negociacion de las tierras en
donde la primera opcién no la tienen,
precisamente, las familias indigenas, si-
no los portadores del capital.

El ingreso de agricultores originarios
de otros cantones, interesados en las tie-
rras mas fértiles de Imantag, hace prever
que si no existe un proceso sostenido de
legalizacién de tierras, no sélo en Iman-
tag, sino en todas las comunas en don-
de existen tierras de buena calidad, las
unidades familiares terminaran cedien-
do a las presiones de los medianos agri-
cultores.

Asimismo, de no fortalecerse la
UNORCAC, en lo referente a mecanis-
mos de negociacion de los problemas
de linderos entre comunidades y hacen-
dados y entre comunidades y las institu-
ciones interesadas en la reserva Cotaca-
chi -- Cayapas, la conflictividad tendera
a acentuarse en un futuro cercano.

Finalmente, la existencia de tierras
susceptibles de colonizacién en la zona
subtropical de Intag conduce a pensar
que en los préximos afos se fortalecera
la politica de adjudicacién de tierras a
grandes propietarios que buscan asen-
tarse en las zonas de Manduriacos y Las
Golondrinas con el fin explotar los alti-
mos reductos de bosques primarios. En
la medida en que el establecimiento de
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fincas familiares, constituye una politica
secundaria dentro del INDA, queda li-
bre el camino para la conformacién de
grandes de propiedades, con lo cual se
fortalecera la tendencia hacia la con-
centracién de tierras.
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ANALISIS

El eterno retorno del populismo
en el pensamiento politico ecuatoriano

Pablo Andrade A

La productividad de los pensadores politicos ecuatorianos puede confundir al lector ingenuo
guidndolo hacia dos conclusiones falsas: primera, que hoy sabemos mas que hace casi tres dé-
cadas sobre el populismo ecuatoriano y, segunda, que por tanto el pensamiento politico ecua-
toriano esta actualmente en mejores condiciones para “releer los populismos”.

I CAAP acaba de publicar en su
E serie “Dialogos” el libro Releer

los populismos (Febrero de
2004). Se trata de una publicacién que
requiere la atencion de los académicos
que trabajamos en temas politicos ecua-
torianos. Esta relevancia reside, por un
lado, en que el libro es un nuevo apor-
te al didlogo continuo que han sosteni-
do los intelectuales politicos ecuatoria-
nos sobre el populismo en los dltimos
veintiséis afnos. La pertinencia de la pu-
blicacién no se agota, sin embargo, ahi;
en tanto que ella busca volver a dirigir
la discusi6n ecuatoriana en relacion
con los nuevos parametros conceptua-
les e hipétesis explicativas sobre el po-
pulismo contemporaneo que han emer-
gido en la sociologia y ciencia politica
estadounidense y latinoamericana acer-
ca del par “neopopulismo” vs. “populis-
mo” clasico (Weyland, 1996, 2001
[2004], 2003). En lo que sigue no me li-
mitaré a evaluar los méritos y limitacio-

nes del texto en cuesti6n, sino que
avanzaré dos argumentos sobre el po-
pulismo en el pensamiento politico
ecuatoriano contemporaneo que a mi
parecer explican la persistencia tanto
del tema del populismo en si como de
las dificultades del pensamiento politico
ecuatoriano para dar cuenta de él y por
tanto de la compulsién de los pensado-
res politicos ecuatorianos por apropiar-
se de las explicaciones en boga sobre el
populismo.

Mi discusién tiene dos partes; en la
primera, mediante una reconstruccién
histérica del pensamiento politico ecua-
toriano posterior a 1978, argumentaré
que el tema del populismo tal y como
ha sido propuesto y debatido por los in-
telectuales politicos ecuatorianos tiene
una serie de caracteristicas que permi-
ten identiticarlo no soio como una pro-
blematica central sino ain mas como
un eje organizador fundamental del
pensamiento politico ecuatoriano. En la

*  Estudios Latinoamericanos, Universidad Andina Simon Bolivar
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segunda parte daré cuenta de este ca-
racter “organizador” a partir de la consi-
deracién de dos aproximaciones que, a
mi juicio, han sido ignoradas dentro de
la tradicién del pensamiento politico
ecuatoriano: la dimensi6n imaginaria
de la democracia y la consideracién de
una hipétesis institucionalista para ex-
plicar la persistencia y eficacia del po-
pulismo en la vida politica ecuatoriana.
Finalmente, ofreceré una sintesis de los
aspectos del pensamiento y la vida poli-
ticos ecuatorianos que son iluminados
por las teorias democrética e institucio-
nalista.

El populismo en el pensamiento politi-
co ecuatoriano

El debate sobre el populismo en el
pensamiento politico ecuatoriano ha se-
guido una trayectoria tipica que es re-
producida -en forma esquematica- tanto
en la “Presentaci6on” de Releyendo el
populismo como en la introducci6n del
articulo de Hernan Ibarra (“El populis-
mo en la politica ecuatoriana contem-
poranea”). En efecto, en estas dos partes
del volumen, los editores y el autor po-
nen en evidencia el consenso académi-
co ecuatoriano acerca del populismo:
éste es un fenémeno que puede expli-
carse segun una légica casual predicada
en la gran teoria del desarrollo politico

(Wiarda, 1991: 14-5)!. De acuerdo con
este supuesto el populismo emerge en
los vacios politicos dejados por la “cre-
ciente crisis de representaci&n politica”,
“la desinstitucionalizacién del Estado” y
“la creciente desintegracién social”
(CAAP2, 2004:5). A partirde esta conje-
tura se predica el tipo de ejercicio que
va a distinguir a la reflexién politica del
ejercicio periodistico o del empleo del
término populismo en la guerra discur-
siva de la practica politica; los mecanis-
mos sociales que se proponen como ex-
plicativos son ignorados por “el lengua-
je coman” para el cual “el populismo
les] una especie de comadin comunica-
cional” (idem). El lenguaje vulgar y pe-
riodistico puede superarse en la refle-
xién intelectual primero creando una
distancia (aparentemente) critica res-
pecto del fenémeno examinado, para lo
cual se impone una revisién teérica so-
mera de las versiones mas o menos ac-
tualizadas de la teoria de la moderniza-
cién politica. El resultado de ese exa-
men es predecible: la deduccién desde
la gran teoria sobregeneraliza las expe-
riencias de las sociedades argentina y
brasilena de mediados del siglo pasado
~y mas recientemente de Fujimori en
Perd-, descuidando las caracteristicas
del populismo en el Ecuador tanto pasa-
do como presente; la comprobacién de
estos defectos autoriza el recurso a un

1 Para una discusion contemporénea sobre los distintos modos de explicacion basados, por
un lado en una l6gica deductiva de “gran teoria” y, por otro, en una indagacién inductiva
de “mecanismos sociales” véase Knight, 2001: 27-8.

2 De aqui en adelante citaré a CAAP como autor porque en las publicaciones de esta orga-
nizacion las presentaciones y comentarios editoriales de £cuador Debate aparecen sin una
identificacion de autor, dado que la publicacién es presentada o precedida por los edito-
res, el CAAP, ha considerado apropiado atribuir a éstos una identidad colectiva. ’



distinto “paradigma” o “género” de ex-
plicaciones tedricas, a saber el enfoque
discursivo del fenémeno en cuestién, o
bien a indagaciones conceptuales siste-
maticas que permitan volver a definir el
concepto para adaptarlo/adoptarlo a un
uso mas contemporaneo y/o histérica-
mente especifico para el Ecuador3. De
las dos vertientes propuestas en el texto
para “releer el populismo”, la de la
ciencia politica a la Weyland y la del
analisis sociolégico del discurso (Aboy
Carlés), la explicacion discursiva/hist6-
rica es propuesta —tanto por De la Torre
(p. 69) como por lbarra (p: 171-2) como
mas apropiada para el examen del po-
pulismo ecuatoriano. En el razonamien-
to modélico, la reflexion politica se pro-
pone para dar cuenta de cémo el popu-
lismo se “ha constituido, enmarcado y
transformado a través de la constitucion
de nuevas y viejas estructuras discursi-
vas — esto es, mediante sistemas simbo-
licos de sentido codificados en un len-
guaje que influencia el como los actores
observan, interpretan y razonan en con-
textos particulares” (Kjaer y Pedersen,
2001: 220, la traduccién es mia).
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El trayecto que he descrito es vélido
no sélo para el reciente libro del CAAP,
sino en general para el tema del popu-
lismo en el pensamiento politico ecua-
toriano desde que volvi6 a ser puesto en
la palestra en los tempranos afos
ochenta. El populismo, como bien lo se-
fialan en sus respectivos ensayos Carlos
de ia Torre y Hernan Ibarra, a partir del
debate Cueva — Quintero sobre el velas-
quismo ha sido progresivamente despe-
gado de las explicaciones histérico es-
tructurales? y analizado en unidades ca-
da vez mas discretas®, o bien, incluido
en el cul de sac de la “cultura politica”®.
La productividad de los pensadores po-
liticos ecuatorianos puede confundir al
lector ingenuo guiandolo hacia dos
conclusiones falsas: primera, que hoy
sabemos mas que hace casitres décadas
sobre el populismo ecuatoriano vy, se-
gunda, que por tanto el pensamiento
politico ecuatoriano esta actualmente
en mejores condiciones para “releer los
populismos”. Nada podria estar mas le-
jos de la verdad, como expongo a con-
tinuacién, en los Gltimos veintiséis anos
los intelectuales politicos ecuatorianos

3 El orden de presentacion de los articulos del libro crea en el lector la ilusién de que lo que
se va a discutir, desde el trabajo de dos intelectuales ecuatorianos (De la Torre e Ibarra) las
elaboraciones de un autor estadounidense (Weyland) y argentino ( Aboy Carlés). Sin em-
bargo, la lectura del texto en su conjunto muestra que las reflexiones de Weyland y Aboy
Carlés son mas bien puertos de llegada propuestos para el debate del populismo en el
Ecuador, mas que puntos de partida para una reflexién critica.

4 Una operacion que sin embargo ha dejado incélume la explicacion propuesta por Mai-
Buasiica y iNotth 199 ij; un hecho sistemdticamente ignorado por la mayoria de los inte-

lectuales politicos ecuatorianos.

5 A saber: el comportamiento electoral del CFP, Menéndez Carii6n, 1986; el discurso poli-
tico velasquista, De la Torre, 1994; el estilo de organizaci6n partidaria, campana politica
y movilizacion electoral del Partido Roldosista Ecuatoriano, Freidenbergh, 2003; De la To-

rre, 1996.

6 Léase Burbano de Lara y De la Torre, 1989; Bustamante, 1996; para posiciones disidentes
sobre el tema de la cultura politica véase Andrade, 2002; Ramirez, 1999.
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han girado en circulos, oscilando entre
la adopcion de explicaciones del popu-
lismo inspiradas en versiones (relativa-
mente) acotadas de la teoria de la mo-
dernizacion politica’ y la afirmacién de
que el “verdadero poder” del discurso
populista yace en su capacidad para in-
terpelar, constituir y seducir “al pue-
blo”8. A fin de poner en evidencia esta
circularidad procedo a una breve re-
construccion histérica del pensamiento
politico ecuatoriano posterior a 1978;
centraré mi atencién especialmente en
su evolucidn en ios altimos diez afos.
El punto de partida del nuevo pensa-
miento politico ecuatoriano fue la cons-
truccion de una figura imaginaria por
excelencia, un mito de origen y arigina-
lidad. Segin esta mitologia fundacionai,
en las décadas de ios sesenta y setenta
el pensamiento social y la practica del
anélisis politico habian estado subordi-
nados al imperativo del desarrollo, de
manera que tanto la sociedad como la
reflexion social hicieron del Estado el
anico lugar politico, descuidando en
cambio el problema del poder. El nuevo
momento histérico -inaugurado con “el
retorno a la democracia” en 1978- fue
interpretado como el fin no solo de un
régimen politico (la dictadura) sino co-
mo un momento de transicién funda-
mental entre un cierto tipo de articula-
cién entre Estado, sociedad y economia
(régimen nacional-popular, Touraine,
1987) y una nueva forma de articula-

cion, la de una relacién mas democrati-
ca y plural entre Estado y sociedad civil,
por un lado, y entre Estado y economia
capitalista por otro. Siguiendo a lourai-
ne, Garreton, Lechner, Calderén y otros,
los intelectuales politicos ecuatorianos
concluyeron que los actores de la nue-
va politica democratica serian —en algu-
nos casos ya eran- los movimientos so-
ciales (CAAP, 1986:11-21)%. El proble-
ma residia en primer lugar en identificar
cuéles serian esos nuevos movimientos
sociales que se adecuaban mis a la ca-
racterizacion de la nueva sociologia po-
litica latinoamericana de los sujetos de
la democracia que & s actores poit-
cos indiferenciados que esta corriente
de peasamiento habia identificado con
el régimen nacienal - popular. £l mo-
merito poiitico e intelectual fue visto no
solo como una oportunidad para reno-
var a la sociologia corno disciplina sino
también como una ocasién para recons-
truirla coma empresa politica; se trataba
de: “hacer del concepto toureiniano de
“movimientos sociales” un instrumento
de analisis poiitico” (idem).

Armados con estos débiles instru-
mentos tedricos los pensadores politicos
ecuatorianos se lanzaron a la basqueda
de los signos, simbolos y actores de lo
que parecia ser la promesa democratica
por excelencia: la renovacion de la po-
litica. El tipo de accién colectiva que
parecian encarnar los nuevos movi-
mientos sociales fue contrapuesta dis-

7 Una hipé6tesis que es reiterada por Ibarra a lo largo de todo su ensayo, pero especialmen-

te en 130-1, 156,158, 172-3.

8 Argumento que De la Torre ha sostenido desde por lo menos 1989 y que ratifica a lo lar-
go de su articulo, pero especialmente en la parte final de su critica al trabajo de Weyland.
9 Una oposicién que, como se vera mas adelante, fue desechada en los aios noventa.



cursivamente a la nocién de “crisis po-
litica”, bajo dos formas que serian do-
minantes en los debates de los noventa:
debiiidad del sistema politico y crisis de
representacion,

La crisis politica se postulé6 como
originada directamente en la destruc-
cion del modelo de desarrollo por subs-
titucion de importaciones. En lugar del
antiguo desarrollo por ISI habria emergi-
do un nuevo modelo de desarrollo, neo-
liberal a través del fortalecimiento eco-
némico de los sectores exportadores y
financieros, su representacion politica
directa en el Estado y la reduccién del
roi del sector industrial como “organiza-
dor di: |a economia y la sociedad”. Se
vio a la =conomia politica emergente
como “fragmentado seriamente a la so-
ciedad ecuatoriana”. La fragmentacion
obligaba a la basqueda intelectual de
“un sujeto histérico portador de un pro-
yecto unitario” (es decir de reconstruc-
cion de la sociedad). Dicha busqueda
postulaba que el “sujeto natural de una
propuesta politica innovadora” eran los
“sectores populares”, quienes eran “in-
viables” en lo inmediato, pero al mismo
tiempo contenian un gran potencial por
su diversidad social; sin embargo, en la
democracia esta pluralidad no podia ex-
presarse por la via del voto. La imposi-
bilidad politica, sostenian los autores,
tenia una causa politica: “las viejas for-
mas clientelistas, patrimoniales de re-
presentacion”, se trataba de un proble-
ma de “modernizaciéon politica”: “La
modernizacién politica resulta en este
sentido desfasada respecto a la moder-
nizacion operada mal que bien en la so-
ciedad, que pugna por dotarse de una
nueva institucionalidad” (CAAP, 1989:
19).
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En marzo de 1989, el postulado del
desfase entre las dos modernizaciones
fue extensamente desarrollado y siste-
matizado en un trabajo de Simén Pa-
chano; resumiré brevemente su argu-
mento. Para Pachano el proceso general
de la sociedad ecuatoriana es la moder-
nizacion, la cual habria ocurrido “en los
altimos quince anos”, es decir en coin-
cidencia con las dictaduras militares de
los setenta, y durante el primer gobierno
civil de los ochenta. El grado de moder-
nidad alcanzado por la sociedad ecua-
toriana hasta ese momento habria crea-
do una situacién “radicalmente diferen-
te” a la que prevalecia cuando las cien-
cias sociales ecuatorianas habian empe-
zado a reflexiconar sisternaticamente so-
bre la politica; se trataria ademas de un
proceso “inacabado” que supone “la
constitucion de nuevos actores sociales
(y la redefiniciéon de los anteriormente
existentes)”. El autor afirma que el na-
cleo del proceso de modernizacién so-
cial ecuatoriana habria “empujado a las
clases dominantes tradicionales fuera
de la escena”; un logro que atribuye a la
“presencia de un proyecto politico alter-
nativo y de sectores sociales que encar-
nan esa voluntad”. La modernizacién
estaria dada en dos componentes: ma-
yor modernidad del Estado y “un nuevo
tipo de ordenamiento politico, juridico
y administrativo del Estado y del pais en
su conjunto... [que] buscaba darle un
nuevo contenido a la politica”. El senti-
do contemporaneo de la politica seria
su “institucionalizacion... como una es-
fera especifica, con un accionar que no
respondiera directamente a las condi-
ciones sociales y que, por tanto, se guia-
ra por normas propias”. La politica mo-
derna, en tanto esfera autébnoma, abier-
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ta a la creacién de sentidos, requeria de
“un nuevo sujeto politico”, éste es el sis-
tema politico entendido como régimen
democratico y los partidos politicos. Asi
en Pachano la modernizacién politica
del Ecuador habria traido consigo no s6-
lo “nuevos grupos sociales”, sino tam-
bién la necesidad de “redefinir las pau-
tas de accién colectiva”, basadas en “la
tajante separacién entre sociedad y Es-
tado 0, mas precisamente, entre socie-
dad y sistema politico”. El argumento
sostenia que la diferencia fundamental
entre la moderna sociedad politica
ecuatoriana y la sociedad ecuatoriana
clasica, indiferenciada, consistia en que
la separacién entre sociedad y sistema
politico era “politico céntrica”. Por lo
tanto, la clave para entender la moder-
nidad politica ecuatoriana residia en la
capacidad de intermediaci6én “de uno a
otro nivel” que tenia el sistema politico;
es decir, en quién y c6mo se pasaba de
la sociedad al sistema politico y vicever-
sa. El probiema no era cuén sustancial o
formal fuese la democracia, sino que en
la creacién del sistema politico moder-
no ecuatoriano, la modernizaci6n poli-
tica habria sido prematura con relacién
al grado de modernidad alcanzado por
la sociedad, de manera que se habria
producido un sistema politico “imper-
meable” a la sociedad, basado en una
relacién asimétrica entre la politica y la
sociedad; la sociedad dependia del fun-
cionamiento del sistema politico, pero
no podia “hacer valer sus demandas”
frente a él: “politica y accién social mar-

chan, en consecuencia, por caminos
paralelos y no convergentes” (Pachano,
1989: 101-9).

La artificialidad del orden politico
estaria reflejando la disolucion de la
matriz socio politica del modelo de de-
sarrollo clasico. Esta caracterizacién au-
toriza a la interpretacién de Pachano a
dar un salto, desde la sociologia de la
accién politica hacia el problema de la
legitimidad del régimen democrético'0.
Dadas las condiciones de extrema artifi-
cialidad el problema fundamental del
orden politico ecuatoriano, en general,
y del régimen y sistema politico, en par-
ticular es |a legitimidad. El autor precisa
dos mecanismos de legitimacién del sis-
tema politico, ambos fragiles. Por un la-
do, el sistema politico apela a una legi-
timidad discursiva, la cual construye los
grandes temas del orden politico “de-
mocracia, constitucionalidad, legalidad,
orden, etc.”. Por otro, la legitimidad que
emana de “las carreras de liderazgo” de
los actores politicos, esto es de la exis-
tencia de una elite politica organizada
en partidos. La modernizacié6n social -la
constitucién de lo social en términos
modernos- ocurriria a partir de la ten-
sién entre politicas estatales y “nuevos
sujetos sociales”.

La existencia de esta tensién creaba
una dinadmica politica que tendia a cam-
biar el orden establecido mediante la
accién conjunta de los grupos sociales
excluidos y (;actores dentro deif) Esia-
do. El cambio politico podria lograrse

10 En funcién de lo que habia senalado en la primera parte, de la sociologia de la accién po-
litica en la vertiente toureiniana hacia la sociologia de la ideologia democrética en clave

habermasiana.



mediante acciones deliberadas de ex-
pansién y profundizacién del pluralis-
mo social, mediante la proliferacién de
nuevos sujelos sociaies organizados, y
la experimentacién con nuevas formas
de institucionalizar las relaciones socia-
les, con el objetivo de trasladar “la toma
de decisiones, especialmente en mate-
ria de politica econémica, hacia la nue-
va institucionalidad que se vaya confor-
mando”. Todo esto lo ve Pachano como
“un proceso de democratizacié6n social,
econémico y politico” (idem: 99). Este
proyecto de renovacién politica que en
1989 aparece, por un lado, limitado por
la rigidez del “sistema politico” y, por
otro, mas que nada como una esperan-
za que flota en el aire, a inicios de los
noventa se encontraria encarnado, para
la mayoria de los pensadores politicos
ecuatorianos'!, en el movimiento indi-
gena.

En 1993, tres anos después de los
dos primeros levantamientos indigenas
(1990 y 1992), varios intelectuales poli-
ticos ecuatorianos publicaron un libro
que sintetizaba sus reflexiones en torno
a los fenémenos de la politica de la
identidad y el movimiento indigena'2.
Los trabajos contenidos en este texto co-
lectivo coincidian en varios puntos. Pri-
mero, todos compartian la idea de que
la novedad y especificidad del “nuevo
movimiento indigena” radicaba en el
potencial emancipador de la politica de
la identidad, especialmente ‘en relacién
con “el problema de la ciudadania (su
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construccién, sus especificidades)... en
los (términos) de la participacién de la
poblacién en los procesos econ6micos,
sociales y polilicos dentro de un marco
de acci6én especifico”(Pachano, 1993:
181)13. Segundo, de aqui se deducia
que las transformaciones en el proble-
ma de la ciudadania y, por tanto a la po-
litica en democracia, aportadas por el
movimiento indigena podian interpre-
tarse como fuerzas de cambio inheren-
temente democréticas. Tercero, los au-
tores concluian que, por un lado, la rup-
tura con la concepcién dominante de la
ciudadania prometia cambiar un eje
esencial de articulacién de lo politico;
aquel que remitia a la ecuacién diferen-
cia = subordinacién. Pero ademas soste-
nian que esta democratizacién podria
dotar al orden politico de un mayor
monto de legitimidad del que disponia
bajo la ficcién legal de la igualdad.

La ilusi6n del pensamiento politico
ecuatoriano de haber encontrado el
“nuevo sujeto social”, portador de la
“nueva politica”, tendi6 a fusionar con-
ceptualmente a la politica del movi-
miento indigena con “la politica popu-
lar”, o incluso mas simplemente con “lo
popular”. El encuentro entre el suefio de
cambio politico, la renovacién de la po-
litica, y el agente impulsor de ese en-
cuentro cre6 un impulso para una visién
movimientista, cuasi-revolucionaria de
la politica indigena. Si el dialogo, la re-
flexion y, en no pocas ocasiones, el ac-
tivismo con la politica indigena puso en

11 Pachano (1993), Moreano (1993), Guerrero (1993), Le6n (1994), Ramén (1990), etc.
12 Los indios y el Estado-pais. Pluriculturalidad y multietnicidad en el Ecuador: contribucio-

nes al debate, Quito: Abya-Yala, 1993.

13 El argumento sigue de cerca una hipétesis que Sanchez Parga habia propuesto en 1985.
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el primer lugar del pensamiento politico
ecuatoriano al tema de la cultura, tam-
bién fue por esta via que los pensadores
politicos ecuatorianos retornaron a un
asunto clave en el anélisis sociolégico
de la politica, el del populismo.

A mediados de los ochenta el deba-
te sobre el populismo se habia concen-
trado en torno al eje clientelismo vs. po-
pulismo como caracterizaciones rivales
del tipo de acci6n politica propia de los
sectores populares urbanos. A partir de
los trabajos de Menéndez-Carri6n
(1991, 1988, 1986) el debate politico
ecuatoriano adopt6 la categoria “clien-
telismo” para explicar la constitucién de
gobiernos civiles por vias electorales’.
El analisis original del clientelismo de
Menéndez - Carrién examinaba desde
la 6ptica de la ciencia politica los patro-
nes de reclutamiento de votantes y su
traduccién en votos efectivos en com-
petencias electorales. En su trabajo ini-
cial esta autora no generalizaba su ana-
lisis del comportamiento clientelar al
funcionamiento de la administracién
del Estado'> y ni siquiera al comporta-
miento electoral de todos los partidos
politicos ecuatorianos. Sin embargo, el
impacto de su trabajo entre los pensa-
dores politicos ecuatorianos fue mayor,
y éstos abandonaron rapidamente las
precauciones de la autora para generali-
zar la hipotesis del clientelismo al con-
junto de la actividad politica de los par-

tidos y de la administracién del Estado,
convirtiendo a la categoria en la clave
para “el analisis de las practicas cliente-
lares en los procesos de dominacién son
su eje central para la comprensién de la
vida politica” (Le6n, 1987: 129). Asi, la
nocion de clientelismo pasé6 a ser enten-
dida como un modo de comportamien-
to que daba un sustento de eficacia
practica a la politica populista en dos
sentidos'®. Por una parte, el modo de
reclutamiento y organizacion partida-
rias clientelistas explicaban que los par-
tidos politicos populistas fuesen contra-
rios al tipo de “ciudadanizacion” propio
de las democracias liberales (idem). Por
otra, los ecuatorianos vieron en el clien-
telismo un modo perverso de acci6n po-
litica, que habria resultado del proceso
histérico de acumulacién del poder en
el Estado: “un populismo de Estado, un
clientelismo cultivado desde el Gobier-
no, que desempena el caricatural papel
de padre, patr6n y padrino...“(Sanchez
Parga, 1991: 36). De manera que en el
proceso de discusion sobre el clientelis-
mo se dio un vaciamiento del concepto
de sus connotaciones especificamente
conductuales, de ciencia politica, para
traducirse en el discurso de la sociolo-
gia politica, bajo la noci6n de populis-
mo, como la antitesis de lo deseable en
politica.

En 1989, Carlos de la Torre en cola-
boracién con Felipe Burbano de Lara

14 No es clarosi la autora extendia esa caracterizaci6n a las elecciones que han ocurridoen

Ecuador después de 1978.

15 Losdatos que presenta en su trabajo se refieren a elecciones nacionales y a {a administra-
cién de gobiernos municipales en Guayaquil

16 Una concepcion que De 1a Torre retoma en su trabajo de 2004, aunque rechaza las con-
notaciones peyorativas de la mitad de los ochenta.



publicaron un libro que ponia en accién
el nuevo paradigma analitico de la cul-
turapolitica’. La cultura politica apare-
cia en este trabajo como una interfase
discursiva que vincuiaba a la acci6n po-
litica con la vida cotidiana. Los autores
establecian la contradicci6én y coexis-
tencia entre dos grandes tipos de cultu-
ra politica en el Ecuador; la unase cons-
tituia bajo el eje de !a ciudadania liberal
y la democracia, la otra en torno a la
noci6én de “pueblo”. Estas dos culturas
politicas, a su vez, aludian a dos tipos
de identidades politicas cuya contradic-
cién hacia la vida politica del pais: el
ciudadano de clase media y alta, perte-
neciente a las elites, y el pueblo, una
identidad amplia que interpelaba a “las
clases bajas”. Asi, las clases bajas se
constituian como sujeto de la politica a
través de su identificacién con la figura
mitica del pueblo, cuyo portador dra-
matico era el discurso del lider populis-
ta. Mas concretamente, Abdalad Buca-
ram, el lider populista, encarnaba ese
“otro sentido de la politica”, el “populis-
mo como cultura politica de representa-
ci6bn dramatica, arraigada en lo popu-
lar”, la “lumpenizacién del lenguaje po-
litico”, el moralismo intolerante, que no
se atiene a las reglas del juego, “ni al
respeto para los derechos del otro a di-
ferir”. En el drama politico ecuatoriano,
rezaba la trama, se jugaban no una sino
dos opciones de renovacién de la poli-
tica: la renovacion de la politica por via
de una articulacion radicalmente dife-
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rente entre el Estado y la sociedad civil
y entre los elementos componentes de
la nacién, cuya divisa era la plurinacio-
nalidad y su sujeto politico privilegiado
el movimiento indigena; ¢ bien la regre-
sién politica —-también a su manera una
suerte de renovacién politica- que reab-
sorberia a la sociedad en el Estado por
via del clientelismo y el paternalismo,
cuyo sujeto mas evidente era el pueblo
seducido por el lider populista.

Esa narrativa, sin embargo, era insa-
tisfactoria porque si bien simplificaba el
analisis de lo politico no se adecuaba
totalmente a ia cambiante e intensa vida
politica del pais --que resistia toda sim-
plificacién- y, por otra parte, no permi-
tia del todo incorporar lo que habia sido
el descubrimiento esencial del pensa-
miento politico ecuatoriano: el hecho
de que las opciones politicas se jugaban
en un campo auténomo de lo social, lo
politico.

A mediados de los afios noventa los
pensadores politicos ecuatorianos se
orientaron a la exploracién de un nivel
de analisis hasta entonces relativamente
poco expiorado, el de las instituciones
politicas. Para fines de los ochenta los
pensadores politicos ecuatorianos ha-
bian identificado la existencia de una
brecha de representacio6n entre los acto-
res del sistema politico, los partidos po-
liticos y los ciudadanos, cuyos origenes
histéricos remitian tanto a la historia po-
litica reciente del pais como al largo y
tortuoso camino de la modernizacién

17 Una publicacién “estratégica” dada la coyuntura politica de 1988-89, toda vez que en la
segunda vuelta electoral de las elecciones de 1988 los candidatos finalistas habfan sido
Rodrigo Borja, de la i1zquierda Democratica (ID), y Abdala Bucaram, del Partido Roldosis-

ta Ecuatoriano (PRE).
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social y politica del Ecuador. La moder-
nidad del sistema politico era un logro
reciente, alcanzado durante el proceso
de transicién hacia la democracia. Las
tesis sobre el sistema politico ecuatoria-
no culminaban en dos corolarios que
ponian la coyuntura reciente de la tran-
sicién ecuatoriana en relacion con los
procesos de largo plazo de la moderni-
zacién. Primero, existia una contradic-
cién entre la representacion y la capaci-
dad de los individuos y grupos sociales
para constituirse como sujetos politi-
cos'8. Segundo, esta contradiccion fun-
damental tendia a crear crisis politicas
por la via del “bloqueo” del sistema po-
litico, lo cual a su vez impedia que la
modernidad politica se extendiese des-
de el sistema politico hacia la sociedad
en su conjunto (Echeverria, 1991: 542).
Asi, y para resumir |a férmula que orien-
t6 al pensamiento politico ecuatoriano,
el sistema politico ecuatoriano en los
noventa enfrentaba dos dilemas que la
sociedad ecuatoriana no habia logrado
resolver en su trayectoria hacia la mo-
dernidad: por una parte, perfeccionar o
modificar la representacion politica y al
mismo tiempo mantener la autonomia
del sistema politico respecto a la socie-
dad.

Esas hipotesis y corolarios fueron ex-
ploradas a través de la identificacion de
los problemas centrales que se suponia
enfrentaba la democracia ecuatoriana;
problemas que, a su vez, fueron deduci-

dos desde el concepto de “consolida-
cién democratica” de la teoria de las
transiciones, o bien desde la nocién de
gobernabilidad. Estaba por un lado la
vigencia del populismo, entendido co-
mo politica arcaica e incluso como an-
tipolitica cuyo origen se encontraba en
el proceso de modernizaci6n distorsio-
nado del Ecuador: “las disrupciones en
el proceso de modernizacién que vivio
el Ecuador desde los primeros anos de
ladécadade los setenta y la obsolescen-
cia {del) diseno institucional del sistema
politico” habian terminado por destruir
“las identidades colectivas existentes”.
De aqui se partia a una segunda proble-
matica, la de a transformacion de la di-
namica “Estado-céntrica” de la politica;
problematica que apuntaba por un lado
a la inadecuacion entre las instituciones
politicas disefadas en el retorno a la de-
mocracia y el grado de modernidad real
de la sociedad ecuatoriana y por otro a
una agenda de reformas urgentes que
garantizasen una mejor “calidad” de la
democracia. Apelando al lenguaje de la
teoria de las transiciones, Pachano afir-
maba: “Todo ello llevé a la imposicién
de pautas politicas excluyentes y al pre-
dominio de acuerdos cupulares dentro
de un juego restringido a pequeios gru-
pos elitarios. Sereducfa asi la capacidad
de representacién de intereses y se im-
pedia el procesamiento de las deman-
das sociales en el sistema politico”. En
otras palabras, el mantra completo del

18 Esta contradiccion puede ser considerada fundamental en tanto que en la modernidad el
principio de representacion supone por una parte la posibilidad de que la sociedad refle-
xione sobre si misma, a través de los debates de los representados y, por otra, la constitu-
cién de los individuos y grupos sociales como identidades politicas capaces de reflexion

(Arato y Cohen, 1992).



pensamiento politico ecuatoriano con
sus cantos rituales, que culminaba en el
summun del conocimiento vulgar del
periodo: “los problemas de gobernabili-
dad en el Ecuador se han presentado
por obturaciones del sistema politico”,
hay que “desbloquear” el sistema me-
diante reformas al régimen politico (Pa-
chano, 1996: 66).

Esta vertiente analitica fue sintetiza-
da y completada en los trabajos de Julio
Echeverria. Para Echeverria, el sistema
politico es antes que nada un aparato de
significacion, una gramatica que ajusta
el juego politico a reglas que permiten
la transformacién de lo pre-politico (las
demandas sociales) en sentidos y deci-
siones politicas. Asi el autor refiere los
lugares comunes del pensamiento poli-
tico vulgar ecuatoriano - la “crisis de re-
presentacién”, “el bloqueo”, la inade-
cuacion de la cultura politica- a un pro-
blema mayor. El sistema politico ecua-
toriano no podfa “enfrentar la compleji-
dad propia de los actuales procesos de
modernizacion; crisis que afecta al sis-
tema politico en cuanto eje central de
comando de la reproducci6én social”
{1997:74). Echeverria corona su razona-
miento con un llamado de atenci6n
acerca de las posibilidades de * ‘la de-
mocracia contemporanea’ (la cual) ten-
dria que ser menos ambiciosa pero mas
realista, al privilegiar la propuesta de
ampliar las capacidades organizativas
del ordenamiento democratico”. Asi, la
democracia ecuatoriana tendria que re-
nunciar a la basqueda del mejor mundo
deseable y contentarse con “la articula-
cién de estrategias puntuales y medidas
que amplien los espacios de movimien-
to para los distintos actores sociales... se
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trata del disefio de soluciones o de es-
trategias de reduccién de complejidad;
orientacién que replantea, a su vez, la
funcién propositiva de los actores politi-
cos dentro de cauces que reconozcan la
complejidad y la dificultad de las solu-
ciones” (idem. El destacado es mio). El
sistema politico ecuatoriano real se
mueve en el corto plazo; esta incapaci-
dad del sistema para producir su tiempo
politico es descrita por Echeverria co-
mo: “insuficiente autonomia... (que crea
la) desviacion sistémica a efectos del lo-
gro de una rapidez decisional”. El siste-
ma politico ecuatoriano careceria de
“procedimientos institucionalizados de
cognicién de la estructura social y del
campo posible de articulacién de de-
mandas y expectativas sociales”. La
“inexistencia” del espacio politico aut6-
nomo hace que “el sistema, lejos de re-
ducir la complejidad social, la estaria
incrementando, al tiempo que fomenta-
ria la posible recurrencia al procesa-
miento de demandas por canales y pro-
cedimientos ajenos a él”, esto es lo que
debe entenderse como “bloqueo de la
democracia” (idem: 16).

A partir de este contraste entre lo
ideal y lo real Echeverria le otorga un
sentido mayor a los fenébmenos que la
ciencia y la sociologia politicas ecuato-
rianas habian identificado como los
obstaculos centrales a la democratiza-
ci6n en el Ecuador: “fenébmenos como
el “clientelismo” o el “populismo” en-
cuentran en este tipo de bloqueo institu-
cional las condiciones propicias para su
fortalecimiento y expansién; en mucho,
fenémenos como el patrimonialismo, la
“l6gica prebendaria”, el “personalismo”
o “clientelismo” deberian encontrar en
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estas dimensiones su razén explicativa”
(idem, pie de pagina 14). En efecto, el
autor postula que habria un circulo per-
verso entre esos fenébmenos, que siguen
una légica de lealtades personalizadas,
y la ilegitimidad generalizada de los
procesos democraticos en el Ecuador. El
bloqueo del sistema politico no se redu-
ce Gnicamente a su incapacidad para
generar el minimo de legitimidad nece-
saria, una “reserva de lealtad que pueda
ser movilizada en dltima instancia”
(idem, 17); el problema es mas grave. El
sistema politico ecuatoriano careceria
de fundamentos, toda vez que la forma
en que ocurre la lucha politica denun-
cia la inexistencia de un consenso pre-
politico como “requisito fundamental
para ingresar al campo decisional”. La
actividad politica ecuatoriana no es
simplemente “disruptora” de las reglas
del juego establecidas legalmente, es en
si misma arcaica, anterior a la politica
democratica’9.

En este punto de mi argumento es
posible resumir trayectoria que he exa-
minado. Si a inicios de los ochenta los
pensadores politicos ecuatorianos se
habian comprometido con la crftica de
la democracia realmente existente a
partir de una éptica sociol6gica, a me-
diados de los noventa la opci6n de los
pensadores politicos ecuatorianos fue
con el avance de la racionalidad impul-
sando procesos de reforma institucional
que perfeccionasen la capacidad de
procesamiento del sistema politico y

asegurasen su gobernabilidad un proce-
so que, segun lo percibian, debia ser
orientado desde arriba hacia abajo, esto
es desde los sectores mas avanzados en
el proceso de modernizacién social y
politica hacia los sectores populares ur-
banos, quienes eran la base politica del
arcaismo problemético por excelencia
(el populismo).

El trayecto que habia partido de la
critica a la practica y la teoria de la mo-
dernizacio6n politica termin6 describien-
do un circulo completo. A partir de la
oposiciébn modernidad - antimoderni-
dad los intelectuales politicos ecuatoria-
nos elaboraron una representaci6n de lo
politico y del proceso de democratiza-
cion de caracteristicas maniqueas. En el
orden de lo deseable, el progreso del
proceso de democratizacién dependia
de la inclusién politica del movimiento
indigena y sus demandas de plurinacio-
nalidad, las cuales se postulaba orienta-
rian el proceso politico ecuatoriano ha-
cia una mayor legitimidad y extensi6n
del orden democrético; en suma, estas
transformaciones fueron reputadas co-
mo extensiones y complementos nece-
sarios del proceso de modernizacion
politica. En el reino de lo indeseable, la
decadencia politica se expresaba en la
accién politica que, sin ser claramente
autoritaria, rompia las reglas del juego
establecido, actualizando las peligrosas
herencias culturales del pasado: el patri-
monialismo, el clientelismo y las lealta-
des personalizadas (el populismo, en
suma).

19 March ha anotado que para que un orden politico aparezca como natural la disputa ideo-
l6gica fundamental es por establecer un consenso pre-politico que mitologize la Constitu-
cién, el rango de los temas que pueden ser piblicamente debatidos e incluso la idea mis-
ma de contestaci6n politica. Véase March, 2003: 210-2.



Es a esa oposicién entre lo politica-
mente deseable e indeseable a lo que
he llamado més arriba “organizador”
del pensamiento poiitico ecuatoriano.
En efecto, como he mostrado este qlti-
mo no habria logrado constituirse como
pensamiento democrético sino sola-
mente en oposicién —y ocasionalmente
en didlogo, como lo intentan en sus es-
critos de 2004 tanto De la Torre como
Ibarra- al fantasma del populismo. Qui-
siera aqui retorcer uno de los juegos de
palabras frecuentes sobre el populismo:
“el fantasma del populismo recorre al
pensamiento politico ecuatoriano”. Re-
leer los populismos es el testimonio mas
reciente de esta persecucién/constitu-
cion. Pero, jse puede hablar del popu-
lismo mas alla de esta trayectoria cuya
circularidad obliga en cada vuelta a “re-
descubrir”, “releer” o simplemente
constatar lo que pareceria la eterna “vi-
gencia del populismo en la politica
ecuatoriana” (Ibarra, 2004: 129). Sos-
tengo que si, pero para ello es necesario
trabajar no desde el pensamiento politi-
co ecuatoriano sino fueray contra él; en
la secci6n siguiente procedo con este
experimento de pensamiento.

Populismo, conocimiento e institucio-
nes

En ocasiones anteriores he argumen-
tado que para evitar la trampa de apro-
ximarnos a la democracia liberal como
destino ineludible de las sociedades po-
liticas contemporaneas es necesario de-
jar de lado la concepcién de que el con-
junto institucional minimo que caracte-
riza a las “democracias realmente exis-
tentes” constituye un punto de partida
ideal a partir del cual se puede evaluar
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el grado de desarrollo politico de la de-
mocracia en Ecuador. En reemplazo de
esta perspectiva he argumentado que
resulta mas productivo el considerar a ia
vida y la sociedad politicas ecuatorianas
desde una doble aproximacién, por un
lado un enfoque de la democracia co-
mo un régimen imaginario fundante de
la modernidad politica y, por otro, el
examen de las instituciones realmente
existentes como econémico-politicas
(Andrade, 1999, 2000, 2001). En esta
ocasion expandiré dos hip6tesis inter-
pretativas que se derivan de este doble
enfoque a fin de examinar el lugar del
populismo en el pensamiento politico
ecuatoriano.

La retacién entre democracia (como
forma politica) y gobierno es por defini-
cién imaginaria. Expresada de manera
simple, esta dimensi6n se revela en la
distancia que existe entre el sujeto sobe-
rano del poder (el pueblo) y aquellos
que efectivamente gobiernan; esto es,
en la democracia “el [sujeto colectivo]
pueblo puede que sea el soberano, pero
no detenta el poder en ningin sentido
real” (Singer, 1999: 18-9, la traducci6n
es mia); el poder es detentado y ejerci-
do a través de representantes que imagi-
nariamente encarnan la capacidad del
pueblo para auto-gobernarse. La distan-
cia entre el soberano y quien efectiva-
mente gobierna garantiza no sélo la fal-
ta de identidad entre el gobernante y su
fuente de legitimidad (el pueblo sobera-
no) sino también una divisién dentro de
la sociedad. Los principios fundamenta-
les de la legitimidad del orden (a saber:
libertad, igualdad y fraternidad) estan
separados de la realidad de las institu-
ciones que intentan estabilizar el orden
politico. El orden democratico es imagi-
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nario tanto en el sentido de que se con-
forma como un “espacio vacio del po-
der” (Leffort, 1988) como porque el su-
jeto colectivo que se dice soberano -l
pueblo- es en si mismo una construc-
cién politica posterior al establecimien-
to del orden tenido como legitimo?®, Es-
tas inadecuaciones entre pueblo, poder
y gobernantes son particularmente per-
tinentes para el problema que he verido
examinando. La distancia entre el ima-
ginario del sujeto soberano (“propieta-
rio” del poder), el pueblo y quienes de
hecho detentan el poder trae conse-
cuencias para la relaci6n entre quienes
detentan el poder y el conocimiento. En
las sociedades no democréaticas moder-
nas (absolutistas y totalitarias) la ecua-
cion entre sujeto soberano, gobernantes
y conocimiento es total (Cristi, 1998;
Mc Cormick, 1997; Leffort, 1993). La
soberania del gobernante se fundamen-
ta no s6lo en su legitimidad como “po-
der constituyente”, sino también en que
el conocimiento del gobernante es ver-
dadero; quien detenta el poder es tam-
bién quien detenta el conocimiento. La
democracia cambia esa ecuacién, ;pue-
de afirmarse en algin sentido que el
pueblo como sujeto soberano posee un
conocimiento epistemol6gicamente su-
perior al de los gobernantes ~u otros po-
tenciales propietarios del conocimiento-
respecto de su vida politica y social???.
La tradicién democrética ha presentado
esta relacién entre pueblo, poder y co-

nocimiento en tres figuras que han
acompaiiado y siguen presentes en toda
formulacién imaginaria del orden politi-
co: la voluntad general, el sentido co-
mun y la opini6n publica. Cada una de
estas figuras postula una posicién espe-
cial de la relacién entre pueblo y ver-
dad, y el conocimiento particular de los
intelectuales; no me detendré en el ana-
lisis de cada una de ellas sino unica-
mente en la segunda??.

La figura del sentido coman clara-
mente postula la superioridad del cono-
cimiento de la gente comin (el pueblo)
frente al del gobierno y los expertos. La
simplicidad y la virtud del conocimien-
to de la gente coman, su caracter casi
radicalmente concreto frente a las abs-
tracciones postuladas por el gobierno y
especialmente por los expertos e inte-
lectuales, es no s6lo mejor y preferible
al de estos altimos, sino también mucho
maés profundo. El uso retérico politico
del sentido comdn en la tradicion de-
mocrética ha estado normalmente aso-
ciado a las apelaciones populistas y de-
magogicas de los politicos profesionales
que pretenden representar aquello que
antes de su palabra permanecia oculto o
irrepresentado. Esta relacion es captada
por la definicion de Weyland del popu-
lismo como una estrategia politica
(Weyland, 2004: 31-2). También hay
una larga tradicién en el campo intelec-
tual de oponer el sentido comdn al co-
nocimiento especificamente desarrolla-

20 Una ironfa que fue por primera vez enunciada per Hobbes en la figura mitica del Le-
viathan y que tos contractualistas posteriores han intentado ignorar, sin éxito.
21 Singer (1999:21) formula la pregunta “jAre the people not only sovereign, but, as regards

their beign-in-society, smart?”

22 El detalle de esas relaciones se encuentra en el texto de Singer (1999).



do a través de la disciplina de la refle-
xi6n. De manera que habria una oposi-
cién -una relacién de negatividad- en-
tre los intelectuales y el sentido comdn;
el sentido comun Ilama al antintelectua-
lismo e inversamente la labor intelec-
tual s6lo puede realizarse a contrapelo
del sentido comun.

La relacién sin embargo no se agota
en esa oposicion, puesto que en ocasio-
nes los intelectuales pueden usar el sen-
tido comdn como una suerte de prueba
existencial respecto de la cual medir y
reflexionar sobre las representaciones
del discurso social comun. En este ulti-
mo sentido, la produccién intelectual
especialmente en politica puede hablar
acerca de la sociedad vy el sentido co-
mun en un nivel en el que este dltimo
-0 mas concretamente, la gente comun,
hablando desde la sociedad, no logra.
Es posible rastrear este tipo de ejercicio
en los trabajos ecuatorianos sobre el po-
pulismo.

El lector recordarda que un compo-
nente esencial del pensamiento politico
ecuatoriano sobre el populismo es la
oposicién entre “politicos racionales
modernizados” y “lideres populistas”, la
cual se construye a lo largo de las lineas
que he indicado de oposicién entre sen-
tido comin y conocimiento intelectual.
Pero, esta oposicién no es ni suficiente
ni el dnico lugar del pensamiento politi-
co ecuatoriano en el que los intelectua-
les politicos han recurrido al imaginario
democrético del sentido coman. El se-
gundo t6pico se encuentra en los traba-
jos sobre la “cultura politica” atribuida a
los sectores populares, los que preten-
den claramente ser exploraciones que
partiendo de la superficie discursiva de
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la sociedad descubren la profundidad
de las practicas sociales, las cuales se
postulan como histéricamente enraiza-
das y como conocimiento practico so-
bre la vida politica real del pais. Un lu-
gar comudn que, no esta demas sedialar-
lo, es revisitado en los trabajos de De la
Torre e |barra en Releer los populismos.
La fuerza de prueba del sentido comtn
queda completa cuando se reintroduce
la noci6n de desarrollo politico. Es evi-
dente, no s6lo para los expertos politi-
cos de formaci6n profesional en cien-
cias sociales sino también para cual-
quier hijo de vecino, que el desarrollo
politico del Ecuador es incompleto y
que necesita ser avanzado mediante
operaciones deliberadas desde el con-
trol del Estado, es decir por los gober-
nantes auxiliados por una clase de inte-
lectuales politicos que saben hacia d6n-
de debe ir la sociedad. La existencia so-
cial de una demanda por desarrollo po-
litico se construye a partir del juego su-
perficie/profundidad: mientras el senti-
do comin da cuenta de “la pugna de
poderes”, la elaboracién intelectual ha-
bla de ella como “bloqueo de las deci-
siones”; lo que para el sentido comun es
la decadencia de la politica por corrup-
cién, el pensamiento politico lo enfoca
como “practicas patrimoniales”; etc,
Cuando se considera la produccién in-
telectual politica ecuatoriana es relati-
vamente fécil comprobar que con fre-
cuencia lo que a primera vista parecen
elaboraciones sociol6gicas o polit6logi-
cas carecen de la distancia critica que
las calificaria como propiamente tales,
es decir con un estatuto epistemolégicc
diferente al del sentido comun, de he-
cho tal vez seria mas adecuado el des-
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cribirlas como “doxologia politica” ~del
griego doxa, opini6bn comun.

La critica precedente no pretende
desconocer, sin embargo, que adn este
conocimiento doxolégico contiene in-
terpretaciones que son prometedores
puntos de partida para un examen de la
persistencia del populismo en la vida
politica ecuatoriana. De hecho, los arti-
culos de De la Torre e Ibarra explicita-
mente intentan este Gltimo tipo de ejer-
cicio, en ambos casos recurriendo a evi-
dencia histérica; tomados en conjunto
sus argumentos y la evidencia ofrecida
es claro que: 1) el populismo como es-
trategia politica apareci6 en Ecuador in-
mediatamente después de los aiios de la
gran crisis del régimen liberal oligarqui-
co de fines del siglo XIX, es decir luego
del periodo 1925-30; 2) que a partir del
modelo general de movilizaci6n social,
reclutamiento electoral y control del Es-
tado creado por los velasquismos, el po-
pulismo se convirti6 en una estrategia
politica electoral y de gobierno constan-
te en el Ecuador. El trabajo que realizan
De la Torre e Ibarra recurre a hipo6tesis
discursivo/histéricas que he demostrado
insatisfactorias para explicar el populis-
mo, pero Utiles para sostener/construir
la peculiar visi6n sobre la democracia
que predomina en el pensamiento poli-
tico ecuatoriano. A diferencia de estos
autores, pero partiendo de la evidencia
que ellos ofrecen, mostraré que es posi-
ble explicar el populismo en el Ecuador
como una estrategia politica que tiene
muy poco de seduccién y nada de ar-
caismo (o alternativamente de esencia-
lismo cultural), sino que constituye una
opcién racional de los electores y ciu-
dadanos (y no sélo del “lider populista”
como sostiene Weyland).

Como bien lo senala De la Torre es
necesario dejar de lado la visi6n del po-
pulismo como patologia, pero también
es imperativo el abandonar la noci6n de
que sélo las instituciones formales o sus
“déficits” pueden explicar el comporta-
miento politico. Cuando un tipo de es-
trategia electorat y un estilo de gobierno
han permanecido a pesar de grandes
cambios en la organizacion del Estado,
en el grado de urbanizacién de la socie-
dad e incluso en los actores y reglas del
juego politico, como ha ocurrido en el
Ecuador por lo menos desde 1938 hasta
la actualidad, esa estrategia y estilo de-
berian ser considerados como institu-
ciones de la politica. Aqui mi argumen-
to se aparta del de Weyland. Para este
altimo, el populismo implica una doble
dimensién, por un lado es una estrategia
de conquista del control del Estado, por
otro es una forma de ejercicio del go-
bierno en base “al apoyo de un gran na-
mero de seguidores”; tanto en uno co-
mo en otro aspecto, el populismo es un
“fenémeno politico” transitorio, explici-
tamente vinculado en el momento ac-
tual y en Ameérica Latina con el ascenso
del neoliberalismo (Weyland, 2003:
1096).

Weyland -y los otros colaboradores
del volumen- en tanto que optan por
una perspectiva no-institucional del po-
pulismo descuidan algunos aspectos
importantes de la evidencia que ellos
mismos presentan; muy especialmente
el hecho de que el populismo iatinoa-
mericano (“clasico” y “neo”) aparece en
el marco de complejas relaciones con el
liberalismo (“clasico” y “neo”). En efec-
to, Weyland ha sefalado reiteradamen-
te (1996, 2001, 2003) que ademas de la
relacién histérica de conflicto y oposi-



cién entre populismo “clasico” y libera-
lismo “clasico” en la actualidad se pue-
den detectar vinculos de afinidad y si-
nergia entre neopopulismo y neolibera-
lismo (2003:1098-99). Estas relaciones
de complementariedad ocurren en tor-
no a tres puntos: 1) la estrategia populis-
ta al igual que el neoliberalismo buscan
un cambio institucional mayor recu-
rriendo al apoyo de la masa indiferen-
ciada del pueblo para proteger al mer-
cado y al gobierno de la interferencia de
“grupos rentistas” y “elites privilegia-
das”; en este sentido tanto el populismo
como el neoliberalismo “comparten
una orientacién anti-status quo, un dis-
curso anti-elite, y un" espacio transfor-
macional”23; 2) tanto el neoliberalismo
como el neopopulismo necesitan de la
concentracién de poder para llevar ade-
lante su proyecto de cambio; 3) en tér-
minos de apoyo social tanto el neolibe-
ralismo como el populismo se apartan
de “los sindicatos, las asociaciones pro-
fesionales e incluso de algunos grupos
organizados de negocios” y buscan el
apoyo de grupos sociales “excluidos”:
pobres urbanos, trabajadores del sector
informal e incluso pobres rurales no or-
ganizados?4.

Esas “afinidades y sinergias” que
coexisten con los conflictos y oposicio-
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nes entre las dos estrategias e ideologias
politicas no son, sin embargo, de apari-
cion reciente. El liberalismo en América
Latina ha sido siempre un proyecto de
transformacién de las instituciones poli-
ticas y econémicas existentes (Burns,
1980; Glade, {1985] 1997, Thorp
[1985] 1997, 1998). Lo que es mas, el
relativo éxito de este proyecto?> (prime-
ro entre 1870 y 1914, aproximadamen-
te [Ecuador, 1895-1925]; luego entre
1982 y la actualidad) ha producido
grandes cambios sociales pero también
ha tenido enormes costos, especialmen-
te para los sectores populares; por citar
solo algunos: incremento acelerado de
la -urbanizacién; creaciébn de nuevos
grupos populares pobres; aumento ge-
neralizado de la desigualdad social
(principalmente en las é&reas rurales);
emergencia de nuevas formas de accién
politica, tales como nuevos partidos po-
liticos —o partidos politicos tradicionales
remozados (Colombia, por ejemplo), in-
tentos por incorporar de manera subor-
dinada a nuevos grupos sociales -clases
medias, pobres urbanos, etc.; y, lo que
es mas importante, la creacién de un
ambiente institucional que es desfavora-
ble a la organizacién politica autébnoma
de los sectores populares. Efectos que,
por otro lado, también han sido frecuen-

23 Estas caracteristicas pueden no ser del todo evidentes para el caso ecuatoriano, remito al
lector al trabajo de César Montufar sobre el neoliberalismo en Ecuador (Montdfar, 2000) y
para el caso latinoamericano en general a la recopilacion de Levine (1992).

24 Weyland senala acertadamente que “los reformadores neoliberales y las instituciones fi-
nancieras internacionales benefician a estos sectores con programas focalizados de emer-

gencia social y anti-pobreza” (idem).

25 “Relativo” en tanto que la aceptacion entre las elites de la ideologia liberal ha sido amplia.
no con relacion a la capacidad del proyecto neoliberal para cumplir con sus promesas de
crecimiento econémico y un mejor orden social.
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temente descritos en la literatura sobre
populismo26.

Hay un punto, sin embargo, en el
cual liberalismo y populismo han diver-
gido histéricamente y en el presente: la
justificacion ideol6gica del orden politi-
co. El liberalismo ha buscado presentar-
/construir al orden politico como un
conjunto de instituciones cuya principal
funcién es neutralizar el conflicto politi-
co y producir decisiones politicas “obje-
tivas” —al menos en principio (Cristi,
1998). Por su parte, el populismo inten-
ta crear un orden politico altamente per-
sonalizado y sesgado —por esto aparece
como “antinstitucional” desde una pers-
pectiva liberal- las instituciones deben
estar al servicio o encarnar la voluntad
del lider populista y proveer empleo pu-
blico y otros beneficios sociales para sus
seguidores y constituyentes (Vg.: los po-
bres urbanos, los marginados, o més ge-
neralmente “el pueblo”). Incidental-
mente, este aspecto conflictivo de la re-
lacion liberalismo ~ populismo es la que
normalmente ha recibido mas atenci6n
en los analisis de discurso sobre el po-
pulismo, lo que en parte explicaria un
cierto romanticismo de los académicos
de izquierda en su aproximacién al po-
pulismo?’. AGn ma4s importante, por
prestarle una atenci6én desmedida al
contraste entre discursos buena parte de
la literatura sobre (neo) liberalismo y
populismo han perdido de vista el he-
cho de que uno y otro intentan reempla-

zar un conjunto de instituciones exis-
tentes por un ensamble institucional di-
ferente -intentos que son ademas avan-
zados politicamente- acusando tanto al
(neo) liberalismo como al populismo de
ser proyectos “desinstitucionalizantes”.

Mas alla de esas comprobaciones,
persiste el hecho de que el (neo) libera-
lismo y el (neo) populismo persiguen
ese cambio institucional en clave dife-
rente. El liberalismo asume ~y propone-
discursivamente un cambio institucio-
nal basado en una légica contractual;
mientras que el populismo impulsa el
cambio institucional desde una 6ptica
de negociacién. Por las consecuencias
practicas que tales proyectos han tenido
en la sociedad ecuatoriana (especial-
mente por sus efectos en profundizar las
desigualdades sociales) me detendré a
examinar sélo el proceso de cambio ins-
titucional por negociacién, para lo cual
recurriré en lo que continda a un mode-
lo abstracto de decisién racional (racio-
nal choice) que ha sido propuesto por
Knight (2001).

En la hipétesis de Knigth la creacién
intencional de instituciones politicas y
econ6micas -que como hemos visto es
el aspecto descuidado tanto del neoli-
beralismo como del populismo- puede
explicarse a partir de las decisiones de
los actores del cambio institucional
acerca de los diferentes resultados indu-
cidos por las posibles alternativas insti-
tucionales (idem: 37). La explicaci6n

26 En el volumen del CAAP Aboy Carlés los enumera explicitamente en su aproximacion al

peronismo.

27 Un romanticismo que es bastante explicito en el trabajo clasico de Laclau (1978), y que
mas recientemente se ha reavivado con el debate sobre el presidente venezolano Chaves
y su “Revolucién Bolivariana” (por ejemplo: Sylvia & Danopoulos, 2003: 63-76).



propone que esas decisiones estan guia-
das por consideraciones de los actores
acerca de los posibles efectos distributi-
vos de las alternativas disponibles en un
momento dado. Las negociaciones en-
tre fos actores “producen instituciones
sociales en la basqueda de éstos por ob-
tener ventajas distributivas en su con-
flicto por beneficios substantivos”
(idem: 38, la traduccién es mia). Puesto
de manera simple, toda vez que se
crean instituciones politicas y econémi-
cas éstas contienen un sesgo de largo
plazo que crean resultados diferentes
para los actores en juego, unos reciben
mas beneficios {o de mejor calidad) y
otros obtienen menos.

En la vida real, los actores que de
hecho disponen ya de abundante rique-
za y/a beneficios --asimetria en la pro-
piedad de recursos- tienen una ventaja
en la negociacién. Esta ventaja puede
ser usada por los actores poderosos de
dos maneras: para resistir la demanda
de los actores més débiles para embar-
carse en negociaciones que lleven a un
cambio institucional; o bien para iniciar
cambios institucionales que aumenten
sus propios beneficios o rigueza. Knight
ha propuesto que “existe una relaciéon
positiva entre la propiedad de recursos y
la aceptacién de riesgo, y una relacion
negativa entre propiedad y aversion al
riesgo” {idem: 39, la traduccién es mia).
Considérese el caso mas simiple: cuando
dos actores entran en un proceso de ne-
gociacion desde posiciones fuertemente
asimétricas, el actor mas poderoso tiene
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en principio menos que perder si la ne-
gociacién falla y por lo tanto puede
arriesgarse a que este Gitimo resultado
efectivamente ocurra; adicionalmente,
dado que el actor mas débil sufriria ma-
yores costos como resultado de una ne-
gociacién fallida (o si no entrase en el
proceso de negociacién), éste es mas
propenso a evitar riesgos y por lo tanto
estd més dispuesto a ceder en sus de-
mandas y aceptar los términos propues-
tos por el actor mas fuerte. Del ejemplo
se concluye que “quienes disponen de
menores opciones o de alternativas me-
nos beneficiosas estaran mas inclinados
a respetar los propo6sitos de aquellos
que si disponen de alternativas. De esta
manera, la existencia de asimetrias de
recursos en una sociedad puede influir
significativamente la decisién sobre las
alternativas de equilibrio” (idem).
Vuelvo ahora a la consideracién de
la sociedad ecuatoriana y de la persis-
tencia del populismo como modo de
accion politica. En primer lugar es claro
que la sociedad ecuatoriana se caracte-
riza no sélo por la alta asimetria de re-
cursos, sino ademas por un significativo
aumento de esta asimetria en los ulti-
mos afios28, En segundo lugar, también
es.evidente que esa asimetria esta desi-
gualmente distribuida entre electores y
lideres politicos, con estos witimos lle-
véndose la parte del leén. Por lo tanto,
cuando lideres politicos (como por
ejemplo Velasco ibarra, Guevara More-
no, Febres Cordero, los dos Bucaram y
mas recientemente el actual presidente

28 Segn el Banco Mundial {2003) el 10% més rico del pals acapara el 44.2% del ingreso na-
cional, mientras que el 10% mas pobre participa con apenas el 0.7%; de |gua| manera
3.3% de la poblacién posee el 52.5% de la tierra.
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Gutiérrez) le apuestan a una estrategia
populista es coherente que los electores
-teniendo mas que perder si no entran
en procesos de negociacién de sus vo-
tos por los potenciales beneficios ofreci-
dos por el lider- se unan a esa apuesta.
Por otra parte, la capacidad de estos
mismos lideres para obtener eses com-
promisos aumenta conforme van acu-
mulando recursos econémicos y politi-
cos que incrementan la asimetria de re-
cursos no sélo entre ellos y los electores
sino también con relaci6n a posibles
competidores, lo que se traduce entre
los electores en una menor disposiciéon
para asumir el riesgo de no votar por
una opcién populista?®.

En sintesis, la persistencia del popu-
lismo en el Ecuador dificilmente puede
ser interpretada como resultado de “la
crisis de representacion” o del déficit de
los partidos politicos en el cumplimien-
to de las funciones que se supone le han
sido asignadas en/por un sistema politi-
co ideal. El populismo persiste porque
ha alcanzado una fuerza institucional
propia; el cambio de orientacién del
electorado entre las diferentes varieda-
des de opciones populistas (velasquista,
cefepista, socialcristiana, roldosista,
etc.) no se explica por la regionaliza-
cién del electorado (como propone Iba-
rra) sino por la sistematica creaci6n po-
litica de desigualdades econémicas y

sociales que pueden ser usadas por las
maquinarias electorales ecuatorianas
para conquistar el poder politico nacio-
nal o local. Los grandes cambios institu-
cionales impuestos por lideres neolibe- .
rales implican costos politicos, no sola-
mente econémicos para todos los acto-
res (lideres, partidos politicos y electo-
res), sin embargo el balance de poder
determina la habilidad de cada uno de
esos actores para absorber esos costos.
En Ecuador, donde la capacidad de los
sectores populares para alterar el balan-
ce de poder a su favor ha sido sistema-
ticamente minada a lo largo del siglo
veinte (por las dificultades creadas poli-
ticamente para que esos sectores se or-
ganicen autébnomamente, cooperando y
coordinando entre si) los costos del
cambio politico son mayores para estos
Gltimas, por tanto resulta més facil optar
por estrategias que implican costos poli-
ticos (individuales y colectivos) meno-
res. La estrategia de menor costo en
Ecuador ha sido hist6éricamente -y con-
tinda siendo en el presente- la coordina-
cién entre los electores en maquinas
electorales, articuladas méas o menos
sueltamente en torno a liderazgos parti-
darios altamente personalizados. Esta
no es una “anomalia del sistema politi-
co”, por el contrario es la instituciéon
constante y organizadora de la acci6n
politica3®.

29 Los trabajos de Menéndez — Carri6n (1986} y Freidenberg (2003) documentan ampliamen-
te este proceso de acumulacion y distancia; de igual manera, tomada en conjunto la evi-
dencia presentada por Cueva, Quintero y Maiguashca y North sobre el velasquismo tam-

bién apoya mi interpretacién.

30 En un contexto geografico radicalmente distinto, Pakistan, Mushtag Khan ha llegado a
conclusiones similares luego de estudiar la accion de las maquinas clientelares {Khan,

1997: 74-6}.



Reflexiones finales

El lector que contraste mi punto de
llegada al final de la seccion preceden-
te y los argumentos ofrecidos por De la
Torre (2004:71) encontrard mas de una
coincidencia. La divergencia principal
es una cuestién de 6ptica, De la Torre
insiste en que es necesario estudiar et-
nograficamente la cultura politica popu-
lar, proposito para el cual el populismo
como discurso y “suefio” colectivo pa-
receria ofrecer una entrada regia. Sin
embargo, como he mostrado en la pri-
mera parte de mi argumentacién, cuan-
do luos pensadores politicos ecuatoria-
nos han intentado esta via de reflexi6n,
han logrado producir mas que descrip-
ciones etnograficas “densas” -que den
cuenta de la cultura politica popular co-
mo construccién de sentidos- meros re-
latos sobre la gramatica del populismo
tal y como es formulada por los lideres.
De esta manera, la cultura politica po-
pular mas que ser explicada ha sido es-
tigmatizada, naturalizada y tomada co-
mo un suelo desde el cual se proponen
hip6tesis. Podriamos describir el movi-
miento que sigue este pensamiento co-
mo una suerte de circularidad, donde
aquello que debe ser explicado y estu-
diado (las culturas politicas populares)

_es convertido en el suelo desde el cual
se proponen hipétesis, con lo que no
s6lo se vuelve a afirmar el uso ambiguo
del concepto “populismo”, sino y mas
importante, se evita el involucrarse con
el verdadero problema de pensar la cul-
tura como construccion.

He sostenido, ademas, que para tra-
bajar en esta ultima relacién, los estu-
dios ecuatorianos sobre el populismo
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deben abandonar su propio suelo dis-
cursivo, mirar hacia las articulaciones
entre poder, pueblo y conocimiento en
el imaginario democrético y tomar en
consideracion que todo proceso de
construccion en politica es mediado por
instituciones que son, al mismo tiempo,
politicas y econémicas.

Esta doble 6ptica entiendo que pue-
de garantizar la distancia necesaria para
hacer un ejercicio critico del populismo
en particular, y mas productivamente de
la vida politica ecuatoriana (incluyen-
do, por supuesto, aquello que los inte-
lectuales elaboran acerca de ella). Lo
que estoy sugiriendo, en definitiva, es
un programa de investigacién que tome
en cuenta los factores histéricos institu-
cionales de largo plazo, las ideas que
han constituido al populismo ecuatoria-
no y sus mecanismos culturales y socia-
les de reproducciénftransmisiéon y cam-
bio. Esta sugerencia implica ademas de-
jar de lado como meta politica de los in-
telectuales la etiminacion del populis-
mo de la vida politica ecuatoriana.
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La emergencia de Outsiders en la regién andina:
Andlisis comparativo entre Peri y Ecuador

Marco A. Cérdova Montifar

La nocion de neopopulismo afirma la centralidad del lider politico y su relacién clientelar con
las masas, a través de una postura antisistémica, que paradéjicamente se legitima dentro de la
misma institucionalidad democrética-representativa. En este sentido, la ascension al poder de
candidaturas outsiders como las de Fujimori en Perti y Gutiérrez en Ecuador, se inscribe den-
tro del fendmeno de la antipolitica neopopulista, en la medida en que ambos casos hacen re-
ferencia a liderazgos que surgieron desde fuera del sistema politico, como respuesta a una cri-
sis de representacién acumulada durante el proceso de democratizacién.

Introduccién
‘ Si bien los procesos de demo-
s cratizacién en la regién andina
surgieron de manera simulténea

a finales de la década del setenta, éstos
se han caracterizado por mantener cier-
ta autonomia respecto al desenlace que
cada proceso ha tenido en los diferentes
paises. Esta situacion se ha hecho mas
evidente en el casode los paises que se
pretende abordar: Perd y Ecuador, en la
medida en que el conflicto limitrofe que
han mantenido desde la segunda mitad
del siglo XX y que se agudizé durante
las décadas del ochenta y noventa, an-
tes de su resolucién en 1998, no ha per-
mitido que exista una mayor correla-

cién en los procesos politicos de ambos
paises. Adn asi, el legado histérico no
s6lo de Perd y Ecuador, sino de la regién
en general, ha determinado que los con-
textos politicos de cada pais generen
circunstancias relativamente similares,
sobre las cuales es posible identificar
cierto tipo de fenémenos afines, en la
medida en que se comparte una misma
forma de gobierno: la democracia. De
ahi que, un analisis de las similitudes y
diferencias de los diferentes procesos,
dentro de una metodologia comparati-
va, resulte interesante para poder com-
prender y explicar cual ha sido la ten-
dencia de la democratizacién en la re-
gion andina.

*  Amuitecto. Estudiante Maestria Ciencia Politica, FLACSO Sede Ecuador.
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En este sentido, el fenémeno de los
denominados “outsiders”!, pese a que
aparece en los procesos politicos de Pe-
ra (1990) y Ecuador (2002) con una di-
ferenciade masde una década, se cons-
tituye en un punto de inflexién impor-
tante dentro del anélisis comparado, en
ta medida en que expresa dos momen-
tos coyunturales de crisis, anclados en
diferente tiempo y espacio, pero que a
la vez reflejan una tenencia que en ma-
yor o menor grado se ha ido consolidan-
do en la regi6n: el establecimiento de
una suerte de antipolitica, en cuanto a
politica de outsiders, que ha provocado
amenazas de distinta magnitud contra
las perspectivas institucionales de la de-
mocracia representativa (Mayorga,
1995: 25).

Asi, previo al aparecimiento de Fuji-
moriy Gutiérrez, tanto Peri como Ecua-
dor, atravesaron una aguda crisis econ6-
mica y una evidente crisis de represen-
tacion, es decir, una crisis estructural de
la sociedad en su conjunto, que hacia
pensar que la democracia, dado el bajo
rendimiento de la misma, quizés no ha-
bfa sido la mejor opcién después de fas
dictaduras. De ahi que la orientacién y
organizacién politica de la sociedad,
buscé otro tipo de alternativas por fuera
del sistema, situacién que se evidenci6
de manera extrema en las acciones sub-
versivas de la guerrilla en el Perd de los
ochenta, y en la reiterada ruptura del or-
den constitucional (los golpes de Estado

del 1996 y 2000) en el Ecuador. En cier-
ta forma, la emergencia de outsiders en
los procesos politicos de la regién andi-
na, reflejan la vigencia de una larga tra-
dicién de politica caudillista, propia de
los populismos que antecedieron a las
dictaduras militares de los sesenta y se-
tenta, lo que haria pensar que el apare-
cimiento de outsiders, a manera de fe-
némenos neopopulistas, no representan
sino la (re)actualizacién de una organi-
zacion social paternalista y patrimonia-
lista, que fue neutralizada por los auto-
ritarismos, y que tras la incommatibili-
dad con la légica representativa de la
democracia se manifiesta con fuerza en
los momentos de crisis de los procesos
politicos de la region.

En este contexto, el presente articu-
lo plantea establecer un analisis compa-
rativo entre los casos de Alberto Fujimo-
ri en Perd y Lucio Gutiérrez en Ecuador,
en el propésito de primero, visualizar el
contexto socio-politico que antecedi6
en ambos paises a la emergencia de es-
tos dos candidatos inscritos dentro de la
categorizacion de outsiders; y segundo,
tratar de establecer cuales fueron las
causas que permitieron tanto el apareci-
miento como la ascensién al poder de
ambas candidaturas, puntualizando las
diferencias y similitudes en relacién a
sus origenes y discurso politico.

En este propésito, en la medida en
que la nocié6n del outsider hace referen-
cia a la.prominencia de un liderazgo

1 Al hablar de “outsider” se esta haciendo referencia a “un candidato que ni se identifica
con un partido politico ni recibe apoyo de ningtin partido, un candidato que en algunos
€asos no tiene ni experiencia de gobernar ni incluso experiencia polftica, y que se presen-
ta con un apoyo populista @ menudo basado en la hostilidad a los partidos y a los polfti-
cos”. (LINZ, Juan. “Las crisis del presidencialismo”, Alianza Editorial, Madrid, 1997}



personalizado y de caracter mesianico,
la investigaci6én se conceptualiza alre-
dedor del tema del Neopopulismo, en-
tendido éste como una forma de politi-
ca antisistémica, que adscribe discursi-
vamente la nocién de pueblo, pero que
a.diferencia del concepto clasico de po-
pulismo, responde a un momento hist6-
rico y social totalmente diferente, y co-
mo tal, debe ser redefinido de acuerdo a
las nuevas circunstancias, tales como la
crisis econdémica inscrita dentro del mo-
delo neoliberal y la deslegitimaci6n del
ideal democrético, consecuencia entre
otros factores de una crisis de represen-
tacion del sistema politico en su con-
junto.

Por otra parte, se hace necesario in-
corporar al andlisis temas como el pre-
sidencialismo, especificamente en la di-
mensi6én procedimental de la eleccién
presidencial, y el tema de la segunda
vuelta o ballotage, en la medida en que
este tipo de mecanismos institucionales
pueden ser en ciertas circunstancias fac-
tores determinantes para la legitimiza-
cion de candidaturas outsiders.

Finalmente, un cuerpo de conclu-
siones permitird recapitular ciertos as-
pectos que se consideren importantes
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para argumentar cudl fue el contexto so-
cio-politico en el que emergieron Fuji-
mori y Gutiérrez, y sobre todo las cau-
sas que permitieron su llegada al poder.

Neo-populismo: nuevos lideres, las mis-
mas formulas

Hablar de “populismo”? en Latinoa-
mérica, de alguna manera implica hacer
referencia a aquellos procesos politicos,
que entre las décadas del treinta y seten-
ta, evidenciaron una adscripcién de la
nacion de pueblo a la politica a través
de practicas clientelares, las mismas
que lejos de ser entendidas como una
dindmica nueva en la politica tradicio-
nal de la region, no hicieron sino am-
pliar al campo de la politica, la l6gica
de unas relaciones cotidianas paterna-
listas inherentes a una sociedad latinoa-
mericana de naturaleza jerdrquica y ex-
cluyente. De ahi que, “a diferencia de la
experiencia de los paises capitalistas
avanzados que incorporaron a las ma-
sas a través de la extension y profundi-
zacién de los derechos ciudadanos des-
de lo civil a lo politico a lo social, en
América Latina se los ha integrado, prin-
cipalmente, a través de la apelacién a lo
popular”3, En este sentido, dentro de los

2 Respecto al “populismo”, René Mayorga plantea establecer un concepto estructurado al-
rededor de un nicleo significativo de tres dimensiones: 1) una dimension politica en cuan-
to a movimiento social conformado alrededor de lideres carismaticos, que no se apoyan
en estructuras intermedias partidarias, sino precisamente en la movilizacién de sectores
populares; 2) una dimensién ideolégica definida por una orientacién nacionalista de iden-
tificaci6n del Estado con el pueblo; 3) un eje de politica econémica caracterizado por la
puesta en practica de politicas tanto de control estatal de sectores econémicos considera-
dos estratégicos como de redistribucién de ingresos. (MAYORGA, René. “Antipolitica y
neopupulismo”, CEBEM, La Paz, 1995, p.29)

3 DE LA TORRE, Carlos. “Los usos politicos de las categorias de pueblo y democracia”, en:
PACHANO Simo6n {(compilador), Ciudadania e identidad, FLACSO Sede Ecuador, Quito,

2003, p.231.
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procesos de democratizaci6n iniciados
en la década del ochenta, el tema del
populismo reaparece insistentemente, a
manera de un fantasma (Burbano, 1998:
9), tras el surgimiento de personajes ta-
les como Collor de Melo en Brasil, Me-
nem en Argentina, Fujimori en Peru, Bu-
caram en Ecuador, Chavez en Venezue-
la, y mas recientemente Gutiérrez en el
mismo Ecuador. Estos nuevos liderazgos
politicos, inscritos dentro de lo que se
ha llamado el “regreso del lider”, mas
alla de evidenciar la emergencia de ac-
tores outsiders dentro de la politica,
aparecen como una amenaza en “con-
tra de las perspectivas institucionales de
la democracia representativa” (Mayor-
ga, 1995: 25), en la medida en que las
I6gicas clientelares en las que se susten-
tan dichos liderazgos entran en contra-
diccién con la formalidad de los meca-
nismos polidrquicos de representacién.

Si bien en un inicio el debate te6ri-
co referido a la emergencia de los outsi-
ders, pareceria inscribirse dentro de la
tematica del populismo, dado que se es-
tablece una continuidad conceptual re-
ferida a la prominencia del_liderazgo y
el carécter clientelar de su relacién con
las masas, sin embargo, se hace necesa-
rio establecer una redefinicién de la no-

cion de populismo, en la medida en que
la diversidad y particularidad de los di-
ferentes paises de la regi6n no permite
instituir un referente teérico generaliza-
do. De esta manera, aparece la nocién
de “neopopulismo”4, que al igual que el
populismo clasico afirma la centralidad
del lider carismatico, pero se diferencia
de éste en la medida en que primero,
una vez en el poder los gobiernos neo-
populistas despliegan nuevas formas de
gestion politica inscritas dentro del ajus-
te estructural de la década del ochenta,
y segundo, se legitimizan dentro de un
contexto demacratico, es decir, estable-
cen “una dimension ideolégica de legi-
timacién que no es extrana al régimen
democrético-representativo, sino mdas
bien se nutre de él para colocar en el
centro de la politica al lider orgénico
como encarnacién de la voluntad popu-
lar y simbolo de la unidad sustancial en-
tre el Estado y el pueblo’s.

Desde esta perspectiva, el analisis
de la emergencia de los outsiders a tra-
vés del tema del neopopulismo, tiene
que ser planteado no como procesos
homogéneos sujetos a una categoriza-
cion rigida, sino mas bien, desde la con-
sideracién de que cada uno de los lide-

4 Siguiendo el planteamiento teérico de René Mayorga, se puede definir la noci6n de “neo-
populismo” sobre los siguientes puntos: 1) una forma elevada de decisionismo y volunta-
rismo politico que se ha desarrollado en un marco de debilitamiento institucional y deca-
dencia politica que tiene sus raices en una profunda crisis de las instituciones democrati-
cas; 2) exacerba el estilo de politica personalista y anti-institucional que se deriva de una
cultura politica patrimonialista; 3) el discurso de los outsiders neopopulistas es una mez-
cla de elementos que apelan a las masas populares, al pueblo oprimido y a la nacién aco-
sada por enemigos internos y externos, pero traduciendo simultaneamente un compromi-
so con valores neoliberales y estrategias de transformacién econémica basadas en la eco-
nomfa de mercado. (MAYORGA, René. “Antipolitica y neopupulismo”, Ibid., p.27-28)

5 MAYORGA, René. “Antipolitica y neopupulismo”, Ibid., p.30



razgos politicos -llamasen Fujimori,
Chavez o Gutiérrez- responden a una
coyuntura especifica y como tal, varian
sustancialmente en los diferentes con-
textos nacionales. En cierta forma, “la
dimensién del contexto es fundamental
en un andlisis comparativo para esclare-
cer las rafces polfticas del fenémeno de
la antipolitica neopopulista y la influen-
cia de ésta sobre el procesos de fortale-
cimiento o desestabilizacion de la de-
mocracia™®.

La imagen del outsider ligada a la
nocién de “antipolitica”, aparece basi-
camente como la de un liderazgo que
surge desde fuera del sistema politico,
caracterizado por cualidades mesiani-
cas propias de una “politica de la reden-
cién”, y legitimizado a través de un dis-
curso demagégico y anti-sistema que ha
logrado una dimensién interpelativa
dentro una crisis social, econ6mica y
politica. “Se trata de una forma de lide-
razgo muy personalizada que emerge
de una crisis institucional de la demo-
cracia y del Estado, de un agotamiento
de las identidades conectadas con de-
terminados regimenes de partidos y
ciertos movimientos sociales, de un de-
sencanto general frente a la politica, y
del empobrecimiento generalizado tras
la crisis de la década perdida” .

El “chinito” Fujimori
Tras doce anos de dictadura militar

(1968-1980), el Perd inicia en 1980 un
nuevo periodo democrético dentro de

6 Ibid., p.26
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una profunda crisis econ6mica y de un
creciente auge del terrorismo de Sende-
ro Luminoso, que conjuntamente con la
incapacidad de los gobiernos de Fer-
nando Belaunde (1980-1985) y Alan
Garcia (1985-1990) para enfrentar la
crisis social y politica generaron un es-
tado de ingobernabilidad del pafs, esce-
nario propicio para el ascenso de Fuji-
mori al poder. En el campo econémico,
se habia acumulando una situacién in-
sostenible, resultado de la crisis interna-
cional de la deuda externa (1982) y de
las pérdidas ocasionada por la corriente
marina del Nifio (1983), llegandose en
el gobierno de Garcia a impugnar las
condiciones de pago de ladeuday a re-
chazar la implantacién de politicas de
ajuste estructural, aislando de €sta ma-
nera al Perd de los circulos financieros
internacionales, situacién que sumada a
una serie de problemas fiscales y un fa-
llido intento de estatizar el sistema fi-
nanciero, determinaron que se produje-
ra la que fuera considerada la segunda
mas larga hiperinflacién (7.000%) de la
historia mundial. Por otra parte, la insur-
gencia terrorista de Sendero Luminoso
habia causado hasta finales de la déca-
da del achenta alrededor de 18.000 vic-
timas y pérdidas econémicas de cerca
de 20 billones de délares, situacién que
mantenia al pais en un permanente es-
tado de sitio, en el que las fuerzas Arma-
das respaldadas en politicas de seguri-
dad nacional incurrieron en violaciones
sistematicas de los derechos humanos.
De esta manera, al final del gobierno de

7 BURBANO, Felipe. “A modo de introduccién: el impertinente populismo”, en: BURBANO
Felipe (editor), El fantasma del populismo, Nueva Sociedad, Caracas, 1998, p.10.
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Garcia se habia configurado una gene-
ralizada crisis social y econémica, cuya
posible incidencia en la regi6n era vista
con mucha preocupacién por paises ve-
cinos y EEUU.

En este sentido, “la conjugacion de
estos graves problemas propici6 trans-
formaciones politicas e ideolégicas que
fueron restandole legitimidad al gobier-
no: la frustracién que ocasionaba en la
mayoria de la poblacién la conducta de
fas representaciones sociales y politicas,
incapaces de encarar y resolver los dra-
maticos problemas del pais, determin6
el descrédito de las organizaciones que
conectaban a la sociedad con el Estado,
y desprestigio el fragil régimen demo-
cratico’®. Dentro de este contexto, para
las elecciones de 1990, el panorama
electoral presentaba un descrédito ge-
neral de los partidos tradicionales y una
marcada atomizacién de la izquierda,
situacién que permiti6 la consolidacién
en las preferencias de voto del candida-
to del Frente Democratico (FREDE-
MO)?, Mario Vargas Llosa, quien apare-
cia como el seguro ganador de las elec-
ciones presidenciales. Es importante
mencionar que la figura de Vargas Llosa
se inscribe también dentro de la imagen
de un outsider, en la medida en que
aparece como un lider personalizado,
proveniente de un campo ajeno a la po-
litica como es la literatura, y con un dis-

curso desligitimizador del sistema de
partidos imperante, es sin embargo, su
prestigio a nivel internacional dentro
del mundo cultural y el hecho de que su
candidatura estuviese respaldada por
partidos tradicionales de la derecha, lo
que le hacia aparecer como un politico
experimentado, por asi decirlo. En todo
caso, mas alla del triunfo de Fujimori,
en el hipotético caso de que Vargas Llo-
sa hubiese ganado las elecciones de
1990, de igual manera habria ascendido
al poder un outsider de la politica, situa-
cién que confirma que el contexto so-
cio-politico del Peri de aquel momen-
to, habia generado las condiciones pro-
picias no s6lo para e} aparecimiento de
un personaje desconocido (como gene-
ralmente ocurre en cualquier elecci6n)
sino para que consolidara posibilidades
reales de llegar al poder.

Para aquel entonces, Alberto Fuiji-
mori (hijo de inmigrantes japoneses, in-
geniero agrénomo y ex-rector de la
Universidad Agraria La Molina y de la
Asociacién Nacional de Universidades),
era un candidato mas, que a pocas se-
manas de las elecciones aparecia con
apenas un 2% del electorado. Su orga-
nizacién politica Cambio 90, “naci6 co-
mo un movimiento antipolitico sin pro-
grama ni ideologia definidos, procla-
mando un slogan bastante simple ~tec-
nologia, honestidad y trabajo- que sirvi6

8 COTLER, julio. “La gobernabilidad en el Peru: entre el autoritarismo y la democracia”, en:
COTLER Julio y GROMPONE Romeo {editores), El fujimorismo, IEP, Lirna, 2000, p.20.

9 FREDEMO era una coalicién conformada por el Movimiento Libertad y los partidos tradi-
cionales Accién Popular (AP) y el Partido Popular Cristiano (PPC). “Su objetivo fundamen-
tal era la revolucion liberal llevando a cabo un duro ajuste estructural a fin de parar la hi-
perinflacién, desmantelar el sector estatal de la economia e introducir mecanismos de

mercado libre”. (Mayorga,1995:53).



de caballo de batalla para contrarrestar
el sofisticado discurso liberal de Vargas
Llosa” {(Mayorga, 1995: 54). En este sen-
tido. inclusive para el mismo Fujimori,
se constituyé en una sorpresa el hecho
de que lograra obtener el 24% de la vo-
tacién en la primera vuelta, y un con-
tundente 55.6% en la segunda vuelta
frente al 34% de Vargas Llosa, resulta-
dos que le permitieron acceder a la pre-
sidencia del Peru.

Gutiérrez: el coronel golpista

A diferencia del Perq, el periodo de-
mocratico inaugurado en el Ecuador en
1979 (el mas largo de su vida republica-
na), se instaura dentro del momento de
mayor auge econémico de la historia
del pais. Sin embargo, contrario a las
expectativas generadas tras la transi-
cién, el proceso de democratizacion se
ha caracterizado por una constante cri-
sis estructural reflejada en cuatro aspec-
tos: en primer lugar, una crisis econémi-
ca generada por los desaciertos del mo-
delo neoliberal aplicado durante los dl-
timos 15 anos, que desembocé en una
aguda crisis financiera, el llamado feria-
do bancario (1999) y el decreto de dola-
rizacién de la economia; en segundo lu-
gar, una crisis politica relacionada con
“el sistema de representacion social que
refleja la crisis de hegemonia, la ausen-
cia de proyectos nacionales y la caren-
cia de partidos que sean capaces de
construir intereses generales que esca-
pen a la voluntad de ciertos sectores de
poder” (Hernandez, 2002: 20); en tercer
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lugar, unos elevados indices de corrup-
ci6én que en mas de una ocasién han
ubicado al Ecuador dentro de la lista de
paises mas corruptos del mundo; y en
cuarto lugar, una crisis del Estado nacio-
nal, evidenciada en una profunda cen-
tralizacion de la gestion pablica y la in-
capacidad de articular la diversidad del
pais dentro de un caracter unitario. Cin-
co aspectos que en los dltimos anos se
han mimetizado en torno al tema de la
(in)jgobernabilidad, como explicacié6n al
desencanto del ideal democratico cons-
truido en el proceso de transicion y so-
bre todo en relaci6n a los bajos niveles
de rendimiento de la democracia duran-
te las dltimas dos décadas. En cierta for-
ma, “en Ecuador, el discurso de la go-
bernabilidad intenta otorgar sentidos a
conflictos y problemas que han emergi-
do de la disolucién de la ecuacion entre
sociedad politica, representacion, y na-
ci6n tal como fueron imaginados en el
discurso democritico original”10. Diso-
lucién generada no sélo por la “incapa-
cidad de las potestades gubernativas e
institucionales de la democracia para
procesar las demandas y conflictos so-
ciales”, sino ademas, “por las deficien-
cias y limitaciones de la sociedad en su
conjunto para gobernarse democrética-
mente” (Rivera,2001:203-207), resulta-
do entre otros factores de un profundo
conflicto étnico y regional heredado
desde la formaci6n misma del pais y
que no ha podido ser superado.

En este sentido, la crisis estructural
del Ecuador durante los dltimos veinte
anos, “ha resquebrajado no sélo la ins-

10 ANDRADE, Pablo. “Ei imagiﬁario derhocrético en el Ecuador”, en: Revista Ecuador Deba-

te No.47, Quito, 1999, p.248.
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titucionalidad democritica, sino que ha
puesto en duda la vialidad del Estado
como entidad articuladora de la socie-
dad. De ahi que los militares, con su
concepcién amplia de la seguridad na-
cional, y ante la incapacidad de los ci-
viles para procesar los conflictos (..),
han tenido el pretexto idéneo para inter-
venir en los momentos de crisis politi-
cas, desligitimizando por medio de esos
actos la misma constitucionalidad que
juraron defender”!. Asf lo demuestran
los acontecimientos relacionados a la
caida de los presidentes Bucaram
(1997} y Mahuad (2000), los mismos
que evidencian el caracter tutelar de las
Fuerzas Armadas en el juego politico
ecuatoriano, interviniendo indirecta-
mente a manera de mediadores o &rbi-
tros en el primer caso, y directamente
mediante un golpe militar en el caso de
Mahuad. Y es precisamente en este ulti-
mo hecho, el golpe de Estado del 21 de
Enero del 2000, donde pueden rastrear-
se los origenes politicos del fenémeno
Gutiérrez. Anteriormente algunos ex-
militares, como los generales José Ga-
llardo, René Yandun y Paco Moncayo,
ya habian utilizado el prestigio obtenido
en el conflicto con el Peru para proyec-
tarse en el ambito politico, de tal mane-
ra que el caso de Lucio Gutiérrez no
aparecfa como algo inédito, mas aun si
se considera que el golpe militar perpe-

tuado por Gutiérrez conjuntamente con
otros militares, habia recibido el apoyo
de gran parte de la poblacién, en la me-
dida en que la caida del gobierno de
Mahuad, representaba la ruptura de
aquella imagen corrupta e incompeten-
te de los politicos y partidos tradiciona-
les gue se habia venido acumulando
desde hace varios periodos atras.

Al igual que en el caso de Cambio
90 (Fujimori), la “Sociedad Patri6tica 21
de Enero”, organizacion politica de Gu-
tiérrez, aparecia como un movimiento
creado a altimo momento, sin ningan ti-
po de prcyecto ni adscripcion ideol6gi-
ca, y con la unica finalidad de proveer a
Gutiérrez el espacio necesario para su
aventura politica. De tal manera que,
durante un conwulsionado y volatil pe-
riodo de campania, previo a las eleccio-
nes del 2002, la candidatura de Guti¢-
rrez no aparecia como una de las favo-
ritas para ganar los comicios, y no es si-
no el mismo dia de las elecciones que
logra consolidar el 21% de los votos
con los que triunfaria en la primera
vuelta, gracias al voto de los llamados
“indecisos” que a Gltima hora desbara-
taron los prondsticos de todas las en-
cuestas. Por otra parte, en la segunda
vuelta se dio una situacién similar a la
que enfrentaron Fujimori y Vargas Llosa
en el Pery, es decir, la presencia de dos
candidatos outsiders, uno de derecha

11 RIVERA, Freddy. “Democracia minimalista y fantasmas castrenses en el Ecuador contem-
poraneo”, en: FFAA en la regi6n andina ;No deliberantes o actores politicos?, Comision

Andina de Juristas, Lima, 2001, p.196.



(Vargas Llosa y Noboa'?) y otro de cor-
te neopopulista (Fujimori y Gutiérrez),
lo que de alguna manera, hacia prever
el desenlace de la segunda vuelta, en la
medida en que el incremento de vota-
cién de Gutiérrez (al igual que Fujimo-
ri) se inscribia dentro de una l6gica de
voto en contra de Noboa (y de Vargas
Llosa), es decir, “de los males el menor”.
Asi, tras ganar la segunda vuelta con un
54% de la votacién, un asombrado Lu-
cio Gutiérrez asume constitucionalmen-
te la presidencia del Ecuador en Enero
del 2003, paradéjicamente, casi tres
anos después de haber quebrantado
aquella misma constitucién.

Nuevos sujetos politicos

Para un candidato outsider que se
presenta en una contienda electoral, el
hecho de ser un desconocido es segura-
mente su primera ventaja, en la medida
en que dentro de contextos de democra-
cias institucionalmente desligitimiza-
das, esta caracteristica le permite cons-
truir a su alrededor una imagen inédita,
por lo general estructurada sobre un ca-
racter antisistémico y emancipador.
Otra caracteristica de las candidaturas
outsiders es que dada su desvinculacion
con una estructura partidista tradicio-
nal, tienen la flexibilidad de aglutinar a
aquellos grupos u organizaciones que
generalmente han sido excluidos del
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sistema politico, lo que les permite rei-
vindicar discursivamente la noci6n de
una democracia participativa, exenta de
una desgastada intermediaci6n partidis-
ta. Casos como el de Gutiérrez (respec-
to a la tensién mantenida con Pachacu-
tik desde el inicio del gobierno y que
desencadené la ruptura de la coalici6n
de gobierno) han demostrado que este
tipo de alianzas no logran configurar un
proyecto politico a largo plazo, quedan-
dose mas bien en un nivel de pacto es-
tratégico de elecciones.

Esta nocion, hasta cierto punto ven-
tajosa (o quizas no), a través de la cual
el outsider tiene la posibilidad de cons-
truir un proyecto si cabe el término iné-
dito, fundamentado en una posicién an-
tagoénica al de un sistema politico des-
prestigiado, de alguna manera explica
el hecho de que el triunfo de Lucio Gu-
tiérrez en las Gltimas elecciones presi-
denciales, marque el aparecimiento de
un nuevo sujeto politico en la escena
ecuatoriana, y quizds por que no, fa
inauguracién de un nuevo momento
politico para el pais (Burbano, 2003: 6).
En cierta forma, el liderazgo de Gutié-
rrez togra articular a su alrededor tres
elementos importantes que le permitie-
ron legitimizar su propuesta: primero,
un elemento étnico, proyectado a través
del imaginario de lucha y reindinvica-
cién social y-politica de los pueblos in-
digenas, que se ha venido gestando des-

12 Es importante sefalar que el liderazgo de naturaleza mesidnica de Alvaro Noboa, sumado
al discurso demagogico y al caracter clientelar de su campana politica, permitirian ubicar-
lo dentro de la categoria de neopopulista, sin embargo, su propuesta econémica hiper-
neoliberal le acercan a una tendencia ideol6gica de derecha, percepci6n que en cierta for-
ma se reforz6 frente a la imagen de seudo-izquierda que proyectaba Gutiérrez, al menos

hasta la primera vuelta.
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de el levantamiento de 1990 y todas las
movilizaciones 'y logros conseguidos
durante esta década por el movimiento
indigena. Segundo, un elemento popu-
lar, es decir, una “redefinici6n de lo po-
pular como forma antagénica hacia
aquello que se identifica como el poder
institucionalizado”, y a partir de la cual
se construye un “sujeto pueblo” que in-
corpora el caracter multiétnico y multi-
cultural del pais. Tercero, un elemento
militar, que retoma la imagen del golpe
del 21 de Enero, como una lucha contra
la corrupcién, y que permite identificar
a las Fuerzas Armadas con una dimen-
sién popular y por ende antagénicas a
las clases oligarquicas. (Burbano, 2003:
6-7). Es interesante observar en este al-
timo elemento, como un golpe de Esta-
do, desde cualquier punto de vista in-
constitucional, se auto-legitima, y mas
aun, legitima un sentimiento antidemo-
cratico, que parad6jicamente le permite
a Gutiérrez llegar via mecanismos de-
mocréticos a la presidencia. Esto es po-
sible, como se analiz6 anteriormente,
gracias a aquella concepcio6n tutelar de
las Fuerzas Armadas, con la que se ha
regulado la crisis politica del pais, y des-
de la cual, cualquier intervencién mili-
tar, por més anticonstitucional que ésta
sea, aparece COmMo la mejor solucion. Es
importante senalar ademas que, la co-
herencia lograda en la articulacién de
los elementos étnico, popular y militar,
se debe en gran parte a las alianzas que
Gutiérrez logr6 estructurar con una se-
rie de movimientos sociales, en las que

ha destacado el movimiento indigena y
su brazo politico Pachacutik.

Por otra parte, haciendo referencia
al fenémeno Fujimori, es evidente que
su presencia al frente del gobierno del
Peri durante toda la década del noven-
ta, mas alla de sus nefastas consecuen-
cias, permite afirmar que su apareci-
miento en la escena peruana se inscribe
al igual que Gutiérrez, dentro de la no-
ci6on de un nuevo sujeto politico. Como
se ha dicho reiteradamente, no se pue-
de hablar de un proyecto politico cons-
truido alrededor de organizaciones co-
mo Cambio 90 o Sociedad Patriética, si-
no mas bien de la articulacién de cier-
tos elementos antagénicos al establish-
ment, que recogiendo el descontento de
algunos sectores de la sociedad han lo-
grado su interpelacién. El caso de Gu-
tiérrez presenta en cierta forma una ma-
yor coherencia, en la medida en que su
oferta programética se veia reforzada
por la propuesta politica del movimien-
to indigena, a diferencia de Fujimori en
donde no existi6 ningun tipo de vincu-
lacién con organizacién social o politi-
ca adscrita a ideologia alguna, de tal
manera que, “desprovisto de cualquier
estrategia o programa politico, Fujimori
se dedicé a exponer un discurso antipo-
litico sencillo que atacaba globalmente
a la clase politica en bancarrota, a los
partidos y las elites econémicas del Pe-
rd culpandolas de la crisis nacional y
poniendo énfasis en su autonomia fren-
te a ellas”3, es decir, un discurso emi-
nentemente populista argumentado en

13 MAYORGA, René. “Antipolitica y neopopulismo”, Ibid., p.56.



la movilizacién del pueblo contra su
enemigo comun: la oligarquia. Ahora
bien, es importante analizar el contexto
en el cual este anti-discurso logra legiti-
mizarse y aparecer como la mejor op-
cién para el electorado. Por una parte,
el Perd de finales de los ochenta presen-
taba una deslegitimacion de los lideraz-
gos y organizaciones de la izquierda, lo
que permitié que un amplio sector de la
sociedad orientado y organizado con
esta tendencia (entre 70 y 80% durante
lo década del ochenta), encontrara en
Fujimori la mejor opcién frente a la de-
recha de Vargas Llosa, en un momento
histérico en el que precisamente existia
una marcada polarizacién ideolégica
entre la burguesia (derecha) y las llama-
das clases populares (izquierda). Por
otra parte, el Per( atravesaba por la
emergencia de una nueva configuracién
social, institucional y psicosocial, con-
secuencia entre otros factores del au-
mento del desempleo y del auge de una
economia informal, que generaba la de-
sintegracién de organizaciones sociales
y gremiales, y consecuentemente la
configuracién de una nueva dinamica
de relaciones, identidades e institucio-
nes sociales (Quijano,1998:190). En es-
te sentido, Fujimori encontré apoyo en
algunas de las organizaciones que con-
formaban este nuevo entramado social,
como por ejemplo el Consejo de Igle-
sias Evangélicas, la Asociacién de Me-
dianos y Pequeiios Empresarios Indus-
triales (APEMIPE) y la Federacién de
Vendedores Ambulantes de Lima (FEDE-
VAL), las mismas que en su condicién
de organizaciones emergentes, vieron
en Fujimori a un nuevo sujeto politico
capaz de articular sus demandas.
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Crisis de representacion

A raiz del triunfo de Lucio Gutiérrez
y Alvaro Noboa en la primera vuelta de
las elecciones del 2002, muchos analis-
tas se apresuraron a vaticinar la debacle
del sistema de partidos en el Ecuador,
sustentados en las erréneas aseveracio-
nes atribuidas a lo ocurrido con Fujimo-
ri en Perti y Chavez en Venezuela. Err6-
neas en el sentido de que si bien el sis-
tema de partidos en estos dos paises evi-
dentemente se desintegré, esto no suce-
di6 sino después de la ascensién al po-
der de Fujimori y Chavez, es decir, la
crisis de los sistemas de partidos no pue-
de ser considerada como el contexto en
cual emergieron estos outsiders, porque
simplemente no existio tal crisis. Y en el
caso del Ecuador es ain mas evidente,
los datos demuestran que mas alla de
que un candidato que no pertenece a
un partido politico tradicional haya ga-
nado la presidencia, los escafios obteni-
dos en el Congreso por estos partidos
les permiten seguir manteniéndose co-
mo las mayores fuerzas politicas. En
otras palabras, aquella falsa imagen del
sistema presidencialista de suma cero, a
través de la cual la noci6n de triunfo se
concentra en la figura del presidente,
apresur6 a mas de un analista politico a
proclamar la desintegracién del sistema
de partidos, sin darse cuenta que los
partidos politicos mantenian intacitas
sus estructuras, y que inclusive en algu-
nos casos habian fortalecido su presen-
cia en el Congreso.

Sin embargo, si bien puede asegu-
rarse que previo a la llegada al poder de
Fujimori y Gutiérrez, no hubo un colap-
so del sistema de partidos, no es menos
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cierto que era evidente que existia una
aguda crisis de representacién en am-
bos paises. En el caso del Peru, desde el
inicio mismo del periodo democratico
se evidenciaba una gran debilidad de
los partidos como instancias de media-
cion entre la sociedad y el Estado, ex-
presada en los altos indices de volatili-
dad electoral de la década del ochenta.
Los partidos politicos se mantuvieron en
un estilo tradicional de confrontaci6n y
de pautas autoritarias y patrimonialistas
de organizacién; de ahi que el sistema
de partidos'# apareciera como altamen-
te inestable y polarizado, “incapaz de
adaptarse a los requisitos y desafios de
la democratizacién” (Mayorga, 1995:
49). En este sentido, “el Perd siempre es-
tuvo muy lejos de contar con una dina-
mica representativa fuerte, se trataba de
un sistema de partidos joven y débil
desde el inicio, pero los ‘requisitos mi-
nimos”'5 si fueron cumplidos, por lo
cual se podia razonablemente conside-
rar que las posibilidades de consolida-
cién o evolucién del sistema de partidos
estaban abiertas, siguiendo las tenden-
cias regionales actuales1®. Situacion

que se vio truncada debido sobre todo a
los arreglos institucionales efectuados
tras el autogolpe de Fujimori en 1992,
que le restaron legitimizacion a los par-
tidos politicos, hasta practicamente ha-
cerlos desaparecer.

En ef caso del Ecuador, el triunfo de
Gutiérrez evidencia un descrédito gene-
ral de los partidos y del sistema politico
en su conjunto, consecuencia al igual
que en el Per(, de una crisis de repre-
sentaciéon acumulada durante todo el
proceso de democratizacién. El proble-
ma en el Ecuador, es que el principio de
representacion (a través del cual ios par-
tidos se constituyen en instrumentos de
expresion de las demandas sociales),
queda relegado a un segundo plano,
dando prioridad mas bien a una noci6n
de los partidos como intermediarios pa-
ra la solucién de los problemas de la so-
ciedad. En este sentido, “los partidos no
se limitan a expresar las exigencias del
pueblo o de la sociedad, sino que inten-
tan jugar un papel activo en su solu-
cién, no sélo a través de la agregacion,
seleccion y canalizacién de esas exi-
gencias —funcién propia de los partidos-

14 Este sistema de partidos estaba conformado por cuatro partidos: el partido de centro-dere-
cha Accion {Popular (AP), el Partido Cristiano Popular (PPC) de derecha conservadora, el
partido de centro-izquierda Alianza Popular Revolucionaria de América Latina (APRA)
—fundado en 1924 y el mas antiguo en este sistema- y la 1zquierda Unida (IU), una alian-
za heterogénea de partidos de diversa orientacion marxista, (Mayorga,1995:4)

15 El analisis sobre el que Martin Tanaka fundamenta la tesis de que el desempeiio del siste-
ma de partidos en el Peri a lo largo de la década del ochenta cumplié con los requisitos
minimos, se basa en el analisis de los siguientes aspectos: 1) su fortaleza en el terreno elec-
toral; 2) sus vinculos con organizaciones representativas de la sociedad civil; y 3) el com-
promiso de los actores politicos con el sistema democratico. (TANAKA, Martin. “La demo-
cracia peruana en los ochenta”, en: Los espejismos de la democracia. El colapso del siste-

ma de partidos en el Perq, IEP, Lima, 1998)

16 TANAKA, Martin. “La democracia peruana en los ochenta”, Ibid., p.71.



sino de manera directa, sustituyendo a
organismos del aparato del Estado™’.
De tal manera que el principio de repre-
sentacion (inherente a una dimension
ideolégica), se ha ido diluyendo hacia
un nivel estrictamente instrumental es-
tructurado alrededor de una légica de
relaciones clientelares, caracterizada
por el intercambio de votos por favores
(Pachano,1998:148). Esta situacién ge-
nera que el desempeno de los partidos
sea juzgado no por la posicién ideol6gi-
ca de los mismos, sino mas bien por los
réditos sociales, politicos y econémicos,
que un determinado grupo social pueda
obtener a través de la adscripcién a un
partido. Deahi que la crisis de represen-
tacién se exprese, por un lado, en una
suerte de corporativizaci6n del accionar
de los partidos, que favorece a reduci-
dos sectores de la sociedad, y por otro
lado, en una marcada polarizacion terri-
torial (alrededor de la dicotomia costa-
sierra), evidenciada en la imposibilidad
de los partidos para representarse el pais
por encima de lo local y regional (Bur-
bano,2003:8). En este sentido, puede ar-
gumentarse que el vacio de representa-
cién dejado por los partidos dentro del
sistema politico, fue un factor determi-
nante para la legitimizacién de un can-
didato outsider como Gutiérrez, en la
medida en que mediante un discurso
anti-sistema logré cubrir las expectati-
vas de un electorado que buscaba alter-
nativas politicas que no estuvieran vin-
culadas a los partidos.

ANALISIS 245

Presidencialismo y ballotage: una fér-
mula impredecible

El presidencialismo se caracteriza
porque el procedimiento de eleccion
del presidente de la republica se efectia
en votacién directa de la ciudadania, es
decir, el presidente es elegido directa-
mente por el pueblo por un periodo de-
terminado y no depende del voto de
confianza del Parlamento, detentando
no sélo el Poder Ejecutivo, sino también
la cabeza simbélica del Estado (Linz,
1993: 12). En este sentido, “la eleccién
directa del presidente no refleja necesa-
riamente las alineaciones politicas exis-
tentes en la sociedad, ya que hay un
riesgo muy alto de personalizacién que
puede constituirse en una negacién de
las adscripciones ideol6gicas” (Pacha-
no,1998:22). Situacién que se manifies-
ta sobre todo en sistemas de partidos in-
coativos, en donde hay mayor probabi-
lidad de que los electores se manifiesten
en respuesta a llamados personalistas
mas que a la afiliacion partidista de los
candidatos (Mainwaring y Scully,1996)
De ahi que en sistemas de partidos poco
institucionalizados como el de Perd y
Ecuador, lideres personalizados como
Fujimori y Gutiérrez, sin soportes parti-
darios ni experiencia politica, no hayan
encontrado muchos obstaculos para ac-
ceder al poder. Esto se explica en la me-
dida en que, en este tipo de contextos
(sistemas incoactivos y presidencialis-
mo) los lideres personalistas de corte

17 PACHANO, Simé6n. “Problemas de representacion y partidos politicos en Ecuador”, en:
MANZ Thomas y ZUAZO Moira {coordinadores), Partidos politicos y representacién en
América Latina, Editorial Nueva Sociedad, Caracas, 1998, p.148.
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neopopulista “apelan directamente a las
masas y no necesitan ser elegidos jefes
de un partido para transformarse en jefes
de Estado” (Mainwaring y Scully,1996).

Por otra parte, dentro del disefio ins-
titucional adoptado tanto por Peri co-
mo por Ecuador a finales de la década
del setenta, dentro del proceso de tran-
sicién, se incorporaron nuevas férmulas
de eleccién presidencial entre los que
se encontraba el sistema de doble vuel-
ta. Adscribiéndonos a la definici6n de
Duverger, el mecanismo conocido co-
mo ballotage, es un sistema en el que
para ser electo, ¢s necesario obtener la
mitad mas uno de los votos, es decir, la
mayoria absoluta; si no, se procede a
una segunda vuelta, para la que basta
alcanzar la mayoria relativa de los vo-
tos” (Chasquetti,2001:33). Dentro del
debate acerca del impacto de las f6rmu-
las de eleccién presidencial, puéede en-
contrarse el tema referido al de los efec-
tos causados sobre las estrategias elec-
torales de los actores, y es precisamente
en este aspecto donde se evidencia la
posible incidencia del llamado ballota-
ge sobre las posibilidades de los candi-
datos outsiders. Quizas los casos de Fu-
jimori y Gutiérrez no itustren claramen-
te esta situacién, en la medida en que
tanto en las elecciones de 1990 en el
Perd y del 2002 en Ecuador, llegaron a
la segunda vuelta dos candidatos outsi-
ders. Como ya se analiz6 anteriormente,
haciendo referencia al caso Fujimori y
Vargas Llosa, cualquiera hubiese sido el
resultado, la ascensi6n al poder de un
outsider era inminente. Lo mismo ocu-
rri6 en las dltimas elecciones ecuatoria-
nas, en donde Alvaro Noboa, si bien ya
venfa de participar en una eleccién pre-

sidencial anterior y su partido presenta-
ba algan tipo de organizacién, ain era
percibido -y de hecho se auto-adscribia
como un candidato ajeno a una forma
de politica tradicional. Diferente fue el
caso de Bucaram en 1996 por ejemplo,
que aunque no puede ser categorizado
por obvias razones como un outsider, si
se inscribe dentro de la nocién de un
neopopulista, y en tal razén su analisis
permite visualizar el efecto pernicioso
que pude ocasionar el balfotage. Lo que
sucede en un sistema politico desligiti-
mizado es que cuando a la segunda
vuelta llega por un lado, un candidato
antisistema de corte neopopulista, no
necesariamente outsider (caso Buca-
ram), y por otro lado, un candidato por
asi decirlo tradicional, es decir, un poli-
tico con alguna trayectoria y adscrito a
un partido (como fue el caso de Jaime
Nebot), la tendencia generalmente es la
de establecer un “voto negativo” (Pa-
chano,1997:247), en contra del candi-
dato o politico tradicional, una suerte
de rechazo hacia lo que éste representa:
un sistema de partidos parcializado y un
sistema politico en general corrupto, y
en este sentido, la mayoria resultante en
la votacién no es un producto natural
de la formacién de la voluntad del ciu-
dadano, sino una mayoria forzada
(Chasquetti, 2001: 37)

Lo que si permite explicar el anélisis
de Fujimori y Gutiérrez, y en especial
éste dltimo, es el caracter impredecible
sobre el que se fundamenta el discurso
neopopulista de los candidatos outsi-
ders, frente a una situacién de segunda
vuelta. Como se analiz6 anteriormente,
el discurso de Gutiérrez, a través del
cual logra articular un nuevo sujeto po-



litico, recoge elementos de caracter ét-
nico, popular y militar, los mismos que
tal como fueron presentados hasta antes
de la segunda vueita, inscribian a Gutié-
rrez como un candidato de tendencia
ideolégica de izquierda, muchas veces
comparado con el mismo Chavez. Por
otra parte, la alianzas politicas que ha-
bia establecido con movimientos socia-
les como el indigena, reforzé y legitimi-
26 el eminente caracter social de su dis-
curso politico. Sin embargo, una vez en
la segunda vuelta, ante la posibilidad de
ser estigmatizado como un candidato
de posicién extrema (de hecho una de
las estrategias de Alvaro Noboa fue ta-
charlo de comunista), Gutiérrez ablan-
da su discurso y toma una posicién mas
de centro. En cierta forma, una de las
caracteristicas de los candidatos outsi-
ders es la de no tener una adscripcién
ideolégica definida, lo que permiti6 a
Gutiérrez transitar sin mayor problema
entre la primera y la segunda vuelta por
dos posiciones aparentemente contra-
dictorias. “Entre esos dos momentos
media hacia los grupos de poder: em-
presarios, banqueros, FFAA, FMI, la
Iglesia y el Gobierno de los EEUU. Si en
la primera vuelta el pais lo vio intima-
mente conectado con el movimiento in-
digena, Pachacutik, el MPD y sectores
populares urbanos y rurales, en la se-
gunda vuelta vio a un Gutiérrez en
abierta seduccién al poder, mostrandole
su rostro bueno, exhibiéndose menos
peligroso de lo que se imaginaba. Me-
nos izquierdista de lo pensado, y menos
chavista de lo temido”18,
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Conclusiones

El analisis comparativo entre Fuji-
mori en Perd y Gutiérrez en Ecuador, de
alguna manera ha permitido demostrar
que aquella tendencia en la regi6n andi-
na, a través de la cual ha proliferado el
aparecimiento de candidatos outsiders
en las elecciones presidenciales, no es
el resultado de una situacién de crisis
concreta o de la ambicién de individuos
concretos, sino que mas bien responde
a una razén estructural que en determi-
nado momento se vuelve propicia para
la emergencia de este tipo de candida-
tos (Linz,1997:66).

En este sentido, la emergencia de los
Ilamados outsiders en Latinoamérica y
caso concreto en los paises analizados,
se inscribe dentro de procesos de demo-
cratizacién inestables, “caracterizados
por organizaciones estatales y sistemas
partidarios en procesos de deslegitima-
cién y descomposicién” (Mayorga,
1995: 25); procesos insertos ademas en
una profunda crisis social y econ6émica,
consecuencia de lo cual se ha generado
una suerte de desencanto y descrédito
de la democracia, en razén de los bajos
niveles de rendimiento de la misma. El
hecho de que tanto Fujimori como Gu-
tiérrez, hayan llegado a la segunda vuel-
ta con otro candidato ubicado fuera de
los partidos tradicionales, permite argu-
mentar que mas alla de la capacidad de
interpelacién que caracterizé a dichos
liderazgos, la coyuntura socio-politica
de Perd y Ecuador, habia establecido las
condiciones necesarias para la consoli-
dacién de dos candidaturas outsiders.

18 BURBANO, Felipe. “El nacimiento de un nuevo sujeto politico”, en: Revista Iconos No.15,

FLACSO-Sede Ecuador, Quito, 2003, p.6.
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De alguna manera, la simpatia del
electorado por las candidaturas de Fuji-
mori y Gutiérrez, no responde a una
adscripcion positiva, en el sentido de
que mas alla de no reconocer una posi-
cion ideol6gica y programatica (que de
hecho no existe), el elector fundamenta
su eleccién sobre la base de una imagen
antagénica al de aquellos politicos y de
aquella politica partidista que habiendo
estado ya en el poder, no lograron llenar
las expectativas de la sociedad. En este
sentido, estamos frente a una adscrip-
cion negativa, que se explicita en un vo-
to de rechazo y protesta en contra de la
partidocracia tradicional.

No hay que desestimar sin embargo,
la dimensién procedimental de los acto-
res politicos dentro de la coyuntura
electoral. Las elecciones de 1990 en Pe-
ri y del 2002 en Ecuador, no fueron las
primeras elecciones (y seguramente
tampoco las dltimas) en las que se pre-
sentaban candidatos outsiders para la
presidencia de la republica. El hecho es
que, las acciones y estrategias que em-
prendieron o dejaron de hacer los otros
candidatos también deben ser conside-
radas como factores causales del triunfo
de un determinado candidato. Asi, para
algunos autores, “el sorprendente triun-
fo de Fujimori en las elecciones de
1990, se explica por el proceso electo-
ral mismo, en donde los factores decisi-
vos son la divisién de la IU, los errores
de camparia de FREDEMO y el apoyo a
Fujimori por parte de Alan Garcia; todo
esto en el contexto de un sistema elec-

toral demasiado permisivo™®. Lo mis-
mo podria decirse en el caso del Ecua-
dor, en donde la fragmentacién de la
centro-derecha y la inconsistencia pro-
pia de un proceso de renovacién en el
que se encontraba inmerso la derecha,
permitieron el fortalecimiento de candi-
datos como Gutiérrez y Noboa.

Pese a esto, se sigue argumentando
que la emergencia de candidatos outsi-
ders, obedece a razones estructurales

" acumuladas en los procesos politicos de

cada pais. Asi en el Pery, el proceso de
reestructuracion social que desaté una
sobre-concentracién urbana en Lima,
consecuencia de la grave crisis econ6-
mica de los ochenta y del incremento
de la violencia terrorista de grupos co-
mo Sendero Luminoso, no fue precisa-
mente el escenario ideal para que los
gobiernos de Belaunde y Garcia pudie-
sen enfrentar con éxito el proceso de
democratizacién, agudizando por el
contrario cada vez mas la crisis y desli-
gitimizando el sistema politico en su
conjunto. Esto facilité, por asi decirlo, la
tentacion del electorado por apelar a
otro tipo de propuestas, y dado que, el
argumento de Vargas Llosa se inscribia
mas bien dentro de los parametros neo-
liberales que habian generado la crisis,
la candidatura de Fujimori apareci6 co-
mo aquella capaz de generar el cambio.

En el caso del Ecuador, la légica pa-
rece ser diferente. Inscrito dentro de
unas condiciones econémicas hasta
cierto punto similares y de una también
deslegitimaci6n del sistema politico, la

19 TANAKA, Martin. “3Crénicade una muerte anunciada?. Determinismo, voluntarismo, ac-
tores y poderes estructurales en el Peri, 1980-2000”, en: MARCUS-DELGADO Jane y TA-
NAKA Martin, Lecciones del final del fujimorismo, IEP, Lima, 2001, p.72.



nocién de cambio que el electorado
percibia no estaba dada en funcién de
una ruptura hacia algo diferente, sino
mas bien, dentro de una légica de con-
tinuidad del caracter tutelar de los mili-
tares, que ha caracterizado al proceso
politico ecuatoriano durante las dos ul-
timas décadas. ldea fundamentada en la
percepcién de que la intervencién de
las Fuerzas Armadas, siempre sera la ul-
tima {y la mejor) opcién para resolver
los momentos de crisis politica. De tal
manera que, la legitimacién de la candi-
datura de Gutiérrez se fundamenta en la
imagen de gestor del golpe de Estado
del 2000, accién insurgente que luego
de ser ampliamente aprobada no s6lo
por la opinién publica sino por las mis-
mas instancias institucionales, sirvi6 de
argumento central para darle continui-
dad a la figura del (ex)militar que habia
salvado al pais de la corrupcién de la
oligarquia representada pbr Mahuad, es
decir, més alla de apelar a un cambio, la
imagen idilica de Gutiérrez (disfrazado
de camuflaje y montado en caballo
blanco), lo que buscaba era representar
esa nocién de proteccién construida al-
rededor de la naturaleza tutelar e inter-
vensionista de las Fuerzas Armadas. En
otras palabras, el contexto politico del
Ecuador, esta estructurado de tal mane-
ra que la presencia directa e indirecta
de los militares siempre sera determi-
nante en cualquier proceso. El caso de
Gutiérrez, un outsider extraido del sec-
tor militar (que por cierto no es el pri-
mero), s6lo demuestra que el perfil de
su liderazgo se inscribe dentro de la 16-
gica estructural de la politica ecuatoria-
nay que coincidi6 en las elecciones del
2002 con una coyuntura socio-politica,
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que le permiti6 aparecer como la mejor
opcién para el electorado.

En todo caso, tanto Fujimori como
Gutiérrez, evidencian aguella tendencia
de la politica Latinoamérica en general,
atravésde la cual se manifiesta la nece-
sidad de buscar nuevas alternativas de
representacion que sustituyan a una
desligitimizada democracia excluyente
y patrimonialista. Y claro, ante la invia-
bilidad de encontrar otras opciones por
fuera del sistema -las mismas que no
han pasado de ser enunciados de una
ut6pica democracia participativa- la so-
ciedad se ha seguido dejando conven-
cer por estos seudo-salvadores que
irrumpen en la arena politica, sin otro
argumento que no sea el de ir en contra
de un ordenamiento institucional, cuan-
do la naturaleza de los neopopulismos
han demostrado que estos lideres me-
sianicos se sirven de esta misma institu-
cionalidad para perpetuar su poder, co-
mo en el caso de Fujimori, o para olvi-
darse que la constitucién de un pais no
puede ser quebrantada, como en el ca-
so de Gutiérrez.
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La reeleccién legislativa en Ecuador:
Conexlién electoral, carreras legislativas
y partidos politicos (1979-1998)

Andrés Mejia Acosta™

Pesde la reforma de 1994, cuando se permiti6 la participacion de independientes y la reelec-
cién inmediata de los legisladores, se ha producido una tendencia al incremento de diputados
reelectos. Esto ha tenido como consecuencia el predominio del Partido Socialcristiano en el
Congreso y el desarrollo de una carrera legislativa de los diputados.

Introduccién

e los 4 presidencialismos en el
D mundo que limitaron la reelec-

cién inmediata a sus diputados
durante los 90’s, Ecuador es el dnico
pais que volvié a permitirla a través de
una reforma constitucional aprobada
por plebiscito en 1994, Para contrastar
los efectos de este cambio constitucio-
nal, este articulo compara los resultados
de 7 elecciones legislativas (entre 1979
y 1994) en las que se prohibi6 la reelec-
cién inmediata, con las dos elecciones
legislativas en las que los diputados pu-
dieron reelegirse inmediatamente (en

1996 y 1998). Tras la reforma las tasas
acumuladas de reeleccién de diputados
se triplicaron. El principal promotor de
dicha reforma fuetambién su primer be-
neficiario: el derechista Partido Social
Cristiano (PSC) aproveché para consoli-
dar su presencia electoral en su basti6n
tradicional que es la provincia del Gua-
yas. Sin embargo, los efectos esperados
de la reelecci6n fueron en parte contra-
rrestados por otras reformas que limita-
ron las ambiciones politicas de los dipu-
tados: la adopcién de un ambiguo siste-
ma electsral de lista abierta con repre-
sentacién proporcional, y restricciones
para evitar que los diputados puedan

* Una versién anterior de este articulo aparece en Dworak, Fernando, ed. 2003. El legisla-
dor a examen. El debate sobre la reeleccion legislativa en México: una perspeciiva hist6-
rica e institucional. México: Fondo de Cuitura Econ6mica. Agradezco los comentarios de
Fernando Dworak, Francisco Sanchez Lépez, y Matthew Shugart.

** Instituto Kellogg de Estudios Internacionales, Universidad de Notre Dame.

1 Los otros tres paises son Costa Rica, México y Filipinas.



252 Ecuapor DeBATE

manejar partidas presupuestarias hacia
sus provincias.

El debate sobre la profesionaliza-
cion legislativa y la limitacién del man-
dato a los diputados tiene especial im-
portancia para comprender el impacto
de los legisladores sobre la produccién
de politicas publicas, la institucionaliza-
cién de los partidos politicos y la rendi-
cion de cuentas entre los ciudadanos y
sus representantes. La adopcién de la
reelecci6n legislativa (consecutiva) pue-
de traer consecuencias benéficas para
estabilizar y articular la participacién de
maltiples actores regionales, étnicos y
econ6émicos con poder de veto dentro
del Congreso ecuatoriano. Cabe subra-
yar que el Congreso Nacional ha jugado
un papel protag6nico para “restablecer”
el orden constitucional durante las crisis
presidenciales que terminaron con el
mandato de Abdal& Bucaram en 1997 y
de Jamil Mahuad en 2000, asi como pa-
ra aprobar una serie de reformas econ6-
micas que dieron lugar a la dolarizacién
de la economia desde Abril del afio
20002.

La primera parte de este articulo re-
visa el contexto histérico e institucional
bajo el cual oper6 la regla de no-reelec-
ci6n inmediata. En la segunda parte se
analizan los efectos de impedir la ree-
leccién sobre tres dimensiones de la ac-
tividad legislativa: la conexién electoral
entre electores y representantes, la co-
herencia partidaria, y los efectos sobre
la actividad legislativa. En la tercera par-

te se explican los motivos y negociacio-
nes politicas que motivaron la adopcién
de la reforma, para finalmente evaluar
el impacto de la reeleccién de los dipu-
tados en cuanto a su relacién con los
electores, con sus partidos y con sus

" propias carreras politicas. La cuana par-

te concluye.

El contexto historico e institucional de
la no-reeleccion en Ecuador

De manera paralela al caso mexica-
no, en Ecuador la regla de la no-reelec-
cién fue adoptada como una reaccion a
los caudillismos politicos y caciquismos
locales que habian monopoiizado la
competencia politica. Pero a diferencia
de México, donde se prohibi6 la reelec-
cion en 1933, en Ecuador la no-reelec-
cién fue establecida en la Constitucitn
de 1967, revocada en 1971, y recupera-
da con la transicién a la democracia en
1979. En aquel ano, se argument6 que
la no-reeleccién consecutiva seria nece-
saria para evitar nuevos caudillismos
como el de José Maria Velasco Ibarra
quien, entre 1934 y 1972 fuera 5 veces
presidente de la republica: “imperaba
entonces la “fiebre” de la no-reeleccién
(presidencial), y ésta se extendi6 a los
legisladores, asi como a los alcaldes y
prefectos provinciales” (Alban Gémez
1989). Sin embargo, vista desde una
perspectiva histérica la reeleccién no-
consecutiva fue mas la excepcién que la
regla en Ecuador: la reeleccién inme-

2 Si bien la destitucion del Presidente Bucaram fue articulada por la mayorfa opositora del
Congreso, también los legisladores fueron instrumentales para elegir a un gobierno interi-
no, convocar a una Asamblea Nacional y llamar nuevamente a elecciones.



diata estuvo presente en 14 de las 19
Constituciones que tuvo el pais desde
18303.

La Constitucién de 1979 estableci6
un Congreso unicameral, un reglamento
para institucionalizar el régimen de par-
tidos y adopt6 la regla de elecci6n pre-
sidencial a doble vuelta. En cuanto a la
forma de representacién legislativa, se
eliminé las representaciones funciona-
les que representaban a los distintos
sectores de la sociedad organizada (méas
del 40% de escarios). Entre 1945 y 1968
se elegia a un legislador por cada sector
de la sociedad organizada, a saber: pro-
fesores de educaci6n primaria, secun-
daria y universitarios, comerciantes, in-
dustriales, agricultores, trabajadores,
campesinos, indigenas, fuerzas arma-
das, etc. Los representantes eran electos
de manera indirecta por un colegio
electoral de su respectivo gremio y su-
maban un total de 12 a 15 diputados,
que representaban a las regiones de la
costa y de la sierra de manera equitativa
(Mejia-Acosta 2002c). Bajo el nuevo or-
den constitucional-democrético, el Po-
der Legislativo qued6 conformado por
una sola Camara de Representantes, o
Congreso Nacional. Hasta 1996, El
Congreso tuvo una conformacién mixta
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de 12 diputados electos sobre una base
nacional, y ‘el resto de diputados, elec-
tos bajo un criterio proporcional de
acuerdo con la poblacién de cada pro-
vincia: “dos diputados elegidos por ca-
da provincia, con excepci6n de las de
menos de cien mil habitantes que eligen
uno...” Ademas, se elegia un diputado
adicional “por cada trescientos mil ha-
bitantes o fraccion que pase de doscien-
tos mil” (1994). Con ello, el nimero de
diputados en el Congreso aument6 de
69 en 1979 hasta 82 en 1996. En cuan-
to a la duracion en sus funciones, la
Constitucién establecia que “(...) Los di-
putados nacionales duraran 4 afos en
sus funciones y podrén ser reelegidos
después de un periodo legislativo; los
diputados provinciales duraran dos
anos en sus funciones y podran ser ree-
legidos después de un periodo legislati-
vo (...)" (art. 57). Esta disposicién caus6
que mas del 85% de los diputados se re-
nueve en elecciones intermedias cele-
bradas cada dos afios. La tabla 2 ilustra
el calendario electoral ecuatoriano. La
asignacién de escafios se hace por re-
presentacién proporcional en lista ce-
rrada, usando el sistema d’Hondt o de
cocientes electorales?

3 Antes de su adopci6n en 1979, la reeleccion no consecutiva estuvo vigente en Ecuador en-
tre 1961 y 1969, durante un afo en 1945, y entre 1967 y 1971 (Borja 1950, Bossano

1975).

4 Las elecciones legislativas de mitad de periodo, asi como ta reduccién del mandato presi-
dencial, de 5 a 4 afos, fueron introducidas por la reforma constitucional de 1983. Si bien
el propésito de las reformas era permitir a los ciudadanos evaluar a sus representantes con
mas frecuencia, el promotor de las mismas reconoci6 afos mas tarde que las elecciones
intermedias, "debido a que no han podido ser ganadas por los gobiernos en ejercicio... han
producido mayorias opositoras en el Congreso... que han conspirado gravemente contra la
estabilidad econémica y politica en el pais" (Hurtado 1993).
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Tabla 1
Calendario electoral ecuatoriano y niimero de Diputados
electos en cada eleccién (1979-2003)

Ao de eleccidn
Cargos de eleccién 1979 1984 | 1986 | 1988 1990 1392 1994 19% 1998 20037
Presidente de fa 1 1 - 1 . 1 . 1 1 i
Republica
Diputados Nacionafes 12 12 - 12 - 12 . 12 20 -
Diputados Pravinciales 5? 59 59 59 60 65 65 70 101 100
Total de diputados 69 ral ral Al 72 77 77 82 2 100

Fuerte: (Mcjia Acosta 2002c).

Aunque el disefio constitucional tu-
vo como principio director la necesidad
de regular y racionalizar la actividad
politica a través del fortalecimiento del
sistema de partidos, |a configuracion del
sistema electoral y de partidos produjo
“resultados inesperados” que rapida-
mente afectaron el funcionamiento de
las instituciones democraticas (Hurtado
1990). La combinacion de una regla de
representaciéon proporcional con una
férmula de eleccién presidencial a do-
ble vuelta y la presencia de elecciones
intermedias contribuyeron para que
Ecuador tenga uno de los sistemas de
partidos mas fragmentados de América
tatina (Mainwaring and Scully 1995).
La division de intereses regionales (Cos-
ta vs. Sierra) fue otro factor determinan-
te en la fragmentacion del sistema de
partidos. El siguiente apartado cuantifi-
ca cual ha sido el impacto de laregla de
no-reeleccién de los diputados sobre su
relacién con los electores, las dirigen-

cias de los partidos y sobre sus propias
carreras politicas, entre 1979 y 1996.

Una vez, nada mas: la reeleccién antes
de 1996

Convencionalmente, el debate so-
bre la reeleccion se ha construido sobre
dos premisas consecutivas; 1) la reelec-
cién afecta el nivel de profesionalismo
de los legisladores, y 2) el profesionalis-
mo afecta su desempefio legislativo (Ca-
rey 1996). Sin embargo, el debate ha su-
bestimado el papel que desempefian la
formula electoral y los mecanismos de
nominacién interna de los candidatos
en sus partidos para influir sobre la for-
macién de carreras legislativas. Asi por
ejemplo, bajo un esguema de listas
electorales cerradas y definidas por los
partidos, la reelecci6n de un diputado
dependeréd mas de su buen desemperio
y disciplina como miembro del partido.
En un contexto de listas abiertas, la ca-

5 Después de aprobar reformas constitucionales en 1998 y 2000, la figura de los Diputados
Nacionales fue eliminada de! Congreso, el nimero de Diputados Provinciales se fijo en
100. Las elecciones intermedias se eliminaron a partir de 1998. Las otras reformas se hi-
cieron efectivas a partir de la eleccién del 2002, pero esos datos no se reportan en estetra-

bajo.




rrera legislativa de un diputado depen-
dera mayormente de su relacion con las
bases electorales (Carey and Shugart
1995). La ventaja de estudiar el caso
ecuatoriano es que nos permite compa-
rar patrones de reeleccién legislativa
bajo ambos escenarios electorales. En
esta seccion se analizan los efectos de la
no-reeleccién legislativa en un contexto
de representacién proporcional y listas
cerradas. En las siguientes secciones se
ilustra la reeleccién legislativa inmedia-
ta en un contexto de listas abiertas.
Entre 1979 y 1996, el 86.18% de di-
putados fueron electos una sola vez al
Congreso Nacional del Ecuador. Sola-
mente 59 diputados (de un total de 427)
volvieron al Congreso al menos una
vez. Esta baja tasa de reeleccion en
Ecuador {13.82%), es comparable con
otros paises donde tampoco se permite
la reeleccion legislativa inmediata: 9%
en México (Campos 1994) y 14% en
Costa Rica (Carey 1996: 77). La regla de
no-reeleccién en Ecuador, combinada
en su mayor parte con la presencia de
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elecciones intermedias en 1986, 1990,
1994, afect6 gravemente el desarrollo
del Poder Legislativo, impidiendo la
profesionalizacién de los diputados, fo-
mentando una cultura politica de corto
plazo y rompiendo la continuidad del
proceso de toma de decisiones.

De los 59 diputados que se reeligie-
ron en este periodo, 47 lo fueron dos
veces, 11 lo fueron por tres ocasiones, y
uno solo fue reelecto cuatro veces®. El
espiritu antireelecionista fue reforzado
en 1987 por una reforma a la Ley de
Partidos que prohibia a los 69 diputados
de la legislatura 1979-1984 presentarse
en la eleccién de 19887. Junto con los
71 diputados de la legislatura anterior
que no podian buscar reeleccién, dicha
reforma frustr6 las posibles candidaturas
de 140 legisladores en 1988. Asi, la no-
reeleccion literalmente diezmé la for-
maci6n de cuadros legislativos, pues tan
solo 12 de ellos volvieron a la Camara
en la década de los noventa (Mejia-
Acosta 1996a).

6 Antonio Andrade Fajardo lleg6 cuatro veces al Congreso como Diputado Provincial por la
provincia de Los Rios: con el partido Concentracién de Fuerzas Populares (79-80 y 86-88)
y con el Partido Social Cristiano (90-92 y 94-96).

7 Una posible explicacién de esta reforma, es que la mayoria opositora en el Congreso bus-
caba evitar que el entonces presidente de la Republica Le6n Febres Cordero (quien habia
sido diputado en el periodo 1979-1984) buscara su reeleccién como diputado al final de

su mandato presidencial.
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Gréfica 1
Tasas de Reeleccién Legislativa No Consecutiva (1979-1994)

88.18%

2.58%

11.81%

electos una sola vez
O electos tres veces

B electos dos veces
[ electos cuatre veces

Fuente: (Mejia Acosta 1996).

Si bien la Constitucion no permitia
la reelecci6n inmediata, algunos legisla-
dores lograron brincar esta restriccion a
través de lo que he denominado /a ree-
leccion cruzada. Estos diputados fueron
electos por su provincia para un perio-
do legislativo, luego buscaron su inme-
diata reeleccién como diputados nacio-
nales, y nuevamente como provinciales
de manera consecutiva. Solo 12 de los
59 diputados reelectos optaron por este
camino, siendo Wilfrido Lucero Bolanos
el caso mas significativo, al permanecer
por doce afos ininterrumpidos en el
Congreso®. Los 59 diputados queseree-
ligieron al menos una vez, volvieron ba-
jo el auspicio de diferentes partidos po-

liticos, a veces fueron electos por una
provincia distinta, y no siempre para tra-
bajar en las mismas comisiones legisla-
tivas. La siguiente secci6én analiza con
maés detalle los efectos de la baja reelec-
cion legislativa.

La conexidn electoral

En 1974, David Mayhew dio un giro
sustancial a los estudios legislativos en
Estados Unidos al proponer que la ver-
dadera motivaci6n de los legisladores es
maximizar sus propios intereses a través
de la reeleccién legislativa (Mayhew
1974). Aun si se aceptaran otras motiva-
ciones vélidas para orientar la actividad

8 LuceroBolaios fue diputado provincial por el partido Izquierda Democriética (1979-1984),
diputado nacional por la Democracia Popular (1984-1988} y diputado prowncxa! por el

mismo partido (1988-1990).



legislativa, como por ejemplo ganar
prestigio politico, promover politicas
publicas o tener una buena remunera-
cién, Mayhew afirmaba que la reelec-
ci6n seguia siendo una precondicién
para alcanzar dichos objetivos (Cain,
Ferejohn, and Fiorina 1987; Cox and
McCubbins 1993; Fenno 1973). Enton-
ces los diputados garantizan sus carre-
ras politicas al cultivar y mantener una
saludable conexi6n electoral con sus
votantes potenciales.

En teoria, el impedimento a la ree-
leccién inmediata frustraria cualquier
conexién electoral de los diputados con
sus electores. El siguiente analisis verifi-
ca si los diputados que consiguieron
reelegirse al transcurrir un periodo tu-
vieron presente alguna conexi6n electo-
ral. Del universo de diputados que se
reeligieron, el 72.9% lo hicieron en su
propia provincia. La estrategia de bus-
car una diputacién provincial en lugar
de una representacion nacional reducia
sustancialmente los costos electorales
para un partido?. Al parecer, dichos di-
putados lograron conservar y aprove-
char sus apoyos y redes locales para re-
petir su triunfo electoral varios afios mas
tarde. Adn bajo el formato de reeleccién
cruzada, un candidato tenia mas proba-
bilidades de reelegirse como diputado
nacional si previamente habia cultivado
lealtades en una provincia mas compe-
titiva. De hecho, los 14 diputados que
siguieron esta ruta (Provincial-Nacional)
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provienen de las tres provincias mas im-
portantes del pais: Guayas, Pichincha y
Manabi.

De estos tres distritos, que concen-
tran mas del 55% del electorado del
pais, provinieron también la tercera par-
te de diputados reelectos. Ir6nicamente,
solo 7 de 59 diputados compitieron y
lograron su reeleccién en distritos uni-
nominales o binominales, donde se es-
peraria un predominio de las candidatu-
ras personalistas sobre aquellas auspi-
ciadas por partidos. Una probable expli-
cacion es que los partidos politicos mo-
vilizaron sus magquinarias electorales
para asegurar votaciones contundentes
en distritos mayores, descuidando o de-
jando las campanas de provincias me-
nores en manos de politicos amateurs.
Salvo contados casos de diputados pro-
vinciales, no existe evidencia suficiente
para concluir que los diputados cultiva-
ron clientelas electorales en distritos pe-
quefios durante este periodo.

De frentc a las restricciones formales
para cultivar una carrera legislativa a la
Mayhew, la literatura comparada ha
mostrado que los diputados de Costa Ri-
ca o México encontraron caminos alter-
nos para avanzar sus propias ambicio-
nes politicas, yasea en la burocracia del
gobierno central o en gobiernos locales
(Nacif 1997; Taylor 1992). En Ecuador
no existe un seguimiento sistematico de
las trayectorias politicas de los legisla-
dores una vez que dejaron sus curules

9 Por ejemplo, en 1992, para ser Diputado Nacional se necesitaron al menos 130 mil votos,
y para ser diputado por la provincia del Guayas (distrito con el electorado mas numeroso
del pais) se requirieron al menos 80 mil votos. Dada la division regional de la politica, po-
cos partidos contaron con los recursos suficientes para penetrar bastiones opositores y mo-
vilizar electorados leales en todo el territorio nacional
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en el congreso. Es plausible sin embar-
go, especular que aquellos diputados
gque lograron establecer relaciones
clientelares con sus electores, probable-
mente lograron avanzar sus ambiciones
politicas en otros niveles de la adminis-
tracién puablica central o gobiernos pro-
vinciales.

Reeleccitn y coherencia partidaria

Las dirigencias de los partidos politi-
cos desempeian un papel fundamental
para conformar listas electorales en dis-
tritos plurinominales, cuando los votos
se reparten bajo el criterio de represen-
tacién proporcional. Las posibilidades
de reeleccion de dichos candidatos de-
penderan en gran medida del orden que
ocupen en la lista presentada por el par-
tido, la cual a su vez, es elaborada por
los lideres del partido. De este modo,
los lideres pueden condicionar el posi-
cionamiento en la lista como premio o
castigo a la lealtad de sus miembros, y
de este modo, influir sobre la probabili-
dad de reeleccion de los candidatos.

En el caso de la no-reelecci6n inme-
diata, es dificil comprobar si los lideres
“premiaron” o “castigaron” a sus legis-
ladores ofreciéndoles nuevas oportuni-
dades electorales en el Congreso cuan-
do han pasado varios afios desde que
abandonaren sus curules, En todo caso,
si se pueden describir los patrones de
reeleccién de acuerdo a la etiqueta del
partido que los auspici6. El Partido Rol-

dosista Ecuatoriano (PRE) y el partido iz-
quierda Democrética (ID) aparecen co-
mo los que mas auspiciaron la reelec-
cion de sus diputados (con el 13% vy el
10% del total de sus diputados reelectos
respectivamente)'0. En el otro extremo
se encuentra el derechista Partido Social
Cristiano (PSC) el cual, a pesar de haber
colocado 91 diputados en el Congreso
entre 1979 y 1996, s6lo 4 de ellos
(4.4%) se reeligieron al menos una vez.
Como se verd mas adelante, el PSC
cambi6 radicalmente su estrategia para
promover una activa estrategia reelec-
cionista en 1994.

En algunos casos cuando el posible
candidato no conseguia el ansiado aus-
picio de su partido para buscar la ree-
leccion, -pero calculaba mantener la
lealtad de su electorado, busc6 conti-
nuar su carrera politica bajo una agru-
pacion politica diferente. En otro docu-
mento he demostrado empiricamente
que el namero de reelecciones estuvo
positivamente asociado con el ndmero
de cambios de partido (Mejia-Acosta
1999a). A través de los “camisetazos”
(nombre con el que se le conoce a este
fenémeno en Ecuador) los candidatos
buscaron compensar las debilidades o
insuficiencias de sus propios partidos
sin frustrar sus propias ambiciones poli-
ticas. Estos diputados que se cambiaron
de partido generalmente provinieron de
partidos marginales y/o con ideologia
poco definida (1999). Ademas dichos
diputados provinieron de distritos pe-

10 En el caso de la ID, este aspecto concuerda con su descripaidn como un partido consoli-
dado que promueve la carrera politica de sus miembros. En 1988, la ID *fue el panido me-
jor organizado y con mas amplio apoyo a lo largo de las 21 previncias del Ecuador” (Le6n

1992).



quefios, donde podian cobrar mayor vi-
sibilidad de frente a sus electores.

Reeleccion y actividad legislativa

#Cual ha sido el impacto de la no-
reeleccién consecutiva sobre la profe-
sionalizacién de la actividad legislativa
y el desempeno general del Congreso?
La evidencia muestra que de los pocos
diputados que persiguieron la reelec-
cién legislativa, sé6lo unos cuantos acu-
mularon experiencia legislativa partici-
pando activamente en comisiones legis-
lativas o cargos administrativos. Quizas
el ya citado caso del diputado Wilfrido
Lucero Bolaios sea el mejor ejemplo de
lo que se puede llamar una “carrera le-
gislativa”. A través de una doble reelec-
cién cruzada (provincial nacional- pro-
vincial) logr6 permanecer 12 afnos con-
secutivos en el Congreso. Durante ese
tiempo, Lucero repiti6 cinco veces en la
Comisién Permanente de lo Tributario,
Fiscal, Bancario y de Presupuesto
(1981-1985) y fue dos veces Presidente
del Congreso (en 1988 y 1989).

Sin embargo, dicha experiencia no
es generalizable al universo de reelec-
tos. Solamente el 28.8% de los diputa-
dos reelectos volvieron a la misma co-
misién legislativa en el Congreso. De
éstos, la mayor parte regresaron a la Co-
misi6n de Fiscalizacion y Control Politi-
co (7 diputados), mientras que muy po-
cos diputados volvieron a participar en
comisiones como las de Asuntos Labo-
rales y Sociales (4), Fronterizos y Ama-
z6nicos (4), y la de Asuntos Fiscales y
Presupuestales (1). Nadie volvi6 a la Co-
misién Permanente de Asuntos Econé-
micos, ni a la de lo Civi! y Penal.
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Estas bajas tasas de reeleccién no
solo muestran que los diputados tuvie-
ron poca motivacién para acumular ma-
yor experiencia en la discusion y apro-
baci6n de leyes en areas estratégicas, si-
no que canalizaron su trabajo para fis-
calizar al Ejecutivo. El predominio de la
funcién fiscalizadora sobre la legislativa
de los diputados corrobora el argumen-
to de Conaghan segun el cual, el Presi-
dente de la Republica excluyé al Con-
greso de la elaboracion de politicas y
esta exclusién propicié “due los parti-
dos mejoren sus habilidades de oposi-
cion, atacando al gobierno, desacredi-
tando politicas y engendrando disputas
constitucionales” {(Conaghan 1995).
Buena parte de dicha debilidad legisla-
tiva de las comisiones también se expli-
ca por la ausencia de un equipo técnico
y de un sistema de archivos e informa-
cion electronica que apoye a los diputa-
dos en sus tareas legislativas cotidianas.

La pugna por la reeleccion y el plebisci-
to de 1994

En 1994, el tema de la reeleccién in-
mediata para el Congreso, alcaldias, y
representantes locales, volvia a ocupar
la agenda publica. La regla de no-ree-
leccion se habia pensado en 1979 como
una barrera para limitar la monopoliza-
cién politica de caciques y caudillos lo-
cales. Quince anos mas tarde sin em-
bargo, habia un consenso que “el reme-
dio result6 ser peor aue la enfermedad”.
Un diario capitalino reportaba en enero
de 1994 que “la ausencia de reeleccién
ha llevado a una constante improvisa-
cion en los cargos publicos, ha conspi-
rado contra la formacién de una clase
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politica estable, ha ahuyentado a hom-
bres y mujeres destacados de la politica,
mientras los caudillos personales y fa-
miliares han sobrevivido a las supuestas
barreras legales”!".

La iniciativa fue introducida por el
derechista Partido Social Cristiano en
enero de 1994. El PSC comandaba la
primera mayoria legislativa del periodo
1992-1994 con 12 Diaric Hoy, 20 de
Enero de 1994, p. 1A. casi 28% de es-
canos y sus lideres buscaban mantener
y consolidar su presencia legislativa an-
tesde la eleccion intermedia de 19942
La iniciativa fue hien recibida por otros
partidos como la Izquierda Democréti-
ca, la Democracia Popular y el Movi-
miento Popular Democratico. Sin em-
bargo, la reaccion inicial de los medios
de comunicacion, especialmente de la
prensa escrita, fue de escepticismo
puesto que se sospechaba que la verda-
dera intencion de la reforma era buscar
una “auto prorroga” de los diputados en
funciones para asi evitar competir en la
eleccion intermedia de mayo de 1994,

El mecanismo para adoptar la ree-
leccién inmediata era a través de una
reforma constitucional, es decir, se ne-

1 Diario Hoy, 20 de Enero de 1994, p. 1A

cesitaban obtener las dos terceras partes
de votos en el Congreso unicamerz|. Los
partidos interesados en la reforma te-
mian que el gran niméro de diputados
que se auto declararon “independien-
tes” (aproximadamente un 17% del
congreso en 1993) obstruyeran la ree-
leccién, a menos que “les resulte en be-
neficio propio, es decir que se incluya
una transitoria que les permita también
a ellas buscar la reeleccion en mayo”
sin estar afiliados a ningun partido poli-
tico'3, Cabe recordar que bajo la Ley de
Partidos vigente en ese momento, sola
los candidatos legalmente registrados
en una organizacion politica podian
competir por un cargo de eleccién po-
pular.

El diputado Ricardo Nobhoa ({PSC-
Guayas), Presidente de la Comisién de
Asuntos Constitucionales del Congreso,
ampli6 la agenda de reformas en un in-
tento por conciliar un acuerdo favorable
a la reeleccidn. Se incluyeron temas tan
heterogéneos como el aumento del ni-
mero de diputados (reduccién de base
electoral para elegirlos}, eliminacién de
elecciones intermedias, y que el Presi-
dente del Congreso provenga del parti-

12 formalmente, el partido PSC era de oposicion al gobierno, pero tenia un especial interés
en aprobar importantes reformas econémicas del gobierno como la Ley de Instituciones Fi-
nancieras, Ley de Modernizacion {que inclufa privatizaciones del sector energético) y la
Ley de Seguros entre 1994 y 1995. Se especulaba que dichas reformas facilitarian la ges-
tion del futuro gobierno en caso de elegir un presidente Social Cristiano en 1996. Diario
Hoy, Quito, 4 de enero de 1994 y Conversacion Personal con Francisco Sanchez Lopez,

Salamanca, Espafia, 15 de junio de 2000.

13 "Diputados tras la reeleccion inmediata”, Diario Hoy, Quito, 4 de enero de 1994. El alto
nimero de diputados independientes fue producto de la estrategia del gobierno de Duran
Ballén para dividir a los partidos de oposicién y aprobar reformas econémicas con el apo-

vo de diputados disidentes.



do mas grande en la Camara, entre
otros. Pero la reforma fracasé en segun-
do debate por no completar la mayoria
necesaria de votos y los diputados pro-
vinciales en funciones {cerca del 85%
del Congreso) tuvieron que irse a casa a!
final de su periodo. Después de la elec-
cion intermedia en inayo de 1994, el
PSC. aument6 su condicién de partido
mayoritario (34% escafos) mientras que
el partido de gobierno fue diezmado al
perder 9 de sus 10 diputaciones provin-
ciales.

A las pocas semanas de inaugurado
el periodo legislativo 1994-199¢, el te-
ma de la reeleccién inmediata fue reco-
gido entre una de siete preguntas de fa
Consulta Popular planteada porel presi-
dente Durdn Ballén para reformar la
Constitucion. El partido del presidente
habia tenido un estrepitoso fracaso en
las elecciones de ese afo y la inica ma-
nera de atraer apoyo de los partidos pa-
ra la reforma econémica era aceptando
incluir el tema de la reeleccién en la
Consulta. En el conjunto de preguntas
planteadas a la ciudadania, se incluye-
ron las disposiciones para aprobar la
reeleccién inmediata de los diputados y
legalizar la participacién de los “inde-
pendientes” en politica. Las preguntas
refacionadas con la reeleccién inmedia-
ta fueron aprobadas con una apretada
mayoria de votos. Pero una vez enviado
el paquete de reformas aprobadas en
Consulta Popular para su aplicacion en
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el Congreso, se reactivé el debate que
llevara al inmovilismo legislativo pocos
meses atras: permitir o no permitir la
reeleccion inmediata de los diputados
independientes. Después de varias se-
manas de intensa negociacion, el PSC
consolidé una mayoria formada por la
®P, el APRE vy los diputados indepen-
dientes (identificados también como
“Grupo de Trabajo”), para aprobar la
reeleccién inmediata de diputados, al-
caldes y prefectos (incluyendo la parti-
cipacién de los independientes), en la
madrugada de! 29 de diciembre de
199474,

El Partido Roldosista Ecuatoriano
(PRE) se opuso a esta reforma pues que-
ria evitar (en vano) que el entonces al-
calde de Guayagquil (y ex presidente de
la Repiblica) buscara su reeleccién al
gobierno de la ciudad, que era un espa-
cio también codiciado por el PRE'S.

En la repeticién esta el gusto: la reelec-
cion después de 1996

No se puede extraer el efecto neto
que tuvo la adopcién de la reeleccion
inmediata en 1994, sin comentar el
efecto combinado que produjeron otras
reformas simultaneas. Como se explicé
en la seccién anterior, junto a la reelec-
cién inmediata se adopté también la fi-
gura de los candidatos independientes
en 1994. Adicionalmente, y en respues-
ta a la crisis politica que caus6 la desti-

14 Diario Hoy, Quito, 30 de diciembre de 1994.
15 Tras un par de accidentadas administraciones del PRE en Guayaquil, la alcaldia de la ciu-
dad mas grande del Ecuador ha estado ininterrumpidamente en manos del PSC desde

1992.
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tucion del presidente Bucaram en 1997,
Ecuador adopt6 una serie de reformas
constitucionales que fueron aprobadas
por una Asamblea Nacional en 1998. La
Asamblea modific6 la regla de elecci6n
de diputados, eliminando el sistema de
listas cerradas y adoptando un sistema
de elecci6n abierta y personalizada; se
suprimieron ademas las elecciones in-
termedias, y se increment6 el nimero

de diputados. Para efectos del anilisis
cuantitativo, se consideran entonces los
diputados que fueron electos bajo la re-
gla de reeleccién inmediata, es decir,
desde 1996. La unidad de analisis es el
nimero de reelecciones de cada diputa-
do, para obtener un total de 89 casos’®.
La gréfica 2 ilustra las tasas de reelec-
cién antes y después de la reforma.

Gréfica 2
Impacto de la Reforma Constitucional sobre las tasas de Reeleccién
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Fuente: e| autor con base en datos proporcionados por el Tribunal Supremo Electoral.

En términos generales, |a reeleccién
legislativa casi se triplic6 después de
1996. Durante el periodo 1979-1996, la
tasa promedio de reeleccion legislativa
fue de 13.82%, en tanto el porcentaje
agregado de diputados reelectos al me-
nos una vez entre 996 y 2003 fue de
41.87%. Consecuentemente, la propor-
cion de diputados “amateurs” {aquellos

que llegaron al Congreso por primera
vez) cay6 del 86.2% antes de la refor-
ma, a 58.1% después. Dos de los tres
diputados electos en 1998 por quinta
vez al Congreso vinieron del PSC (Luis
Humberto Delgado y Sim6n Bustaman-
te Vera) y uno dei PRt IMarco Proano
Maya).

16 Si un diputado ha sido electo en 1994, en 1996, y en 1998, entonces se cuenta cema dos
casaes de reeleccion: una vez en 1996 y etra en 1998,



La conexion electoral

Como se advirti6 anteriormente, la
Asamblea Nacional reunida en 1998
oper6 importantes modificaciones a la
Constitucién Politica: se eliminaron las
elecciones intermedias (igualando la
duracién del mandato de diputados na-
cionales y provinciales a 4 afos), se dis-
minuy6 la base poblacional para elevar
a 101 el namero de diputados provin-
ciales y a 20 los diputados nacionales y
se convoco a elecciones generales para
ese ano. Entonces la polémica gir6 en
torno al futuro de los 12 diputados na-
cionales que fueron electos en 1996 pa-
ra un periodo de 4 aios (hasta el afo
2000) y que ahora serian “forzados” a
dejar sus cargos. Un grupo de los afec-
tados present6 una demanda contra el
Tribunal Constitucional para conservar
sus curules, pero perdieron el caso y tu-
vieron que abandonar sus cargos. De
los 12 diputados nacionales anteriores,
solamente 2 fueron reelectos como na-
cionales y otros 2 fueron reelectos por
su provincia de origen. Otro efecto de la
reforma de 1998 fue el incremento de
82 diputados (vigentes hasta el periodo
1996-1998) a 121 (101 provinciales y
20 nacionales) a partir de 1998. Este au-
mento del 47.6% en el tamano del con-
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greso es tomado en cuenta para ponde-
rar las tasas de reeleccién después de
1998'7. Mientras en la elecci6n de
1996, 28% de diputados fueron inme-
diatamente reelectos, en la eleccién del
congreso de 1998, 22 diputados consi-
guieron su reeleccién inmediata, es de-
cir. un 27.1% del nuevo congreso {ver
Tabla 2)18.

Si analizamos las frecuencias de ree-
leccién por distrito electoral, se descu-
bre que el 73.03% de los casos (65 de
89) se reeligieron por su misma provin-
cia o distrito nacional (ver Tabla 3). De
ellos, en 11 casos se reeligieron por la
provincia del Guayas, 9 por la diputa-
cién nacional, y le siguen las provincias
de Pichincha, Loja y Tungurahua con 4
casos de reeleccién cada una. Si bien
las tasas de reeleccién inmediata son to-
davia moderadas, solo en la provincia
del Guayas se puede hablar de una ma-
yor conexion electoral entre votantes y
el PSC, el cual controla el gobierno de
la provincia, el gobierno de la ciudad y
la mayor parte de representantes de la
provincia en el Congreso en los altimos
diez afos. Esta fuerte presencia ha forta-
lecido el papel del PSC como un actor
regional pero con poca penetracién en
distritos de la regi6n andina (Pachano
2002).

17 Para controlar el aumento en el numero total de diputados, de 82 a 121, las tasas de ree-
leccién deben ser ponderadas por este incremento. Por ejemplo, si todos los diputados de
1996 se hubiesen reelecto en 1998, la tasa de reelecci6n seria del 67.8%. Entonces, hay
que multiplicar por un factor de 1.476 para estandarizar la diferencia de escaos.

18 Comparado con el Congreso de 121 diputados, este porcentaije seria de 18.3%.
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Tabla 2
Porcentajes de Reeleccién Legislativa Inmediata (1996-2003)
Nimero de Tasas de Numero de Tasas de Reeleccidn

reelecciones Reeleccion reelecciones recleccién : Ponderada*

(1996 — 1998) | (1996 — 1998) | (1998 — 2003) | (1998 - 2003)
Total de dipulados
electos 82 100,00% i 100,09%
electos 1 vez 42 51,2% 76 62,8%
Diputados reelectos 40 48,7% 45 37,2% 54,6%
electos 2 veces 28 34,1% 22 18,2% 26,7%
electos 3 veces 7 8.,5% 17 14,0% 20,6%
electos 4 veces 5 6,1% 3 2,5% 3,6%
electos 5 veces 3 2,5% 3,6%
inmedialamente
reelectos 23 28,0% 22 18,3% 27,1%

* Reeleccion ponderada: multiplicada por factor 1.467

Reeleccion y coherencia partidaria

El analisis de la reeleccion legislati-
va por partido muestra un significativo
aumento del nimero de diputados que
se reeligieron auspiciados por el mismo
partido después de 1996 (77.5%), com-
parado con el porcentaje de reeleccién
similar entre 1979-1994 (69.5%). Este
incremento parece reflejar una mayor
preponderancia de las organizaciones
politicas para influir sobre las carreras
legislativas de sus miembros. Dicho ha-
llazgo resulta especialmente significati-
vo porque se produce dentro de un pe-
riodo en que se debilitaron las prerroga-
tivas de los partidos politicos sobre sus
miembros, al permitirse la eleccién por

listas abiertas y la participacion de can-
didatos independientes.

Recuérdese que en la eleccion legis-
lativa de 1998, se aplicé una f6rmula
electoral de voto abierto y personaliza-
do, por el cual los ciudadanos podian
escoger a sus candidatos “de listas de
partidos o entre listas”, pudiendo rom-
per el orden de lista impuesto por el li-
derazgo de partido. Los electores tienen
tantos votos como asientos hay por asig-
nar. Este peculiar sistema de eleccion se
diferencia del panachage'® en que no
hay un criterio de asignaci6n del parti-
do sino que los escafios se asignan a los
candidatos mas votados por distrito20.
En principio, se pens6 que este sistema
reforzaria los incentivos de los candida-

19 El panachage consiste en que a cada votante se le dan tantos votos como hay asientos en
un distrito, y se le permite distribuir estos votos entre dos o mas partidos, ya sea de mane-

ra equitativa o preferencial.

20 Agradezco a Matthew Shugart por hacer esta importante distincién. Conversacion perso-

nal, Abril de 2000.



tos para buscar clientelas personales,
pero la elecci6n mostré la tendencia de
los votantes a respetar el orden en que
los candidatos que aparecieron en la lis-
ta (Pachano 1998). La evidencia sugiere
que los partidos ecuatorianos todavia
conservan un papel importante como

Tabla

ANALISIS 265

agentes de reelecci6n y promocién de
carreras politicas. De hecho, de los 18
casos en que los diputados consiguieron
la reeleccién bajo otra etiqueta partida-
ria, la mayor parte de ellos lo hicieron
migrando hacia los partidos legislativos
mas fuertes (DP y PSC).

3

Porcentajes de reeleccion legislativa bajo la regla de reeleccion inmediata.
Reeleccion por Provincia y por Partido (1996-2003)

Reeleccién por provincia Reeleccién por partido
Provincia Namero Porcentaje Partido Niimero Porcentaje
Misma provincia/distrito 65 73.0% Mismo partido 69 77.5%
Guayas n 12.4% PSC 30 33.7%
Nacional 9 10.1% PRE 19 21.3%
Pichincha, Tungurahua,
Loja 4 13.5% DpP 9 10.1%
Esmeraldas, Manabf,
Los Rios. El Oro,
Sucumbios, Galapagos 3 20.2% D 5 5.6%
Cambios de provincia 24 27.0% Otros partidos 6 6.7%
Otras provincias 6 6.7%
Nacional-provincial 6 6.7% Cambios de 20 22.5%

partido

Provincial-nacional 12 13.5%
Total 89 100.0% Total 89 100.0%

Partidos- PSC: Partido Social Cristiano, PRE: Partido Roldosista Ecuatoriano, DP: Democracia Popular, ID:
I1zquierda Democratica, Otros: Movimiento Popular Democrético, Partido Conservador Ecuatoriano, Frente
Radical Alfarista, Concentracion de Fuerzas Populares.
Otras provincias- Carchi, Imbabura, Chimbaorazo, Caiiar, Morona Santiago, Cotopaxi, Azuay, Napo, Bolivar,

Zamora Chinchipe.

El Partido Social Cristiano, principal

promotor de la reeleccién inmediata,
aparece también como el principal be-
neficiario de la reforma. De los 89 casos
de reeleccién después de 1996, 30 de
ellos lo hicieron por el PSC, es decir
mas de le tercera parte del total (33.7%).
Esta cifra sefala ademas, la intencién
del PSC de adoptar una nueva estrategia

legislativa basada en la promoci6n de
sus miembros mas antiguos y disciplina-
dos: de hecho, el 60% de los 55 diputa-
dos que colocé el PSC en el Congreso a
partir de 1996, fueron producto de una
reeleccién. Esta consistencia se reflej6
también en la coherencia y disciplina
legislativa de este partido durante la pri-
mera parte de la legislatura 1998-
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200321, La estrategia del PSC fue en
parte replicada por el Partido Roldosista
Ecuatoriano que coloc6 19 de los 89 ca-
sos de reeleccion (21.35%). En cuanto
la tasa de reeleccién interna del partido,
el PRE ha auspiciado la continuidad del
44% de los 43 diputados que ha coloca-
do en el Congreso desde 1996. Partidos
como la ID o la DP fueron menos exito-
sos auspiciando la reelecci6n de sus
miembros.

Es prematuro pronosticar los efectos
de la reelecci6n legislativa en un con-
texto de permanente cambio institucio-
nal. Sin embargo, el caso del PSC en
Guayas ilustra como un partido puede
usar el incentivo de la reelecci6n entre
sus miembros a fin de asegurar una ma-
yor disciplina de sus cuadros y aumen-
tar su impacto legislativo para la promo-
cién de su propia agencla de politicas

publicas.
Reeleccion y actividad legislativa

En el analisis de carreras legislativas
al interior del Congreso es interesante
notar que en 12 de los 89 casos de ree-
lecci6n (13.85%), los diputados pasaron
de ser representantes provinciales a di-
putados nacionales, en tanto que solo 6
(6.7%) han optado por la ruta inversa,
de diputados nacionales a provincia-
les22, Los primeros casos son especial-

mente importantes porque significan un
“ascenso” dentro de la jerarquia de los
partidos. En promedio, los diputados
nacionales generalmente necesitan de
mayor numero de votos para ser electos,
contribuyen y reciben una mayor pro-
porcién de los gastos de campaiia. Por
la misma razén, han tenido un mayor
acceso a presidencias de comisiones,
disponibilidad de staff y otras prerroga-
tivas en el Congreso. Las reelecciones
como diputados nacionales (9 casos)
son un buen indicador de antigtiedad y
prestigio de los diputados dentro de la
jerarquia de partido.

Si bien se han levantado las restric-
ciones para la reeleccion inmediata de
los legisladores, se han operado otras
reformas que limitan a los diputados la
posibilidad de desarrollar relaciones
méc rlirectas y rliantelarec con sus hasec
de electores. En 1994 por ejemplo, se
eliminé la posibilidad de que los dipu-
tados pudieran aprobar el Presupuesto
del Estado por partidas presupuestarias
sino solamente por sectores de gasto.
Dicha reforma ha limitado la capacidad
de los diputados para gestionar partidas
de gasto en favor de sus distritos y repar-
tir patronazgo entre sus clientelas loca-
les. A pesar de ello, algunos diputados
han encontrado maneras extra legales
para tramitar y conceder contratos a
particulares y gestionar recursos para

Zi Durame ia eieccion dei Presidente dei Longreso en ei i 2000, el PSC sufri6 una ruptu-
ra interna al no lograr el consense necesarie para elegir a Xavier Neira, el candidato ofi-
cialmente respaldado por los lideres del partido. A pesar del conflicto interno, el partido
sufri6 la desafiliacion de cuatro diputados, quienes continuaron votando con el PSC en vo-

taciones sucesivas.

22 Desafortunadamente, ne existe suficiente informacion para ofrecer un analisis completo de
las carreras politicas més alla de la arena legislativa.



sus distritos. La poca disponibilidad de
recursos ha llevado a algunos legislado-
res a continuar con su carrera poiitica
en una arena mas rentable o politica-
mente mas visible como el gobierno lo-
cal. Un asistente legislativo que pidi6
anonimato citaba el ejemplo de un in-
fluyente diputado del PRE quien decidi6
dejar la diputacién provincial en mayo
2000 para participar y ganar la elecci6n
del gobierno provincial (prefectura) de
Los Rios, “porque una prefectura mane-
ja mucho mas dinero que una diputa-
ci6n”23,

Conclusiones

Con la adopci6n de la reeleccién in-
mediata, o sistema pelitice ecuatorianc
ha dado un paso significative hacia la
profesionalizacién de sus cuadros y el
desarrollo de un vinculo més claro de
rendicién de cuentas entre gobernantes
y gobernados. Si bien el alcance total de
dichas reformas tiene que ser evaluado
considerando el impacto simultaneo de
otras reformas y en funcién del tiempo
transcurrido para que los actores politi-
cos se adapten a las nuevas reglas de
juego, se pueden advertir algunas ten-
dencias preliminares.

En cuanto a la profesionalizacion y
continuidad de los diputados, la refor-
ma constitucional de 1994 contribuy6 a
triplicar las tasas de reeleccién prome-
dio de los diputados, del 14% en el pe-
riodo 1979-1994, al 42% a partir de
1996. El derechista Partido Social Cris-
tiano, principal promotor de dicha re-
forma, fue también su mayor beneficia-

23 Entrevista, 20 de Junio de 2000.
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rio al consolidar su basti6on electoral en
la provincia del Guayas y otras provin-
cias de ia Coswa. Al iniciarse ei nuevo
periodo legislativo 2003-2007, el 26%
de los diputados fueron inmediatamen-
te reelectos y otro 10% de diputados |le-
garon al Congreso con alguna experien-
cia legislativa previa, incluyendo a los
veteranos Wilfrido Lucero (ID) con 5
reelecciones, Simon Bustamante (PSC) y
Marco Proaio Maya (PRE} con 6 reelec-
ciones cada uno. La profesionalizacién
del trabajo legislativo dependera tam-
bién del desarrollo de una mayor capa-
cidad técnica y humana que contribuya
para la elaboracién de politicas puabli-
cas.

Queda por verse cual es el efecto fu-
twro de la reelecdion legislaliva sobre
los incentivos de-los diputados para de-
sarrollar una conexién de responsabili-
dad con sus electores o una relaciéon de
obediencia con los lideres de sus parti-
dos. De acuerdo con la mas reciente re-
forma electoral, los candidatos a diputa-
dos compiten en listas abiertas sin im-
portar el orden de las listas, pero los
partidos politicos suman los votos obte-
nidos por sus candidatos para repartir
escanos de acuerdo con una férmula de
representacion proporcional (Mejia-
Acosta 2001). Si bien en principio la re-
forma estuvo dirigida a establecer un
voto personalizado al margen de la in-
fluencia de los lideres de partido, la re-
particién de escafios por cocientes pro-
porcionales devuelve autoridad al lide-
razgo partidista al vincular el éxito de
los candidatos con el desempefio favo-
rable de todo el partido. Adicionalmen-
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te, la aprobaci6n de un “Cédigo de Eti-
ca” que castiga con la expulsién a los
diputados que se desafilien de sus parti-
dos, ha creado agentes politicos “esqui-
zofrénicos”, que dependen de sus elec-
tores para llegar al congreso, pero de-
penden de sus lideres de partido para
no salir de alli24,

En el fluido contexto politico ecua-
toriano, la regla de reeleccién inmedia-
ta puede contribuir al desarrollo de ca-
rreras legislativas, la profesionalizacién
de los diputados en el oficio de legislar,
y el fortalecimiento de los vinculos de
responsabilidad entre electores y repre-
sentantes. Contrario al temor de fosiliza-
cién de la clase politica, la reeleccion
inmediata ha devuelto a los electores la
continua capacidad para ratificar o re-
vocar a sus diputados el mandato confe-
rido en cada eleccién.
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Estudios y Andlisis

LOS CAMPESINOS ARTESANOS
EN LA SIERRA CENTRAL
El caso de Tungurahua

Luciano Martinez

La historia de los productores rura-
les estd todavia por hacerse. Existen
procesos llenos de iniciativas eco-
némicas y sociales innovadoras,
que sorprenderdn a mds de un te6-
rico acostumbrado a mirar la socie-
dad atravésde “modelos”y no dela
préctica de los hombres reales.




La agenda 21 y las perspectivas

de cooperacién Norte-Sur

Andreas Otto Brunold

Doce anos después de la Conferencia de Rio no se puede reconacer que fa Agenda 21 haya
generado impulsos concretos para una ecologizacién de las relaciones internacionales. Toda-
via son necesarias reformas sustanciales en el dmbito fiscal o en la politica de subvenciones.
Por lo tanto no existe un sustento concreto para un cambio en favor de estilos de produccién
y de consumo ecolégico socialmente adecuados.

El principio del desarrollo sostenible

E {fue mencionado pur piimera
: vez en dos conferencias interna-
cionales en el afo de 1968: en la Bio-
conferencia en Paris y en la Conferencia
sobre Aspectos Ecolégicos del Desarro-
llo internacional en Washington.! En es-
tos encuentros se aclaré que en la plani-
ficaci@n de la politica de desarrollo los
Estados deberian asumir responsabilida-
des con respecto al medio ambiente.?2
En la “World Conservation Strategy

I concepto desarrolio sostenible

of the International Union for the Con-
servation of Nature”, publicada en el
ano 1980, se destac6 el concepto del
desarrollo sostenible y ia dependencia
global de la naturaleza y el desarrollo.
El desarrollo sostenible fue definido co-
mo la modificacion de la bi6sfera y el
uso de los recursos humanos, financie-
ros vivos y no vivos para mejorar las ne-
cesidades y la calidad de vida de los se-
res humanos, teniendo en cuenta facto-
res sociales, ecolégicos y econémicos.
La proteccién de la naturaleza no es po-
sible sin que la cooperacién para el de-

*  Andreas Otto Brunold es doctor en Ciencias Politicas y profesor en la Universidad Peda-

gogica en Ludwigsburg, Alemania

1 Caldwell, Lynton K., Political Aspects of Ecologically Sustainable Development, in: Envi-
ronmental Conservation, Vol. 11 (4) 1984, Pages 299-308. Barbier, Edward B., The Con-
cept of Sustainable Economic Development, in: Environmental Conservation, Vol. 14 (2)

1987, Page 102.

2 Schmitz, Angela, Desarrollo Sostenible: ;Paradigma o férmula de espacis?, en: Messner,
Dirk/Nuscheler, Franz (editores}, Conferencias mundiales y reportajes del mundo. Un guia
por la discusion internacional, Bonn 1996, Pag. 105.
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sarrollo, se oriente a la reducci6n de la
pobreza y la miseria de millones:de se-
res humanos.3

La dependencia cambiante entre
proteccién del medio ambiente y funda-
mentaimente del desarrollo econ6mico
fue basicamente aceptada y se convirti6
en la base para que la Organizacién de
las Naciones Unidas creara la Comisién
Mundial para el Medio Ambiente y el
Desarrollo, la cual emiti6 en el aiio de
1987 el informe Brundtland para el ana-
lisis de las perspectivas futuras de la tie-
rra, a partir del cual se popularizé6 el
concepto del desarrollo sostenible. So-
bre esta base se acuiié también la defi-
nicién, segin la cual “la humanidad tie-
ne la capacidad de generar un desarro-
llo sostenible y de asegurar que las ne-
cesidades del presente sean satisfechas
sin poner en riesgo la capacidad de las
generaciones futuras, y no poder satisfa-
cer sus propias necesidades”.4

Esta definicién sent6 la basepara in-
tormes posteriores, como el Informe del
Desarrollo Mundial del Banco Mundial
del afo 1992.3 Sin embargo con la limi-
tacion de que, segin esta posicién, no
todos los recursos naturales serian pro-
tegidos, ya que segun los enfoques eco-
némicos clasicos que sostienen que el
capital conjunto es mas importante, el

déficit en ciertas areas puede ser com-
pensado mediante ganancias en otras
areas.® Segin estas premisas el Banco
Mundial sostiene que el crecimiento del
bienestar, en conexién con una politica
ambiental racional, puede crear la base
para enfrentar tanto los problemas del
medio ambiente como los del desarro-
llo. Con el crecimiento de los ingresos
aumentaria la demanda por la mejora
de la calidad ambiental, y al mismo
tiempo estarian disponibles gran canti-
dad de recursos para la inversi6n en la
calidad del medio ambiente.” Esto signi-
fica que el crecimiento es la prioridad,
para poder generar gran cantidad de re-
cursos financieros, con los cuales se
compensarian los dafos que el mismo
desarrollo econ6mico hubiese provoca-
do. Los daos ecolégicos no se conside-
ran consecuencia directa, sino que se
consideran mas bien segin la estrategia
de “fin de la chimenea”

Por mucho tiempo y hasta ese en-
tonces, “desarrollo” fue considerado
modernizaci6én mediante crecimiento
econémico e industrializacién. Por tal
razén se us6 como indicador mas im-
portante del desarrollo macroeconémi-
co el ingreso per capita. No obstante,
este indicador no pudo demostrar una
relacion entre el crecimiento real del

3 IUCN/UNEP/WWEF, World Conservation Strategy, Living Resource Conservation for Sustai-

nable Development, Gland 1980.

4  “Sustainable Development is development that meets the needs of the present without
compromising the ability of future generations to meet their own needs”, en: Hauff, Volker
{editor), El futuro de nosotros. £l reportaje del Brundtland de la comision mundial para me-
dio ambiente y desarrollo, Greven 1987, Pag. 8, 46.

5 Banco Mundial (editor), Reportaje del desarrollo mundial. Desarrollo y medio ambiente,

Washington 1992.
6 Banco Mundial (editor), idem, Pag. 9.
7 Banco Mundial (editor), idem, Pag. 50.



producto social y la calidad de vida per-
sonal.8

En este contexto la incorporacion de
la dimensi6n social-humana y ecologi-
ca en la discusi6n se produjo lentamen-
te. La primera dimensién fue tomada en
consideraci6n en el indice de Desarro-
llo Humano elaborado en 1980 por la
Organizacién de las Naciones Unidas y
que a partir de entonces ha sido maodifi-
cado en numerosas ocasiones.? Este do-
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cumento considera tres factores: espe-
ranza de vida (calculada sobre la expec-
tativa de alcanzar los 85 afios), educa-
ci6n {alfabetizacion de las personas
adultas y grado de escolaridad) y nivel
de vida (ingreso per capita calculado
por el poder adquisitivo real).

El desarrollo puede esquematizarse
como un triangulo en el que se integran
indisolublemente tres componentes: el
social, el ecunémico y ecol6gico.}0

Gréfico 1
Objetivos del desarrollo sostenible

Desarollo Sostenible

Bustamalie deveiopimeni;

Tridgngulo

Equilibrio Ecologico

.

.

justiciaSocial o . s Bienestar econdmico

Promisas
Gobernabilidad Democritica
Derechos Humanos y Participacion Civdadana
Resolucion de conflictos mediante acuerdos

8 Schmitz, Angela, [dem, Pag. 107.

9 United Nations Development Programme (UNDP), Human Development Report, New

York 1995.

10 Meyers, Reinhard/Waldmann, Jorg, El concepto de “Desarrollo Sostenible”. Su utilidad co-
mo un concepto de guia por un futuro desarollo, en: Engelhard, Karl (editor), Medio am-
biente y desarrollo sostenible. Una contribucitn al Agenda Local 21, Miinster 1998, Pag.

291.
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Una opinion ampliamente extendi-
da es también que se trata de wres di-
mensisites independientes que derivan
de la “capacidad de futuro” como prin-
cipio fundamental.!!

Objetives del desarrollo sostenible

¢ Sostenibilidad ecologica es sinoni-
mo de protecciéon de la naturaleza,
conservacion del entorno natural y
de la diversidad ecolégica. La capa-
cidad de regeneracion dei ecosiste-
ma de la tierra no debe ser sobreex-
plotada.

* Sostenibilidad social es sindnimo de
proteccion social. Esta se relaciona
con el comportamiento individual,
las estructuras y sistemas sociales. El
objetivo es la conservacion de la ca-
pacidad de funcionamiento de la so-
ciedad.

¢ Sostenibilidad econ6mica significa
planificacién a largo plazo en lugar
de planificacién a corto plazo en re-
lacién con eficiencia y productivi-
dad. Los recursos no deben ser des-
truidos sino sustituidos, para ser
puestos a la disposicion de las futu-
ras generaciones, en favor de su pro-
pio bienestar.

Hacia la ejecucion del principio de de-
sarrollo sostenible

La determinacion del limite de uso
de los recursos naturales y de las reglas
de gestion necesarias para el futuro de-
sarrollo sostenible no se originan sola-
mente en las leyes naturales y en la in-
vestigacion cientifica de las ciencias na-
turales. Estos factares se gestan mas bien
en un proceso politico social de bas-
queda de objetivos, en el cual e equili-
brio econémica costo/beneficia, 1as va-
loraciones ético-morales, ¢l cquilibrio
social, las reflexiones sobre los riesgos,
los intereses de grupos y el poder juegan
un papel importante.

Para concretar el principio det desa-
rrollo sostenible se pueden formular re-
glas generales de uso y gestion, que
consideren los objetivos de reduccion
en una vision de parametros globales. 2

Principios del desarrollo sostenible

1. La tasa de aprovechamiento y uso
der los recursos naturales rerovables
no debe ser mayor que la tasa de re-
canstruccion y regeneracion de los
mismos (Ley de conservacion de la
capacidad de rendimiento ecologi-
co).

11 Reisch, Lucia A./Scherhorn, Gerhard, ;C6mo serian estilos de vida sostenibles? En busca
de un consumo ético. Sostenibilidad, estilos de vida, y actitudes consumistas, en: Central
estatal de Baden-Wiirttemberg por la educacion politica (editora), £l ciudadano en el esta-
do. Desarrollo Sostenible, Stutigart 1998, Pag. 93.

12 Mohr, Hans, }Cuanto mundo necesita el ser humano? Investigaciones ssbre la capacidad
global y regional, en: Kastenholz, Hans G./Erdmann, Karl-Heinz/Wolff, Manfred (editores),
Desarrollo Sostenible. Perspectivas de futuro para ser humano y medio ambiente, Berlin-

/Heidelberg 1996, pp. 45-60.



2. La liberacion o emision de materia-
les daninos debe orientarse a la re
sistencia de los elementos naturales
y no debe ser mayor que la capaci
dad de asimilacion del medio am-
biente. Esto s especialmente impor-
tante teniendo en cuenta las limita-
ciones del sistema ecolagico.

3. Los recursos naturales deben ser
aprovechados solamente en la me-
dida que sea posible sustituirlos fisi-
ca y funcionalmente en el equiva-
lente a su valor y en su crecimiento
en el liempa.

4. El vempo de la intervencion del ser
humano en el medio ambiente debe
ser equivalente al tiempo de reac
cion y la capacidad de adaptacion
que existe en los procesos naturales
del medio ambiente.

En ¢ abordaje de las posibilidades
que derivan de los principios anterior-
mente sefalados surge la cuestion sobre
cudl es el limite para evitar ¢f deterioro
futuro del sistema ecoldgico. £s cuestio-
nable si el bienestar sc puede asegurar o
incrementar a través de la innovacion o
si se deben llevar a cabao restricciones
de caricter abligatorio en el estilo de vi-
da de las personas.

La primera posicion es defendida por
los representantes de una revolucion de
la eficiencia, que opinan que las presio-
nes al medio ambiente pueden medirse y
limitarse a una unidad determinada aso-
ciada al producto social, por ejemplo: el
uso de espacins en relacion con la crea-
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cién de puestos de trabajo. La segunda
posicién se oricnta a una revolucién de
suficiencia, que pretende reducir el pro-
ducto social per capita mediante la res-
triccion del consumo de bienes y servi-
cios. En ambas posturas se visualizan los
potenciales de cambio més importantes
para los paises desarrollados.

Un punto de vista esencial incluye
conjuntamente habitos y necesidades
de consumo, especialmente en los pai-
ses industrializados de occidente. A tra-
vés de imperativos categéricos de uso,
que consideran la capacidad de asimila-
ciondel medio ambiente, debe ser inte-
grada en la teoria econdmica una con-
cepcion de crecimiento critico.

Campos estratégicos de accion

Como requisito indispensable para
la aplicacion de las reglas de gestion en
la conservacion del patrimonio natural,
de su operativizacién y evaluacién, se
requieren medidas innovativas, eficien-
tes y por ende menos costosas, que
muestren tres campos estratégicos de
accion de un desarrollo con potencial a
futuro. Estos involucran una:!?

* Revolucion de la eficiencia, hacia
Consumir Menos recursos por uni-
dad del producto interno bruto PIB,
a través de innovaciones tecnoldgi-
cas y nuevas formas de organiza-
cion. Esto implica una ruptura entre
crecimiento econémico y consumo
ambiental como parte de una eco-

13 Kurz, Rudi, De la economia de mercado social a la economia de mercado eco-social. El
desarrollo sostenible como desafio de |a sociedad y la economia, en: Central estatal de Ba-
den-Wiirttemberg por la educacion polftica (editora), El ciudadano en el estado. Desarro-

llo Sostenible, Stuttgart 1998, Pag. 67.
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nomia social-ecolégica de mercado.

¢ Revoluci6én de la suficiencia, que
implicé menos productos y servicios
per capita con el mismo nivel de
bienestar, mediante formas de satis-
faccion de necesidades que impli-
quen menos consumo de materiales
y de energia intensiva. Esta estrate-
gia pretende en primera instancia un
cambio de los estilos de vida y de
consumo y, ademds, un cambio de
valores, en los cuales el bienestar
material pierde importancia frente al
bienestar inmateriaf.

* Politica demogréfica sostenible, que
comprende una reduccion de la po-
hlacian mundial, especialmente una
reducciton de la tasa de natalidad.

Una politica de sostenibilidad debe
tomar en consideracién y apoyar los tres
aspectos arriba indicados. Sin embargo,

a corto y largo plazo parece ser mis im-
portante, por lo menos para los paises
industrializados, una revolucién de la
eficiencia, puesto que los estilos de vida
y el desarrollo de la poblacién sdlo se
pueden cambiar de forma lenta y gra-
dual. Ademas la estrategia de suficiencia
asociada a una dectaracion de renuncia
es menos atractiva y aceptable para el
discurso de la sostenibilidad social.

La ejecucion del desarrollo sostenible

Es evidente gue a causa del volu-
men creciente de los problemas am-
bientales las soluciones a los mismos
deben ligarse a decisiones estatales de
las cuales se demandan impulsos ma-
croecondmicos para una gestion ecold-
gica a nivel nacional. Estos se describen
como una modernizacion 6 mas bien
como un cambio de estructuras ecol6gi-
cas.'4

Grafico 2
Estrategias de ejecucién del desarrollo sostenibte

! Desarvollo sostenible; Estrategias de ejecucion ]

Cambios en las eslructuras existentes:
disefre adecuado al ambiente de los pracesos de produccion
existentes medianle innevacitn y gestiém eficiente

} Modernizacion eco*égtca

/

cambio de es|ructuras
ecolbgicas

Cambie de las estructuras existentes
Jescentralizacion de las estruciuras
de produccion, consumo y poder,

14 Maidler-Christ,

\

Camb«o estructural de
hibitos ecologicos

Desarrolio de estilos de: vida alternativos
en los palses induswializados.
Rexdurdion del sobredisarrallo y el
subdesarrolto extremo

Georg, Pensamientos sobre al contenido para una definicion de sostenibili-

dad, en: (lo mismo editor), Sostenibitidad por una participacion, Sternenfels 1998, pp. 15-

17.



Partiendo del principio de que las
demandas del medio ambiente y.del de-
sarrollo son fragiles, pero también ma-
nejables, la modernizacién ecolégica
intenta lograr sin cambios estructurales,
disenar, mediante la innovaci6n tecno-
l6gica, los procesos de produccién exis-
tentes en forma adecuada al medio am-
biente. De la misma manera intenta
ahorrar recursos, a través del incremen-
to de la eficiencia, sustitucion y recicla-
je, con el fin de alcanzar un crecimien-
to econémico independiente del nivel
del consumo de recursos.

Opuesta a la modernizacién ecol6-
gica, la teoria del cambio estructural
ecolégico cuestiona el concepto de de-
sarrollo y progreso, en cuanto a que es-
ta ligada al crecimiento econémico evo-
luciona como critica fundamental del
mismo. Esta teoria se apoya en el hecho
que el crecimiento alcanzado hasta
ahora en los paises industrializados no
ha traido en la mayoria de los casos nin-
guna ventaja para los paises del tercer
mundo. Ademas un crecimiento perma-
nente en el espacio limitado del planeta
no es realizable.
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La Conferencia de Rio (UNCED) y la
Agenda 21

En la Conferencia de las Naciones
Unidas para el Medio Ambiente y el De-
sarrollo, llevada a cabo en Rio de Janei-
ro en el ano de 1992, la comunidad de
Estados del Mundo se comprometi6 con
un modelo permanente de desarrollo
sostenible.

La Agenda 21 constituye el progra-
ma central de acci6n para la politica
ambiental y del desarrollo de la UN-
CED. En la misma fueron trazados por
les Gobiernos los objetivos basicos para
un desarrollo sostenible y los lineamien-
tos concretos para las areas fundamen-
tales. La Agenda 21 es la expresi6n de
un consenso global, su ejecucién exito-
sa es en primera instancia tarea de los
Gobiernos y por ende de los Estados na-
cionales.

En general representa un tipo de Ca-
talogo de Obligaciones para el siglo
XXl, sin embargo es “un instrumento dé-
bil partiendo del principio de la espe-
ranza”, no obstante esta bajo la presion
de una legitimaci6n publica.

La dimensién de contenidos se pue-
de visualizar desde sus contradicciones
internas como un cuadrado magico:!5

15 Fiedler, Klaus, Sobre larealizacion de |a Agenda 21 e n los estados y municipios, en: ICLEI-
/Kuhn, Stefan/Suchy, Gottfried/Zimmermann, Monika (editores), Agenda Local 21, Alema-
nia. Estrategias comunales para un desarrollo sostenible, Berlin 1998, Pag. 62.
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Gréfico 3
Cuadrado migico
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La Agenda 21 esta compuesta por
cuatro partes. La primera (Parte 1) abor-
da la dimensién social y econ6mica ba-
jo el aspecto de la lucha contra la po-
breza, |a dinamica demogréfica, la pro-
teccién de la salud y el desarrollo soste-
nible de los espacios. La Parte |l trata los
temas de orientacién ecolégica relacio-
nados con la proteccién de la atmésfera
terrestre, la lucha contra la deforesta-
cioén, la proteccién de la biodiversidad y
el tratamiento adecuado de los dese-
chos. La Parte Ill aborda el papel y la
participacién de grupos importantes de
la sociedad (municipios, empresarios,
sindicatos, sector privado, ciencia y tec-
nologia). La Parte IV trata las condicio-
nes macro para la ejecucion, en rela-
cién con instrumentos financieros y or-
ganizativos.

El paradigma de “Un Mundo* y la poli-
tica internacional de desarrollo

Con el fin del conflicto este - oeste a
fines de los anos 80, la division el mun-
do en tres partes (primer, segundo y ter-

cer mundo) perdi6 sentido. La nueva di-
visién en paises industrializados - paises
en desarrollo (norte-sur/oeste) se carac-
teriza por protundas disparidades so-
cioecon6micas y también "ecolégicas.
En los anos 50 y 60 adn estaba vigente
el principio del desarrollo replicado, lla-
madon “avuda para el desarmlio” nue ce
enfatizaba como aspecto central de las
teorias de modernizacién en el contex-
to de la cooperacién para el desarrollo.
Segon la teoria de la dependencia en los
anos 70 y 80 se desarroll6 bajo el con-
cepto de desarrollo sostenible un cam-
bio de significado y un cambio de para-
digma en la politica de desarrollo, que
alcanz6 su punto maximo en la Confe-
rencia de Rio en 1992.16

Sin embargo, la transferencia de ser-
vicios de los paises de los Estados de la
OECD a los paises del sur estan descen-
diendo desde hace mucho tiempo.
Mientras que los paises de la OECD ha-
bian acordado utilizar por lo menos un
0,7 por ciento de su producto interno
bruto para una cooperaci6n internacio-
nal eficiente con los paises en desarro-

16 Nuscheler, Franz, E! problema norte - sur, en: Central estatal federal para la educacién po-
Ittica {editor), Conocimientos basicos sobre la politica, Bonn 1993, Pag. 337.



llo, en Rio de Janeiro en el afio 1992 la
asistencia oficial para el desarrollo en
promedio para los Estados de la OECD
era de 0,33 por ciento del producto in-
terno. Desde entonces este promedio ha
descendido considerablemente.1?

Las diferencias socioeconémicas de
los paises del sur han aumentado por
efectos de la globalizacién. En el plano
regional, sin embargo, se pueden obser-
var grandes diferencias en las tasas de
crecimiento econémico. De las inver-
siones extranjeras directas toman prove-
cho principalmente los paises en trans-
formacién, la mayoria en el sudeste
asiatico. '8 Actualmente la division entre
ganadores y perdedores a través del de-
sarrollo econ6mico mundial se ha ace-
lerado. En los llamados paises menos
desarrollados se ha consolidado la po-
breza. En las Gltimas décadas, en pro-
medio, el ingreso per cépita en estos
paises ha descendido como también su
participacién en el comercio mundial
que se redujo a 0,4 por ciento.'®

£n la actualidad el 20 por ciento de
la poblacién mundial, concentrada en
los paises industrializados, consume el
80 por ciento de la energia y genera la
misma proporcién de emisiones toxi-
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cas.20 “El modelo Europa” y el “Ameri-
can way of life” no pueden ser el ideal
de vida para el 80 por cierito de la po-
blacién mundial del sur y ei este.

El desarrollo sostenible implica tam-
bién fa posibilidad de desarrollo econ6-
mico del sur. En el aspecto de la carga
ecolégica de la tierra, lo anterior impli-
ca una expansion de la globalizacién a
los paises del sur, con el consecuente
aumento del consumo de energia y re-
cursos. Una respuesta a la globalizacion
econémica seria por lo tanto la transfe-
rencia norte sur de tecnologias eficien-
tes y amigables para el medio ambiente.
En este contexto las economias desarro-
lladas del norte deberian asumir la res-
ponsabilidad de poner estas tecnologias
a la disposicién de los paises del sur y
mejorarlas continuamente. Los objeti-
vos ambientales y de politica de desa-
rrollo de la Agenda 21 exigen un flujo
considerable de recursos financieros ha-
cia los paises en desarrollo, con los cua-
les puedan cubrirse las medidas que los
mismos deben ejecutar para enfrentar
los problemas globales del medio am-
hiente y la aceleraci6n del desarrollo
sostenible,

17 Tetzlaff, Rainer, El desastre-del Rio. Un balance de la Conferencia de Naciones Unidas so-
bre el medio ambiente y el desarollo después de cinco afios, en: Gegenwartskunde, Revis-
ta para la sociedad, la economia la politica y la formacién, 46. Aniversario, Revista 3,

Opladen 1997, pp. 275-281.

18 United Nations Development Programme {UNDP), Human Development Report, New
York 1996. Asi supera la riqueza de los 358 multimillonarios del mundo los ingresos de
fos paises en que vive casi fa midad de la poblacion mundial.

19 Nuscheler, Franz, Libro de trabajo sobre politica de desarollo, Bonn 1996, Pag. 268.

20 Un Alemén consume tanta energfa como 12 africanos, y en solo 40 aftos ha sido talado el
50 por ciento de la selva virgen. Ademas la movilidad de un coche por habitante, que pa-
ra nosotros es normal, conduciria a una demanda del automo6vil diez veces mejor.
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Una disposicién al didlogo con los
paises del sur deberia mostrar una serie
de opciones sostenibles, que también
sean relevantes para el norte. El desarro-
llo en este sentido no debe percibirse
necesariamente como una tarea exclusi-
va del sur, sino también como una opor-
tunidad para el norte, puesto que medio
ambiente y desarrollo forman una de-
pendencia indisoluble.

Tanto el exceso de bienestar, los al-
tos niveles de consumo y el desperdicio
de los recursos naturales en el norte co-
mo el crecimiento poblacional en con-
diciones de pobreza en el sur y los erro-
res econémicos de los estados socialis-
tas del antiguo bloque oriental son las
causas principales de la crisis global del
medio ambiente y el desarrollo. Siendo
la pobreza causa y consecuencia de una
economia no sostenible, parece indis-
pensable una reduccién de las brechas
del bienestar entre los paises industriali-
zados y los paises en desarrollo a nive-
les tolerables para el medio ambiente y
mejorar las condiciones de vida de los
seres humanos que viven en pobreza,

Dado que esta problemética no pue-
de encerrarse en las fronteras de los paf-
ses, no debe considerarse subdesarrolla-
dos solamente a los paises pobres sino
también a los paises industrializados. Lo
que sucede en el sur de nuestro mundo
influye en el norte y los pecados del
norte no permanecen sin efecto en el
sur.

El potencial de riesgo global y sus
efectos de cambio sobre los procesos de
evolucién econémica, social y politica
se han convertido en un reto para la Co-
munidad Internacional de Estados. En el
pasado los riesgos ambientales tuvieron
por regla general un impacto regional,

muchos de estos en la actualidad han
adquirido un caracter global. Por esta
razon la superacion de los riesgos del
cambio global debe focalizarse en lo
posible en las causas individuales, esto
significa ubicarlas segun posibilidades a
nivel regional y local.

La Agenda demuestra ser poco util
en lo referente al desarrollo de nuevas
perspectivas de la politica norte-sur. Las
relaciones norte-sur estan mas influidas
por el final del conflicto este-oeste y por
la globalizacién que por la diplomacia
det desarrollo y la cooperacién para el
desarrollo oficial y privado. Las decisio-
nes que definen el marco de relaciones
norte-sur se toman hoy como antes por
organismos como la Organizacion
Mundial del Comercio (OMC), el Banco
Mundial y el Fondo Monetario Interna-
cional.

Doce anos después de la Conferen-
cia de Rio no se puede reconocer que la
Agenda 21 haya generado impulsos
concretos para una ecologizacion de las
relaciones internacionales. Todavia son
necesarias reformas sustanciales en el
ambito fiscal o en la politica de subven-
ciones, por lo tanto no existe un susten-
to concreto para un cambio en favor de
estilos de produccién y de consumo
ecoldgico socialmente adecuados. Esta
situacion corrobora mas bien que las li-
neas de accion de la Agenda 21 perma-
necen como apelaciones a la voluntad
de quienes toman las decisiones politi-
cas y sociales.
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PUBLICACION CAAP

Didlogos

REGIONALISMO Y DEMOCRACIA
SOCIAL EN LOS ORIGENES DEL CFP

Rafael Guerrero Burgos

El contenido de la publicacién, analiza
al CFP histérico, como un partido pol-
ftico que lucha por convertir el Estado
liberal en un Estado social, plantedndo-
se al mismo tiempo la descentralizacion
desde una versi6n regionalista.

Regién, descentralizacién, democracia,
Estado social, temas claves en el actual
contexto nacional, forman parte del es-
tudio, que puede ser leido y problema-
tizado desde varias preguntas, entre es-
tas: ;Cémo incorporar las demandas
regionales de’ descentralizacién y an-
tiestatismo en un proyecto politico que excluya la democracia social?

. ]
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