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PRESENTACIÓN 

La opinión pública es un tema al 
que muchos hacen referencia 

como soporte de sus acciones y pro­
gramas, sirve de instrumento para 
legitimar determinadas políticas, 
aparece como el escudo mágico de 
los medios de comunicación y se 
presta para los más variados usos y 
costumbres. Pero qué es en realidad 
la opinión pública? 

El presente número de Ecuador 
Debate trata de abordar algunas di­
mensiones analíticas relacionadas 
con este campo. 

La sección Tema Central contie- • 
ne variós enfoques vinculados con 
esta problemática. José Sánchez­
-Parga en Los mass-media contra la 
opinión pública analiza la conflicti­
va relación entre mass-media y opi­
nión pública y ubica este fenómeno 
como parte y consecuencia de una 
problemática más amplia: la que 
afecta las también contradictorias y 
hasta perversas relaciones entre 
mass-media y política. Polibio Cór­
dova con Opinión Pública y Reali­
dad nacional: los últimos 25 años 
nos brinda una reflexión retrospecti­
va de lo que ha sido la opinión pú­
blica en el Ecuador en este último 
cuatro de siglo incorporando varias 
temas de interés y preocupación de 
la ciudadanía. Desde una perspecti-

va exhaustiva, Flavia Freidenberg, 
Orlando O' Adamo y Virginia García 
Beaudoux, en Opinión pública, o 
abriendo la caja de Pandora de las 
definiciones explican, desde los 
ámbitos teóricos y académicos, el 
problema de la construcción de la 
opinión pública en la democracia y 
en la ciencia política. Por su parte, 
Nancy Fraser en Repensando la es­
fera pública: una contribución a la 
crítica de la democracia actualmen­
te existente nos introduce en una 
exploración profunda de los princi­
pales temas vinculados con la di­
mensión de lo público y la demo­
cracia en el pensamiento del filóso­
fo alemán Habermas. 

En la sección Coyuntura Nacio­
nal, el artículo de Marco Romero 
Crisis profunda e inoperancia gu­
bernamental entrega a los lectores 
el análisis de los últimos desaciertos 
de este gobierno en materia del ma­
nejo financiero y el papel de los dis­
tintos actores económicos en ese 
contexto. En la coyuntura política, 
Fernando Bustamante con su traba­
jo El juego del desconcierto, analiza 
el juego de las negociaciones de los 
actores políticos, las posibilidades 
de log consensos, las lógicas de las 
decisiones y el papel del liderazgo 
político dentro de la crisis que atra­
viesa el país. En la coyuntura lnter-
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nacional, Wilma Salgado en Pre­
cios, fuga de capitales y crisis refle­
xiona sobre las dimensiones del 
movimiento de capitales financieros 

en el contexto mundial y las impli­
caciones de este fenómeno para los 
países subdesarrollados. 

Este segmento también presenta 
el análisis de la conflictividad social 
en el Ecuador entre noviembre de 

1998 y febrero de 1999. 
La sección Análisis contiene tres 

presentaciones. La primera a cargo 
de Franklin Ramírez Gallegos, que 
incursiona en el diagnóstico y eva­
luación del desempeño.académico 
de las escuelas de sociología a nivel 
nacional mediante su trabajo Espe­
rando a Godot: sociología y univer­
sidad. El segundo aporte titulado El 
mundo no está hecho para partidos: 
elementos para el análisis de los 
partidos políticos en el Ecuador 
temprano, elaborado por Francisco 
Sánchez López, observa e interpreta 
desde varias entradas teóricas las 
crisis históricas que han tenido los 

partidos en el Ecuador en términos 
de representación y articulación en­

tre Estado y sociedad. 
El tercer trabajo Amartya Sen, 

Premio Nobel de Economía, escrito 

por Ricardo Patiño Aroca, presenta 

una remembranza de la fructífera 
labor de este destacado economista 
hindú en varios ámbitos del queha­
cer de esta disciplina científica. 

La sección Debate Agrario pre­
senta los trabajos de Manuel Chiri­
boga El sector agropecuario ecua­
toriano: cuellos de botella y estrate­
gias de salida quien realiza un aná­

lisis de las tendencias y desafíos del 
sector agropecuario ecuatoriano ba­
jo el marco del diseño sectorial de 
las políticas públicas; y el de los in­
vestigadores Nathal ia Novillo Ra­
meix, Virgilio Hernández Enríquez y 
Pablo Dávalos, quienes, a su vez, 
evalúan los impactos de la ley de 
desarrollo agrario en el Ecuador a 
través del artículo La ley de desarro­
llo agrario y el debate en tomo a la 
modernización del agro. 

En la sección entrevista presen­
tamos la conversación con Massimo 
D'Aiema, Primer Ministro italiano 
sobre el controversia! tema de Rein­
ventar la izquierda. Finalmente, en 

el apartado Crítica Bibliográfica, ex­
ponemos los comentarios de Alber­

to Acosta a la obra compilada por 

).C. Scannone y G. Remolina "Etica 
y economía". 

Fredy Rivera Velez 
Editor 



CoYUNTURA 

NACIONAL 
Crisis profunda e inoperancia gubernamental 

Marco Romero C. 

· El primer trimestre de 1999 registra la situación más dramática que ha enfrentado la econo­

mfa ematoriana en el presente siglo, comparable sólo con la experimentada en los años veinte, 

cuando se destmyó el sistema financiero basado en la emisión a través de los grandes bancos pri­

vados costeños, wlapsaron las exportaciones de cacao, núcleo dinámico de la economía ecuatoria­

lltt en ese periodo, al derrumbarse su precio y la demanda en el mercado mundial, generando un 

enorme desempleo y la consiguiente protesta social que llevó a la masacre de Guayaquil, perem­

nizada en fa memoria colectiva con laJ ''cruces sobre el agua"; y, finalmente desembocó en la Re­

vofuáónjuliana de 1925. 

La presente crisis tiene induda­
blemente, al igual que aquella, 

un componente derivado del entor­
no internacionall, que se expresa 
en la drástica reducción de los flu­
jos de capitales y el endurecimiento 
de las condiciones, y en la caída de 
los precios de los productos de ex­
portación (especialmente del petró­
leo) y del volumen de exportacio­
nes, que transmiten al Ecuador la 

fragilidad financiera internacional; a 
esto se suman dos factores internos 

como son los efectos del fenómeno 
del Niño en 19982, en particular so­

bre la producción y la infraestructu­
ra vial de gran parte de la costa 
ecuatoriana y la· tendencia recesiva 
que presenta la economía del país 
desde 1995, luego del conflicto ar­
mado con el Perú. 

Estos procesos se insertan en el 
marco de un conjunto de problemas 
estructurales que arrastra la econo­
mía ecuatoriana; entre ellos cabe 
mencionar al enorme peso de la 

deuda externa, cuyo servicio exige 

Ampliamente desarrollado en la sección de Coyuntura Internacional de la presente en­

trega y en Salgado Wilma: "Fragilidad íinanciera proíundizada frente al avance de la 

globalización financiera", Ecuador Debate No. 4S. 

2 Analizados en extenso en el segmento de covuntura nacional inclu1do en Ecuador De­

bate Nos. 42 y 43. 
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más del 45% del presupuesto del 
Estado; el fuerte desequilibrio fiscal 
que se explica tanto por la rigidez 
del gasto público, concentrado en 
los gastos corrientes, básicamente 
destinados a las remuneraciones de 
una planta de servidores públicos 
estimada en más de 320 mil perso­
nas (que representan cerca del 1 0% 
de la población económicamente 
activa ocupada); como por la vulne­
rabilidad de los ingresos fiscales, 
concentrados en impuestos indirec­
tos (IVA, ICE y otros) y también en 
los precios de los combustibles, 
convertidos en el mecanismo más 
accesible y ágil al que han recurrido 
especialmente los tres últimos go­
biernos, para obtener ingresos; la 
estabilización de la tasa de inflación 
en torno al 30%, en los últimos cin­
co años al menos; y, sobre todo, una 
fragilidad financiera crónica desde 
1995, que ya ha significado la quie­
bra de varias entidades. 

Expresiones de la crisis 

Cualquier indicador que se es­
coja muestra, sólo en forma aproxi­
mada, la magnitud de los desequili­
brios acumulados; s'in embargo, una 
cifra que refleja crudamente la mag­
nitud de los problemas y que tiene 
un fuerte impacto psicológico en la 
población, es .. el tipo de cambio, 
qúe ha soportado poderosas presio­
nes, en gran medida especulativas, 
que han determinado una acelerada 

devaluación del sucre frente al dó­
lar, que superó el 85% en la prime­
ra semana de Marzo, frente al nivel 
de fines de diciembre de 1998, con­
siderando la cotización de compra 
del sistema financiero, publicada 
oficialmente; y más del 1 00% en los 
últimos tres meses. 

Posteriormente el tipo de cam­
bio ha oscilado significativamente, 
fluctuando entre los 1 O mil y 12 mil 
sucres, estabi 1 izándose en torno a 
los 1 0.000 sucres, lo que ha sido se­
ñalado como un éxito por las auto­
ridades económicas, sin mencionar 
que eso se explica por el drástico 
congelamiento de los fondos en los 
bancos.-

Los efectos inflacionarios de di­
cho proceso medidos por el índice 
general de precios al consumidor 
calculado por el INEC, que registró 
un crecimiento mensual de 13% en 
el mes de marzo, la más alta de las 
últimas tres décadas, lo que deter­
mina una tasa anual de 54.4%, la 
tasa de inflación más alta de Améri­
ca Latina. 

A pesar de que el impacto real 
de semejante depreciación del su­
ere dista mucho de expresarse en 
los índices oficiales de los diferentes 
sectores y variables, en particular en 
el ritmo de actividad económica, 
existen múltiples evidencias de que 
la recesión se ha profundizado des­
de 1995, extendiéndose en los últi­
mos meses, a todos los sectores. 



Las previsiones del gobierno se­
ñalan un crecimiento del PIB en es­

te año, de alrededor del 1.5%; en 
tanto que las estimaciones del sec­
tor privado y de organismos multila­

terales prevén un decrecimiento de 

entre el 5 y el 1 O por ciento. Sólo el 

salvataje de los bancos privados ya 
habría significado cerca de un 10% 

del PIB (cabe mencionar que en el 

caso venezolano, el costo de la cri­

sis bancaria fue de 14% del PIB). 
Todas las actividades comercia­

les y productivas, se mantuvieron 

prácticamente paralizadas desde el 
8 hasta el 18 de marzo, debido a la 

suma de un inusitado "feriado ban­
cario" decretado por el gobierno, 
continuado luego con el paro de las 

organizaciones sociales y más tarde 

por las diversas reacciones de re­
chazo de diversos gremios y grupos 
de la sociedad civil, frente a las dra­

conianas e inusuales medidas de 
shock dictaminadas por el gobierno 
en la noche del jueves 11 de marzo, 

que incluyó la elevación de los pre­
cios de los combustibles en cerca 
de un 200% y por primera vez en la 

historia del país, el congelamiento 

durante un año, de los depósitos de 

ahorro, de cuentas corrientes y de 

diversos instrumentos de inversión, 

en el sistema financiero ecuatoria­

no, cuyos efectos sobre el conjunto 

de la economía serán muy severos . 

. Como repercusión directa de lo 
antes señalado, en el mes de marzo 

se han producido numerosos cie-
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rres, totales y parciales, de empre­

sas, se ha extendido la paralización 

de obras de construcción, y los des­
pidos de trabajadores. En los próxi­
mos meses estas tendencias se pro­

fundizarán, abarcando a todas las 

actividades económicas, multipli­

cándose las quiebras de empresas, 
con el consecuente incremento del 

desempleo abierto y la elevación 

del nivel de pobreza en el país. 

La crisis fiscal llega a niveles 

nunca antes vistos, convirtiéndose 

en un problema de caja, cuya mani­
festación extrema fue la escasez na­

cional de combustibles, provocada 
por el cierre del crédito internacio­

nal de los proveedores y la no asig­
nación de los recursos necesarios 

para la importación, por parte del 
Ministerio de Finanzas a Petroecua­
dor; así como en el retraso acumu­
lado en el pago de sueldos a diver­
sos servidores del Estado (maestros, 
policía y fuerzas armadas), la no ca­

nalización de recursos a los organis­
mos seccionales y el total abandono 
en que se encuentran los hospitales 
públicos. 

La proforma presupuestaria del 

Estado, para este año, aprobada lue­

go de difíciles negociaciones políti­

cas y plagada de esperanzas poco 

sustentadas (como la obtención de 

nuevos préstamos y una reingenie­

ría de la deuda externa, entre otras), 

no llegó a cubrir la brecha que an­

tes del impacto de la devaluación 

ya se estimaba sería superior al 
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3.5% del PIB (con un faltante inme­
diato de alrededor de 700 millones 
de dólares). 

Las discusiones en el Congreso 
sobre medidas alternativas a las del 
Gobierno han demostrado que la 
proforma aprobada estaba amplia­
mente desfinanciada. La devalua­
ción del dólar también impacta en 
el servicio de la deuda externa y de 
la deuda interna denominada en­
dólares, aumentando la brecha fis­
cal sin financiamiento en más de 
300 millones de dólares. 

El masivo rechazo que genera­
ron las medidas del gobierno, espe­
cialmente la elevación de los pre­
cios de los combustibles, inició un 
amplio proceso de negociaciones 
políticas, tratando de encontrar me­
didas fiscales alternativas que per­
mitan reducir el déficit fiscal, esti­
mado en cerca del 7% del PIB, al 
menos al 3.5%, nivel que ya habría 
sido aceptado por el FMI, dentro de 
un programa económico que está 
definiéndose para el Ecuador. 

Esto significa una difícil modifi­
cación de las alianzas políticas, que 
ha prolongado el debate de las me­
didas que se incluirán en la Ley de 
Reordenamiento de las finanzas pú­
blicas; el bloqueo se produce por la 
resistencia de los sectores empresa­
riales para incrementar su contribu-

ción (con la restitución del impues­
to a la renta, el impuesto a los vehí­
culos de lujo, y el impuesto al patri­
monio), frente a lo cual insisten en 
el incremento del porcentaje del 
IVA. Aún no está claro como se de­
finirá la salida, si bien la presión de 
los empresarios, apoyada por el Par­
tido Socialcristiano, genera una pre­
sión significativa. 

El sector externo y en particular 
las exportaciones que mantuvieron 
un relativo dinamismo en 1996 y 
1997, muestran un franco deterio­
ro3, con una balanza comercial cre­
cientemente deficitaria (860 millo­
nes de dólares en 1998) y una carga 
del servicio de la deuda que pesa 
cada vez más sobre la disponibili­
dad de divisas y sobre el presupues­
to del Estado, con perspectivas de· 
mayor agravamiento en el mediano 
plazo; el saldo negativo de la cuen­
ta corriente en 1998 supera los 
2.1 00 millones de dólares. 

Por otro lado, la diversificación 
de la cartera de empresas y hogares 
ecuatorianos, pero fundamental­
mente de las entidades financieras, 
hacia las divisas y en particular al 
dólar (otrora denominada "fuga de 
capitales"), se ha acelerado en los 
últimos meses con una salida de re­
cursos de ahorro estimada en 2.500 
millones de dólares, provocada en 

3 El valor de las exportaciones petroleras en 1998 (791 millones de dólares), es el más 
bajo de los últimos diez años, sólo un 22% supf'rior al monto exportado en 1987, 
cuando se produjo la ruptura del oleoducto durante seis meses. 



buena medida por la puesta en vi­

gencia del impuesto del 1% a la cir­
culación de capitales, que estimuló 
la desintermediación financiera. Las 
presiones sobre el sucre llevaron, a 

una pérdida superior a 527 mitlones 
de dólares de la reserva monetaria 
internacional, entre fines del año 
pasado y el 22 de marzo, que se si­
tuó en 1.171 millones de dólares, el 
nivel más bajo desde 1993, como 

resultado de las infructuosas inter­

venciones del Banco Central; este 
drenaje de las reservas llevó a las 
autoridades monetarias a eliminar 

la política de bandas cambiarías es­
tablecidas a fines de 1992 y pasar a 
la flotación. 

Frente a este cuadro de crisis, el 
gobierno ha tenido una respuesta 

que además de lenta e indecisa, ha 
sido absolutamente procíclica, agu­
dizando los problemas, reduciendo 
su credibilidad y agravando las ten­
dencias especulativas, al general i­
zar la incertidumbre entre los acto­

res económicos y la población; su 
proceso de toma decisiones se ha 
caracterizado por una periodiza­
ción que no se compadece con las 
exigencias de la situación de crisis, 

dando prioridad a la negociación y 
a los cálculos políticos; esto ha de­

terminado un serio rezago de las 

políticas públicas frente a las nece­
sidades de la situación. 

Las características del sistema 

político Y-' el funcionamiento tradi­
cional de los partidos en el Ecuador 
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siguen constituyendo una seria tra­

ba para la definición de políticas 
económicas de Estado, de largo pla­
zo, que permitan establecer una tra­
yectoria clara para los diversos 
agentes económicos, entre los cua­
les cabe destacar la visión sectorial 
estrecha de defensa de sus intereses 
inmediatos y de resistencia a cola­
borar con la más .mínima dosis de 

sacrificio para sacar adelante al 

país, cuando no está marcada por 

una perspectiva ideologizada y fun­
damentalista, que no reconoce la 
verdadera situación del país y la in­

viabilidad de sus propuestas. Sin 
embargo, la responsabilidad del 
Gobierno es todavía mayor, puesto 
que todos los procesos de la crisis 
han evidenciado que nunca tuvo un 

programa económico integral y que 
todavía carece de algo que se le pa­
rezca. 

El diagnóstico de la mayoría de 
analistas y de los portavoces de los 
principales sectores políticos y em­
presariales se ha centrado en seña­
lar al déficit fiscal, producto de un 
excesivo tamaño del Estado y de la 
presencia de cúpulas burocráticas 
con elevadas remuneraciones, en 

ciertas instancias del sector público 

y de los sindicatos de trabajadores, 

especialmente en los sectores eléc­

trico, petrolero y de la telefonía, co­
mo los principales culpables de la 

crisis. 
Esta visión que predomina entre 

los sectores empresariales, en partí-
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cular de Guayaquil y en la cúpula 
del Partido Social Cristiano, los lle­
va a plantear lo que denominan "un 
nuevo modelo", que no consiste si­
no en la combinación de las tesis 
del Estado mínimo, que propicia la 
privatización de todas las empresas 
públicas y la drástica reducción del 
aparato estatal, con un sistema de ti­
po de cambio rígidamente fijo, co­
mo la convertibilidad o la renuncia 
a toda soberanía monetaria median­
te la dolarización. No obstante, los 
elementos más esclarecidos de es­
tos sectores y el propio asesor ar­
gentino Domingo Cavallo, han re­
conocido que las circunstancias de 
la economía ecuatoriana hacen im­
posible y muy peligroso aplicar la 
convertibilidad; en tanto que la do­
larización, cuando se intenta nego­
ciar términos ligeramente favorables 
con la Reserva Federal de los Esta­
dos Unidos (y no en la forma que lo 
aplica Panamá, cuya economía es 
básicamente comercial y constituye 
un paraíso fiscal), no es una alterna­
tiva abierta ni siquiera para Argenti­
na. 

Por si faltara algún ingrediente 
en la crisis, el secular e histórico 
problema del regionalismo se ha 
exacerbado muy seriamente en las 
últimas semanas. Es claro que en el 
Ecuador, como en la mayor parte de 
los países latinoamericanos, existe 
un excesivo centralismo, en este ca­
so con dos polos que concentran 
una parte significativa de la pobla-

eran, pero fundamentalmente el 
control de las actividades producti­
vas, comerciales, administrativas y 
políticas, así como de los recursos 
presupuestarios del Estado, en des­
medro del resto de regiones del 
país, que tienden a convertirse en 
áreas relativamente marginal izadas. 
La concentración de las instancias 
centrales del poder político en Qui­
to, con limitada delegación de res­
ponsabilidades a las provincias, 
también ha venido siendo cuestio­
nada desde muchos años atrás. 

Este problema real, ha sido de­
jado de lado, por los poderes ejecu­
tivo y legislativo, ya que, como he­
mos señalado en ocasiones anterio­
res, la descentralización ha tenido 
última prioridad en el proceso de 
modernización del Estado ecuato­
riano, frente a una obsesión privati­
zadora y reductora; así como por un 
manejo paternalista y clientelar del 
problema, por ejemplo con la ley 
que asigna un 15% del presupuesto 
a los organismos seccionales. Sin 
embargo, pasó a ocupar un lugar 
predominante en la agenda nacio­
nal a. fines de marzo, debido a su 
utilización, mediante una lectura 
regionalista de las dificultades del 
Banco del Progreso (al igual que de 
la "nacionalización no deseada" del 
Filanbanco en septiembre de 1998), 
por parte del Presidente del Directo­
rio del Banco del Progreso y promi­
nentes sectores empresariales de 
Guayaquil, que armaron una movi-



lización popular, en defensa de sus 
intereses, afirmando que habría 
existido un tratamiento discrimina­
torio de parte de las autoridades 
monetarias hacia los bancos cuya 
matriz se localiza en la costa; en lo 
que respecta al cumplimiento de las 
funciones de prestamista de última 
instancia del Banco Central y a la 
colocación de las inversiones finan­
cieras de diversas entidades oficia­
les en las instituciones del sistema 
financiero. 

De cualquier forma, el rechazo 
de las cámaras empresariales de 
Guayaquil, al pago de cualquier tri­
buto y su enfrentamiento abierto 
con el ejecutivo, destacan la necesi­
dad de impulsar un amplio debate 
sobre la organización del Estado y 
el problema regional, que incluya a 
todos los sectores y regiones, e ini­
ciar el proceso que permita dar una 
respuesta clara al mismo, so pena 
de que se constituya en un bloqueo 
fundamental de las salidas frente a 
la crisis. 

Por otro lado, la discusión sobre 
el tamaño del a¡Jarato estatal, exige 
una definición previa de las funcio­
nes que se le asignan, sobre lo cual 
no existe consenso, ni se ha propi­
ciado un debate suficientemente 
amplio; el funcionamiento del CO­
NAM, ha sido objeto de fuerte cues-
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tionamiento en los últimos días, tan­
to por el desconocimiento de la so­
ciedad respecto de sus actividades, 
como por la magnitud de los recur­
sos destinados a las remuneraciones 
del personal de consultores. 

En efecto, los resultados de la 
modernización y racionalización 
del Estado, iniciada en el gobierno 
Durán - Dahik, son muy pobres, de­
bido a su inconsistencia, a la rever­
sión de los limitados avances en la 
reducción de los servidores públi­
cos, al predominio de una concep­
ción clientelar del empleo público; 
a la ausencia de una verdadera ra­
cionalización de las remuneracio­
nes en el sector público y a la falta 
de parámetros técnicos en la redefi­
nición de las instituciones del Esta­
do4. 

El desmantelamiento y la inope­
rancia de los organismos de control; 
la proliferación de proyectos ad 
hoc, con presupuestos y recursos 
especiales, por lo general prove­
nientes de préstamos externos, que 
funcionan en forma paralela a los 
respectivos ministerios; y la pronun­
ciada ineficacia de numerosas ins­
tancias del sector público, son una 
evidencia clara de que no existe un 
esquema de replanteamiento gene­
ral del aparato estatal; la reciente 
eliminación, caótica y casuística, de 

4 En Maya Milton: "Reducir el Estado: para qué y para quiénes?", Revista Ecuador De­

bate No. 39 de diciembre de 1996, se presenta un análisis detallado de este proceso. 
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ciertas entidades públicas corrobora 
esa impresión. Dicho plan debería 
considerar no sólo la definición de 
roles antes mencionada, sino tam­
bién un proceso que fortalezca los 
niveles de rendimiento y eficiencia 
en las entidades del Estado, moder­
nizándolas y racionalizándolas, en 
·Un contexto general orientado al 
fortalecimiento de la democracia en 
el país. 

El aparato burocrático del Esta­
do, creado en la fase de auge petro­
lero, pero que tuvo una fase de ex­
pansión significativa durante la se­
gunda parte de la administración de 
Febres Cordero (aún cuando el pre­
cio del petróleo llegó al nivel más 
bajo de las tres últimas décadas en 
1986), se justificaba dentro de un 
modelo que asignaba un rol central 
a la intervención estatal y a la plani­
ficación, resulta evidentemente ex­
cesivo para las actuales circunstan­
cias de pronunciada crisis fiscal, 
cuando se pretende dar un papel 
preponderante al sector privado y la 
sociedad civil. Es evidente que el ta­
maño del Estado debe ser anal izado 
y precisa readecuarse, dentro de un 
modelo pragmático y realista, que 
supere posiciones simplistas; que 
defina claramente su papel y forta­
lezca sus funciones de control, así 
como todas las actividades indis­
pensables para cubrir las ausencias 
y carencias de los mercados. Cabe 
recordar, además, que en términos 
relativos, la presencia del Estado en 

la economía ecuatoriana estuvo le­
jos de alcanzar la magnitud que tu­
vo en otros países latinoamericanos 
o en las economías dinámicas del 
Asia. 

Por otro lado, es preciso desta­
car la ambigüedad de los sectores 
empresariales que propugnan el 
desmantelamiento del aparato esta­
tal, pero al mismo tiempo muestran 
su adicción a los recursos del Esta­
do, de los cuales se beneficiaron en 
toda la fase anterior; reiteradamente 
exigen seguir participando de las 
rentas estatales (muy claramente en 
el caso del sistema financiero) y cla­
man por su auxilio cuando enfren­
tan dificultades. Gran parte de las 
presiones regionalistas se explican 
finalmente por el afán de mejorar la 
participación rentista en los recur­
sos estatales. 

Es preciso, por lo tanto, avan­
zar hacia la definición de un mode­
lo de largo plazo, que establezca lí­
neas muy claras de acción para el 
Estado y para el sector privado, de­
finiendo responsabilidades y atribu­
ciones de cada uno, así como sus 
formas de interrelación y comple­
mentación, superando un antago­

nismo primario, que no se compa­
dece con las exigencias de una lu­
cha competitiva exacerbada en el 
mercado mundial; ni con las expe­
riencias históricas de varios países 
que rebasando el simplismo de una 
contradicción que no se registra en 
las economías desarrolladas, ni en 



muchos países en desarrollo, han 

logrado mejorar su inserción en la 
economía mundial. 

Más aún, en economías peque­
ñas como la del Ecuador, con mer­

cados imperfectos, que se caracteri­

zan por ser incompletos, segmenta­
dos o por que simplemente no exis­
ten (por ejemplo el mercado de ma­
no de obra; o un mercado de capi­

tales de largo plazo), aún los enfo­
ques ortodoxos destacan la necesi­
dad de una acción complementaria 

del Estado, para propiciar el surgi­
miento de dichos mercados y supe­

rar las limitaciones de los existentes. 

Estos problemas prácticamente no 
han sido analizados en el debate ac­

tual. 
En igual forma, es necesario asi­

milar las experiencias latinoameri­
canas de privatización de empresas 
públicas en los últimos años; exami­
nar las condiciones actuales de la 
economía mundial y las tendencias 
de la inversión extranjera directa, 
manifestadas en los casos más re­
cientes; adoptando una actitud 
abierta a las más diversas modalida­

des de reducción de las responsabi­

lidades del Estado y de coparticipa­
ción con el sector privado (como la 

capitalización, joint ventures, y las 
concesiones, entre otras). 

Sin embargo, es preciso señalar 

como una falacia que el tamaño del 

sector público y la magnitud del dé­
ficit fiscal sean los causantes de la 

presente crisis, puesto que a pesar 
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de que esos factores tienen un largo 
período de vigencia, nunca antes se 
había llegado a una situación tan 
caótica y vulnerable en el sistema fi­
nanciero. 

Es sintomático que el propio 
FMI, del cual existe una misión per­

manente en el país, haya dejado 
traslucir que aceptaría un déficit fis­
cal de 3.5% del PIB, exigiendo en 

cambio un saneamiento integral del 
sistema financiero. Las verdaderas 
causas apuntan a la dinámica de la 
economía mundial y de la política 

económica adoptada por el gobier­

no, desde agosto de 1998, que se 

complementan con una fragilidad 
financiera radical. Analizaremos en 
primer lugar algunos elementos teó­
ricos sobre la presente crisis y las 

principales características del dese­
quilibrio externo, para concluir con 
la revisión del sistema financiero, 
eje central de la presente crisis. 

Caracterización de la crisis 

El análisis de la crisis que en­
frenta la economía ecuatoriana de­
be tomar una perspectiva más am­
plia que el corto plazo, para enten­

der los diferentes procesos que se 

articulan en la situación actual. 
En esa óptica, existe un amplio 

debate internacional, centrado en la 
banca multilateral, en organizacio­

nes internacionales y en algunas en­

tidades académicas, respecto de la 
naturaleza y formas de solucionar 
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las cada vez más frecuentes crisis fi­
nancieras y bancarias; dicho debate 
se genera por la sucesión de dichos 
eventos dramáticos en distintas re­
giones del mundo, en las últimas 
décadas pero en particular desde el 
crack de la bolsa de Nueva York en 
1987. La profundidad y la difusión . 
de los impactos de la reciente crisis 
asiática, en los antes paradigmáti­
cos "dragones" y "tigres", ha ampli­
ficado el debate, en todos los orga­
nismos financieros multilaterales, 
derivando hacia el cuestionamiento 
del papel del Fondo Monetario In­
ternacional y de su capacidad para 
anticipar y enfrentar las crisis; lle­
vando incluso a destacar la necesi­
dad de reestructurar la "arquitectura 
financiera global". 

Mientras los sectores más fieles 
al Consenso de Washington consi­
deran que estas crisis son el resulta­
do de una incompleta o inadecuada 
aplicación del recetario neoliberal 
de reformas estructurales, o de la 
persistencia de interferencias guber­
namentales que impiden la plena 
operación de los mecanismos del li­
bre mercado; sus críticos que co­
mienzan a localizarse incluso en or­
ganismos como el Banco Mundial, 
se preguntan por el contrario si la 
globalización ha ido demasiado le­
jos; plantean la necesidad de supe­
rar el Consenso, cuestionan la efica­
cia del mercado para asignar recur­
sos y destacan la necesidad de res­
tablecer ciertos niveles de control a 

los movimientos de capitales, y de 
reforzar los organismos de supervi­
sión y control de las instituciones fi­
nancieras. 

La presente crisis se caracteriza 
por la combinación de una crisis fis­
cal, una crisis monetaria y financie­
ra, y una crisis del sector externo, 
todas las cuales configuran un cua­
dro de recesión con una elevada ta­
sa de inflación, en un proceso más 
grave que la denominada estanfla­
ción, de los años setenta; no debe 
olvidarse, sin embargo, el impacto 
de otros factores exógenos, muy im­
portantes en el caso del Ecuador, 
como los efectos de el fenómeno de 
El Niño, y la caída del precio del 
petróleo, agravada por la crisis, pe­
ro que tiene igualmente determi­
nantes de largo plazo, relacionados 
con la dinámica del consumo ener­
gético mundial, las tendencias de 
sustitución hacia fuentes alternati­
vas, el surgimiento de nuevos pro­
ductores, el avance tecnológico y la 
evolución de la actividad petrolera. 

Entre los factores que han sido 
fundamentales para establecer la 
magnitud y las formas que adoptado 
la crisis en cada uno de los países, 
han sido la situación macroeconó­
mica en la que se encontraban pre­
viamente, expresada en el nivel de 
control de sus desequilibrios bási­
cos; la fortaleza y diversificación de 
sus exportaciones; la consolidación 
y el vigor de su sistema financiero y, 
crucialmente, de sus instituciones 



de supervisión y control; así como 
la capacidad de respuesta, ágil y 
efectiva, de la política económica. 
En el caso ecuatoriano, todos estos 
factores eran y siguen siendo suma­
mente frágiles, y se han deteriorado 
aún más en los últimos meses; en 
tanto que las respuestas del gobier­
no han terminado por incrementar 
los efectos de la crisis internacional, 
como veremos más adelante. 

Uno de los aspectos centrales 
del debate respecto de las formas de 
enfrentar la crisis está relacionado 
con la necesidad de imponer res­
tricciones a los movimientos inter­
nacionales de capitaiS, en la medi­
da en que se identifica a los flujos y 
reflujos de enormes masas de recur­
sos financieros, fundamentalmente 
de corto plazo, que arbitran entre 
los mercados internacionales de ca­
pital, considerando prioritariamen­
te: las tasas de interés, las previsio­
nes del tipo de cambio y el análisis 
de riesgo país, dentro del cual in­
corporan, además de la evaluación 
macroeconómica .de los países, un 
gran contenido psicológico y espe­
culativo; la volatilidad y el volumen 
de dichos flujos, generan movi­
mientos desestabi 1 izad ores de una 
magnitud capaz de afectar a econo-
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mías muy sólidas como las asiáti­
cas. 

Varios economistas reconoci­
dos, como Tobin y Bhagwati, entre 
otros, han cuestionado las ventajas 
derivadas de la movilidad interna­
cional de capital, y por lo tanto de 
la liberalización de sus flujos, en 
términos de una asignación eficien­
te del factor capital, que generaría, 
lógicamente, flujos desde los países 
mejor dotados de dicho factor, ha­
cia los menos capitalizados, en los 
cuales su productividad sería más 
elevada; la base de esta tesis libera­
les, incorporadas en el Consenso de 
Washington, tiene ·como supuestos 
centrales, una información perfecta 
y la ausencia de un agente indivi­
dual con capacidad para influir en 
los precios. 

La evidencia empírica y la mag­
nitud de la crisis financiera interna­
cional han llevado a las institucio­
nes financieras internacionales a 
destacar los problemas de informa­
ción proporcionada por los países y 

·que manejan los inversionistas glo­
bales, que operan en los mercados 
financieros; caracterizándola como 
incompleta, por los costos asocia­
dos a su obtención y manejo; asi­
métrica, en la medida en que gene-

5 Una presentación sucinta de este tema se incluye en: Subdirección General de Estu­
dios del Sector Externo: "¿Es preciso imponer restricciones a los movimientos de capi­

tal?. El estado actual del debate.", Boletín Económico de ICE No. 2592, del 26 de Oc­

tubre al 1 de Noviembre de 1998. 
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ra que se asuman riesgos excesivos 
y distorsiones en la asignación de 
crédito; y, por último, concentrada 
en un puñado de agencias privadas 
internacionales que definen la cali­
ficación de los países, en base a cri­
terios no siempre objetivos ni ade­
cuados a la complejidad del funcio­
namiento del segmento más avan­
zado de ,la globalización. Por otro 
lado se destaca la importancia asu­
mida por las estrategias de unos po­
cos fondos institucionales, que 
agrupan los recursos de numerosos 
inversionistas individuales, y asu­
men una capacidad de alterar signi­
ficativamente los precios de los ac­
tivos. 

En consecuencia, se han pro­
puesto cierto tipo de controles a los 
flujos de capitales, de carácter per­
manente, como el impuesto Tobin; 
o temporal, como los encajes apli­
cados por Chile, con plazos míni­
mos de permanencia, entre otros. 
Algunos analistas proponen incluso 
la eliminación de la convertibilidad 
de la cuenta corriente, cuando se 
enfrentan ·crisis profundas; sus críti­
cos anotan la posibilidad de una so­
brereacción de los mercados finan­
cieros que cerraría todos los flujos y 
agravaría la situación; destacan por 
lo tanto la necesidad de establecer 

un ritmo y orden adecuados de la li­
beralización de la cuenta corriente 
y de la cuenta de capitales, que re­
quieren la liberalización previa de 
otros sectores y una estructura fi­
nanciera y bancaria sólida y en 
buen funCionamiento. 

La persistencia y profundidad 
de las crisis bancarias en los últimos 
años, y su extensión a las más diver­
sas regiones del mundo6, es una 
muestra evidente de que la globali­
zación financiera, estimulada en 
gran medida por los procesos de li­
beralización de los flujos de capital, 
por las innovaciones en el campo fi­
nanciero y en el de las comunica­
ciones, han incrementado significa­
tivamente el volumen de transac­
ciones, pero también la volatilidad 
y la velocidad de transmisión inter­
nacional de los procesos de crisis y 
desequilibrio. Existe consenso entre 
los diferentes organismos interna­
cionales, de que los países en desa­
rrollo deben reducir la velocidad de 
la apertura de la cuenta de capitales 
de la balanza de pagos; y, sobre to­
do, llenar la precondición básica de 
crear sistemas financieros fuertes e 
instituciones de control muy tecnifi­
cadas y sólidas. 

En definitiva, las recientes crisis 
financieras cuestionan profunda-

6 Según un estudio del Banco Mundial, a fines de 1998, al menos 33 países en desarro­
llo, que representaban cerca del 50% de la producción de ese tipo de países, enfren­
taban crisis bancarias y financieras de diverso grado. Ver: World Bank, Global Econo­
mic Perspedives, 1998-1999. 



mente la magnitud de la liberaliza­
ción y desregulación de estas activi­
dades, impulsadas por las políticas 
"sugeridas" por los organismos fi­
nancieros multilaterales, que han 
producido grandes transformacio­
nes en el funcionamiento de los 
mercados de capitales, han benefi­
ciado claramente al sector financie­
ro de las economías, en detrimento 
de las actividades productivas; y, 
han generado fuerzas desestabiliza­
doras poderosas. Ese movimiento se 
suma a las presiones para liberalizar 
los flujos comerciales, aplicadas en 
forma asimétrica en los países in­
dustrializados y en los países en de­
sarrollo, configurando una debili< 
dad estructural de estos últimos, pa­
ra responder frente a las crisis. 

Cabe recordar que en el caso · 
ecuatoriano, la liberalización finan­
ciera arrancó desde 1992, con el. 
programa macroeconómico del go­
bierno Durán - Dahik, y se comple­
tó más tarde con la Ley General de 
Instituciones Financieras; la profun­
didad de la fragilidad financiera que 
enfrenta el país evidencian el fraca­
so de ese proceso, las carencias del 
marco legal establecido y la virtual 
inexistencia de las instituciones res­
ponsables de su control; el furor li­
beracionista y reductor del Estado 
actuó irresponsablemente al vaciar 
y debilitar prácticamente a los orga­
nismos de control y en particular a 
la Superintendencia de Bancos, aún 
cuando la literatura y el debate so-
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bre su importancia ya tenían varios 
años. 

Crisis del sector externo 

Las cuentas externas del Ecua­
dor muestran un claro deterioro en 
1998, al registrarse un déficit de la 
balanza comercial: por primera vez 
desde 1987, y un déficit de cuenta 
corriente que se triplica con respec­
to al de 1997, llegando a 2.120 mi­
llones de dólares. 

Los ingresos por exportaciones 
del país han perdido dinamismo 
tendencialmente desde 1995; la 
profunda caída del_ precio del petró­
leo, iniciada en 1997 pero agravaqa 
en 1998, unida a la reducción de 
las ventas externas de los diferentes 
rubros (primarios, no tr~dicionales e 
industrializados), han determinado 
una reducción superior al 20%, en 
1998. Además del impacto del fe­
nómeno de El Niño, que redujo la 
oferta exportable de los principales 
rubros que exporta el Ecuador, las 
ventas externas han sido afectadas 
por la reducción de la demanda in­
ternacional, debido a los efectos de 
la coyuntura recesiva que se registra 
en importantes mercados, como se­
cuela de las crisis financieras en 
Asia y en Rusia y sus repercusiones 
en algunas economías de América 
Latina, así como por la sobreoferta 
de algunos productos en el mercado 
mundial. 
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Paralelamente, las importacio­
nes siguieron creciendo en 1998, si 
bien con menores tasas que las de 
1997; generando un déficit de la ba­
lanza comercial, en términos FOB­
FOB, cercano a los 870 millones de 
dólares (940 millones estimados en 
la balanza de pagos), en 1998, fren­
te al superávit cercano a los 7 45 mi­
llones de dólares del año inmediato 
anterior. 

En la cuenta de capitales se re­
gistra tradicionalmente un saldo po­
sitivo, debido a la permanente con­
tratación de préstamos externos. Por 
otro lado, la estimación del Banco 
Central de los ingresos por inversión 
extranjera directa, en cifras que han 
sido revisadas al alza, superaban, a 
fines del tercer trimestre de 1998, 
los 480 millones de dólares, lo que 
representaba una reducción de casi 
100 millones, frente a las cifras de 
1997; no obstante voceros oficiales 
de otras instancias señalaban cifras 
mucho menos optimistas. 

En 1998 se destinó al pago de 
intereses de la deuda externa un 
monto superior a mil millones de 
dólares, lo que agrava la evolución 
de las cuentas externas del país, y 
evidencia la inviabilidad fundamen­
tal del sector externo, ya que el pró­
ximo año deberían iniciarse los pa­
gos del principal, de acuerdo con la 
renegociación Brady alcanzada. 

El enorme peso de la deuda ex­
terna sobre los sectores fisca 1 y ex­
terno, en todos los países latinoa-

mericanos, muestra que el proble­
ma no ha sido resuelto; muchos 
mencionan incluso que asistimos a 
una segunda gran crisis de la deuda. 
Importantes voceros a nivel mun­
dial, como el Papa, los presidentes 
de Francia y aún de los Estados Uni­
dos, han señalado la necesidad im­
postergable de reducirla; es impres­
cindible que los países más endeu­
dados, entre los que se encuentra el 
Ecuador, asuman un rol activo en la 
promoción de esa acción interna­
cional (apoyando iniciativas como 
la del jubileo 2.000) y otras, recono­
ciendo la imposibilidad de pagarla, 
si se da prioridad al mantenimiento 
de niveles mínimos de vida de su 
población, antes que a cumplir 
compromisos internacionales, que 
se han vuelto inviables; los precios 
de los papeles de la deuda en el 
mercado secundario reconocen esa 
realidad. 

Por otro lado, la presente crisis 
también ha evidenciado la vulnera­
bilidad de la estructura de las expor­
taciones del Ecuador, ratificando 
que la apertura comercial, que ya 
tiene cerca de 1 O años, por si sola es 
insuficiente para propiciar la diver­
sificación y el fortalecimiento de la 
inserción exportadora del país. 
Igualmente, puede preverse que el 
dinamismo del comercio del Ecua­
dor con la Comunidad Andina y en 
particular con Colombia, será muy 
afectado por las modificaciones 
cambiarías introducidas en varios 



países miembros, así como por las 
medidas defensivas, explícitas o im­
plícitas, adoptadas por varios de 
ellos, al igual que sucedió en 1982, 
luego del estallido de la crisis de la 
deuda por la moratoria de Mé~ico. 

La elevación de los precios del 
petróleo a fines de marzo, gracias a 
la reducción de la oferta decidida 
por importantes países productores, 
y la disminución de las existencias 
de los Estados Unidos, por su invo­
lucramiento en la crisis bélica en 
Kosovo, han significado ingresos 
adicionales pa·ra el Ecuador, que 
han aliviado, al menos parcialmen­
te los efectos de la devaluación y de 
la caída de las ventas petroleras. Las 
autoridades económicas han seña­
lado que con esos recursos se crea­
ría un fondo de estabilización, que 
serviría para el pago de la deuda ex­
terna. 

Sin embargo, además de los 
problemas fiscales y del sector ex­
terno, el aspecto que marca la pre­
sente crisis, a nivel internacional y 
en el Ecuador, es la extrema fragili­
dad financiera, exacerbada simultá­
neamente en países industrializados 
y en desarrollo, de las más diversas 
regiones del mundo. 

Fragilidad financiera exacerbada 

La fragilidad del sistema finan­
ciero en el Ecuador, que presenta 
prácticamente las características de 
una verdadera crisis sistémica, por 
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el gran número de las entidades 
bancarias y financieras afectadas, se 
expresa inicialmente en graves difi­
cultades de liquidez, que se trans­
forman rápidamente en problemas 
de solvencia; y las ha llevado a per­
der la mayor parte de la confianza 
del público. 

Según declaraciones del propio 
ex-Presidente del Directorio del 
Banco Central, a comienzos del 
mes de marzo habían 9 institucio­
nes, que representaban el 22% de 
los activos del sistema, con présta­
mos de liquidez (según el artículo 
24 de la Ley General de Institucio­
nes Financieras) y otras 4 institucio­
nes, que representan el 1 8% de los 
activos del sistema, en Programas 
de Estabilización (artículo 26 de di­
cha Ley); en suma, más de una 
quinta parte del sistema estaba en 
dificultades, incluyendo al Banco 
del Progreso, uno de los más gran­
des del país, con una participación 
de 11.5% en el patrimonio total del 
sistema. Los directivos de esa enti­
dad determinaron su cierre unilate­
ral y la decisión de acogerse a la 
Agencia de Garantía de Depósitos 
(AGD), el 22 de marzo, levantando 

"un movimiento regionalista, centra-
do en la ciudad de Guayaquil, sus­
tentado en buena medida en las de­
nuncias del Presidente del Directo­
rio y accionista mayoritario de di­
cha entidad, retomadas y ampliadas 
por los voceros de los sectores em­
presariales, el gobierno secciona! y 
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aún por el Presidente del Congreso 
Nacional, en el sentido de que sus 
problemas se explicarían por las po­
líticas discriminatorias y con sesgo 
regionalista, aplicadas por las auto­
ridades monetarias. 

Cabe recordar que en el último 
cuatrimestre de 1998, bajo la pre­
sente administración, ya se produjo 
la quiebra de dos bancos (Filanban­
co y de Préstamos), el primero de 
ellos basado en la costa ecuatoriana 
y uno de los más grandes del país; y 
que entre 1996 y 1997 se había re­
gistrado la quiebra del Banco Conti­
nental y de varias financieras en to­
do el país. · 

Para demostrar que la crisis fi­
nanciera constituye el eje de los 
problemas que enfrenta la econo­
mía ecuatoriana, es necesario revi­
sar algunos elementos de la evolu­
ción económica reciente y las res­
puestas de política económica del 
gobierno, que la han retroalimenta­
do y han determinado la profundi­
zación de la crisis. 

Desde 1994, el saldo de la deu­
da externa contratada por el sector 
privado, de la cual se estima que un 
90% corresponde al sistema banca­
rio y es de corto plazo, se ha expan­
dido rápidamente, multiplicándose 
más de 5 veces hasta enero de 
1999, llegando a un nivel de 3.160 
millones de dólares. La crisis asiáti­
ca y su contagio al resto del mundo, 
ha significado el brusco cierre de 
los flujos de capital (y el endurecí-

miento de sus condiciones) hacia 
los "mercados emergentes", peor 
aún de los que se dirigen a las eco­
nomías más frágiles y riesgosas co­
mo la del Ecuador. Los inversionis­
tas extranjeros se han retirado de 
América Latina y se han concentra­
do en los mercados más seguros de 
Europa y los Estados Unidos. 

El deterioro del sector externo, 
por la caída del precio del petróleo 
(principal mecanismo de transmi­
sión de la crisis financiera interna­
cional al Ecuador, así como por la 
recesión inducida en diversos seg­
mentos de la economía mundial) y 
por el impacto del fenómeno del 
Niño, precipitó la devaluación de 
15%, a mediados de septiembre del 
año pasado. Sin embargo, las pre­
siones sobre la paridad cambiaría se 
mantuvieron y redoblaron, empuja­
das por la presión de los bancos pri­
vados para cubrir sus compromisos 
externos (las amortizaciones de 
préstamos externos se aceleraron a 
lo largo de 1998); provocando la re­
ducción de la reserva monetaria in­
ternacional. 

La. cartera de la banca privada, 
de la cual un 60% estaría denomi­
nada en dólares, se deterioró rápi­
damente, si bien la práctica de re­
novar créditos impedía que ese pro­
blema se manifestara en los índices 
de cartera vencida. 

Paralelamente y al amparo del 
sigilo bancario, desde agosto de 
1998, el gobierno y especialmente 



las autoridades monetarias realiza­
ban una masiva operación de salva­
taje de las entidades financieras que 
enfrentaban crecientes problemas, 
mediante los créditos de liquidez y 
solvencia, contemplados en la ley. 
La magnitud de dicha ayuda, repre­
sentaba un aumento enorme de la 

liquidez en la economía, que echa­
ba combustible a las presiones es­
peculativas sobre el dólar, se expre­
sa en el crecimiento del crédito in­
terno neto del Banco Central al sis­
tema financiero (créditos menos de­
pósitos), que entre agosto de 1998 y 
febrero de 1999 se multiplica más 
de 5 veces; sólo en el mes de agos­
to se inyectaron a los bancos más de 
655 mil millones de sucres. A febre­
ro de 1999, el crédito interno neto 
del Banco Central al sistema finan­
ciero superaba los 4 billones 873 

mil millones de sucres, frente a una 
cifra negativa de algo más de 870 
mil millones en agosto de 1998. 

Cabe anotar que estas cifras no 
muestran toda la magnitud de los 
recursos entregados a los bancos, ya 
que un monto importante de fondos 
se canaliza a través de la Agencia 
de Garantía de Depósitos (AGD), 
creada a fines de 1998. Como ejem­

plo, en términos agregados, sólo pa­
ra el salvamento del Filanbanco, se 
han entregado más de 920 millones 
de dólares, equivalentes a las tres 
cuartas partes del déficit fiscal sin fi­
nanciamiento, antes de las últimas 

medidas del gobierno. 
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Adicionalmente, a fines de di­
ciembre la alianza entre la demo­
cracia popular y el social cristianis­
mo, con la bendición del sector em­
presarial aprobó el impuesto del 1% 
a la circulación de capitales, y eli­
minó el impuesto a la renta, provo­
cando una enorme desintermedia­
ción financiera, en la medida en 
que los agentes económicos trata­
ban de evitar el impacto de dicha 
medida; una parte de esos recursos 
salió del país. En consecuencia, las 
propias autoridades económicas 
crearon las condiciones para que 
las presiones sobre el dólar, funda­
mentalmente por parte de las enti­
dades financieras, se vean magnifi­
cadas. 

Ante el riesgo de un desboca­
miento general de la economía, que 
podría llevar el dólar a niveles in­
sospechados, derivar en un proceso 
hiperinflacionario, y provocar gra­
ves problemas en otras entidades fi­
nancieras, entre ellas al Banco del 
Progreso, la Ministro de Finanzas 
acordó con sectores empresariales y 
políticos de la costa decretar un fe­
riado bancario y posteriormente la 
congelación del 50% de los depósi­
tos de ahorro y cuentas corrientes, 
en sucres y en dólares, así como de 

todas las pólizas de acumulación y 
fondos de inversión; medidas que 
fueron aprobadas por la Presidencia 
de la República. 

Esta medida significó congelar, 
inicialmente por un año (rebajados 
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parcialmente a comienzos del mes 
de abril), recursos por una suma to­
tal estimada en cerca de 1.000 mi­
llones de dólares, en un movimien­
to sin precedentes, destinado a sal­
var al sistema financiero y cortar 
drásticamente las presiones sobre el 
dólar, secando la liquidez de la eco- . 
nomía. También se incluía la dispo­
sición de prorrogar por un año las 
operaciones de crédito pendientes. 

Algunos voceros de los bancos 
han señalado posteriormente que 
ellos no solicitaron esta medida, 
que no la consideran adecuada y 
que era preferible aprovechar la co­
yuntura para sanear al sistema, ce­
rrando los bancos inviables. Esta si­
tuación y los enfrentamientos abier­
tos que han mantenido en los me­
dios de comunicación, accionistas y 
ejecutivos de diferentes entidades 
bancarias, han permitido clarificar 
ante la opinión pública algunas for­
mas clásicas de funcionamiento de 
la banca privada en el Ecuador, am­
paradas en las disposiciones legales 
vigentes y en la permisividad de las 
autoridades de control, salidas de 
las propias entidades financieras. 
Entre otros mecanismos pueden 
mencionarse a los siguientes: crédi­
tos vinculados; la creación de em­
presas fantasmas (general izada en­
tre diversos sectores empresariales) 
tanto para evadir los límites a los 
créditos vinculados, como para 
aprovechar los escudos fiscales, 
eludiendo el pago de impuestos; y, 

el elevado índice de concentración 
de los créditos en un puñado de 
clientes, relacionados directa o in­
directamente con sus propietarios. 

Igualmente ha quedado muy 
clara la ineficiencia y fragilidad de 
varias instituciones bancarias, frente 
a los movimientos de depósitos y re­
tiros de los recursos financieros del 
sector público, que constituye un 
espacio de rentabilidad duramente 
disputado. A pesar de la dureza de 
las medidas señaladas, cuyas reper­
cusiones deflacionarias están mani­
festándose progresivamente, en to­
dos los sectores económicos, el fe­
riado bancario y el congelamiento 
de los recursos no ha resuelto nin­
guno de los problemas fundamenta­
les del sistema financiero. 

En la práctica el feriado, pero 
sobre todo el congelamiento de los 
depósitos, ha otorgado a los bancos, 
el tiempo y los recursos necesarios 
para completar el saneamiento de 
sus empresas vinculadas, con las 
cuales tradicionalmente han mante­
nido nexos privilegiados, ilegales en 
muchos otros países; y poner a sal­
vo sus capitales, sacándolos del 
país. Es el conocido ejemplo de la 
privatización de las ganancias y so­
cialización de las pérdidas. No es 
extraño, por lo tanto, que la reserva 
monetaria internacional siga cayen­
do, en una defensa inoficiosa del 
sucre, que terminó con las bandas 
cambiarías y llevó a la flotación. En 
ese contexto, complicado aún más 



por negativos y alarmistas informes 
de algunas firmas consultoras inter­
nacionales especializadas en la ca­
lificación del riesgo país (cuyo po­
der y posibilidad de error se eviden­
ció crudamente en la crisis asiática), 
la presión sobre el dólar y las expec­
tativas negativas sobre la marcha de 
la economía ecuatoriana alcanza­
ron niveles históricos que llevaron 
la cotización del dólar hasta los 19 
mi 1 sucres, a comienzos de marzo. 

Por otro lado, la magnitud de 
los problemas del sistema financie­
ro ha evidenciado con crudeza la 
inoperancia e incapacidad del Go­
bierno para definir un rumbo, que 
permita enfrentarlos con una pers­
pectiva clara, más allá de salvar a la 
bancocracia, que como hemos 
mostrado en entregas anteriores ha 
sido la gran beneficiaria del largo 
proceso de ajuste y reorientación de 
la economía en las últimas casi dos 
décadas. No ha llegado a plantear 
ninguna propuesta que apunte a la 
superación de la debilidad patrimo­
nial del conjunto del sistema, deri­
vado de las limitadas exigencias de 
la ley, como el único mecanismo 
capaz de lograr la reducción del nú­
mero de instituciones buscada por 

la ley vigente, que terminó propi­
cian.do el efecto contrario, el surgi­

miento de nuevos bancos débiles. 
El único cambio importante, 

que se ha intentado introducir en las 
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últimas semanas ha sido propiciado 
por la iniciativa de la Izquierda De­
mocrática en el Congreso, de modi­
ficar la Ley General de Instituciones 
Financieras, y la de creación de la 
Agencia de Garantía de Depósitos, 
para que los accionistas de los ban­
cos asuman, con todo su patrimo­
nio, la responsabilidad derivada de 
sus acciones; reducir drásticamente 
el nivel de los créditos vinculados 
permitidos por la ley y establecer 
sanciones penales para los delitos 
relacionados con malos manejos de 
las entidades financieras y también 
con el incumplimiento de las fun­
ciones por parte de los organismos 
de control. Al parecer esa iniciativa 
sería bloqueada por el gobierno, ba­
jo la consideración de que "reduce 
los incentivos para la inversión en el 
sector financiero". 

En tal sentido, es importante 
destacar las declaraciones del ex re­
presentante personal del Presidente 
ante la Junta Bancaria (forma actual 
de la Junta Monetaria), Pablo Lucio 

·Paredes, en su renuncia, luego de 
decretarse el feriado bancario y el 
congelamiento de los recursos de 
todos los clientes del sistema finan­
ciero, "sin afectar ni un pelo las ac­
ciones y el patrimonio de los due­
ños de los bancos privados"7. 

La magnitud de la fragilidad del 
sistema financiero y de sus repercu­
siones sobre amplios segmentos de 

7 Citado en Líderes, Semanario de Economía y Negocios, 22 de marzo de 1999, pág 7 
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población debería hacer reflexionar 
sobre la necesidad de un cambio le­
gal muy drástico. En términos netos, 
el congelamiento de los recursOs, 
por las condiciones de tasas de inte­
rés que se aplicarán, representa una 
enorme transferencia del conjunto 
de los depositantes a los bancos pri- . 
vados; sin considerar las transferen­
cias que hará toda la población por 
la "licuación" del salvataje banca­
rio, que pagaremos como impuesto 
inflacionario. 

Por otro lado, la crisis del siste­
ma financiero ecuatoriano también 
ha desnudado la extrema incapaci­
dad de la Superintendencia de Ban­
cos y de la junta Bancaria, para re­
gular la operación del sistema finan­
ciero; el funcionamiento de la 
Agencia de Garantía de Depósitos 
(AGD), lejos de asegurar una mejor 
operación de los bancos, ha llevado 
al extremo un manejo irresponsable 
y especulativo, generalizando el 
riesgo moral en su gestión, que se 
expresa en siete instituciones inter­
venidas, en los últimos 1 O meses; 
cuyos propietarios y ejecutivos han 
entregado a la AGD, verdaderos 
"esqueletos", con altas carteras ven­
cidas, enormes créditos vinculados 
y, en suma, los resultados de una 
gestión no sólo ineficiente sino in-

moral, para la cual en países avan­
zados existen penas muy severas. 

Por otro lado, al igual que suce­
de en Asia Oriental, las tendencias 
que presenta la economía ecuato­
riana apuntan ya no sólo una rece­
sión, sino hacia una verdadera de­
presión8, concebida como una caí­
da de la producción y de los inter­
cambios, de tal magnitud, que cues­
tiona los fundamentos sociales de la 
actividad económica, y torna poco 
útiles las acciones clásicas de relan­
zamiento. La superación de dicho 
proceso exigirá un fuerte y prolon­
gado ajuste, mayor aún que el plan­
teado con las draconianas medidas 
dictadas por el Gobierno, renego­
ciadas y en proceso de reformula­
ción más tarde con el Parlamento. 

Las dificultades que enfrenta la 
definición de respuestas válidas 
frente al déficit fiscal, se concentra 
en establecer que sectores cargarán 
con el ajuste; los empresarios resis­
ten el restablecimiento del impuesto 
a la renta, aplicado en la mayoría de 
países del mundo; el impuesto a los 
vehículos de lujo, que en el caso de 
Chile se aplica a los vehículos valo­
rados desde en 1 0.000 dólares; y el 
impuesto al patrimonio. En contra­
partida proponen la elevación de la 
tasa del IVA al 12 ó 13 por ciento 

8 La distinción entre estos dos conceptos se incluye en: Chesnais Francois: "La crise me­
nace les digues de l'économie mondiale", Le Monde Diplomatique, Septembre 1998, 
pp. 24 y 25. 



Considerando que el FMI, ha 
venido impulsando en todas sus in­
tervenciones la sustitución de im­
puestos directos (renta, patrimo­

nio ... ) por impuesto indirectos, los 
sectores empresariales cuentan con 

un aliado fundamental; cabe men­
cionar sin embargo que el FMI ha 

planteado, la necesidad de restituir 
el impuesto a la renta, aún cuando 
en un nivel reducido; el futuro de­

terminará como se resuelve esta dis­
puta, en cuya definición deberá 

contemplarse también el nivel al­
canzado por la fatiga del ajuste. En 
cierto sentido, todos los conflictos 

sociales y regionales desencadena­
dos en las últimas semanas no ex­

presan sino la disputa generada en 
torno a la distribución de la carga 
del ajuste entre los diferentes secto­
res sociales. 

En definitiva, la profundidad de 
la crisis y las limitaciones que en­
frenta el gobierno exigen soluciones 
muy difíciles; es imposible, sin em­
bargo, en las circunstancias actuales 
aplicar el "nuevo modelo" por el 

que presionan los empresarios de la 
costa; cabe recoger no obstante la 

necesidad de definir un programa 

económico de largo plazo, que 
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muestre a los diferentes actores el 
destino de sus esfuerzos y establez­
ca una perspectiva clara para la 
marcha de la economía. Es posible 

construir ese programa en forma 
consensual y manteniendo las for­
mas democráticas, considerando la 
ma·gnitud de los enfrentamientos 

desencadenados y la virulencia del 

conflicto?. 
En todo caso, parece que halle­

gado el momento de buscar una so­

lución de fondo al tema de la deuda 
externa; las condiciones adversas 

-del país y el surgimiento de posicio­
nes favorables en el ámbito interna­

cional deben aprovecharse. Los 
riesgos, temporalmente sostenidos, 

de presiones sobre el tipo de cam­
bio, pueden reactivarse brutalmen­
te; ello exigiría adoptar mecanismos 
heterodoxos, como el control de 
cambios, vigente en el país hasta 
1986 y aplicado por Malasia frente 
a la crisis actual, que permitirían 
cortar, en forma importante dichas 

·presiones. De cualquier forma, es 
evidente que más allá de superar la 
crisis actual, en los próximos meses 

se definirá la orientación de la eco­

nomía y de la sociedad ecuatoria­

nas en el próximo siglo. 
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POLín CA 

El iuego del desconcierto 

Fernando Bustamante 

En Ecuador, desafortunadamente, existen percepciones ciudadanas _muy arraigadas, respecto a 

la inoperancia, pesadez y carencia de ideas adecuadas del Estado para hacer frente a la coyun­

tura. Las esferas e instituciones poifticas aparecen desconcertadas, irrelevantes y empantanadas 

en discusiones y decisiones que parecen siempre quedarse muy por debajo de lo que se requiere pa­

ra detener el vendaval. 

Un país descompuesto 

Los primeros dos ~eses ~el pre­

sente año, han s1do test1gos de 
una aceleración en los procesos de · 

quiebre económico, político y so­

cial del Ecuador. El motor funda­

mental de esta situación ha sido el 

profundo deterioro de la situación ' 

económica y financiera, así como la . 

profunda crisis de la caja fiscal. Sin 

embargo, el comportamiento de las 

variables económicas está relacio- · 

nado estrechamente con una reite­

rada disfuncionalidad del sistema 

político y de sus principales actores 

para encontrar, acordar e imple­

mentar respuestas adecuadas al este 

proceso de deterioro. Más aún es 

posible afirmar que buena parte de 

trayecto de la pendiente nacional, 

ha sido resultado de estas disfuncio-

nes políticas, que no solo impiden 

un correcto manejo de los proble­

mas económicos, sino que son par­

te de las causas de su empeora­

miento. 
La crisis económica tiene un 

conjunto de manifestaciones crucia­

les, entre las cuales, y de manera 

preponderante deben citarse las si­

guientes: a) El grave y no resuelto 

déficit fiscal, b) La quiebra e insol­

vencia cada vez más extensa del sis­

tema bancario y financiero e) la fu­

ga de capitales y una galopante agu­

dización de la desconfianza de los 

inversionistas locales e internacio­

nales, d) El derrumbe del sucre en 

los mercados cambiarios y el aban­

dono, por parte del Banco Central, 

del sistema de bandas cambiarías, 

reemplazado por un sistema de li­

bre flotación, e) La contracción de 

las reservas del Banco Central, f) 
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Una inflación que amenaza con dis­
pararse y transformarse en un pro­
ceso hiperinflacionario g) Una sos­
tenida y duradera contracción de 
los ingresos provenientes del co­
mercio exterior, fruto de la reduc­
ción de los precios del petróleo y de 
otros productos, h) La persistencia 
de fuertes presiones sociales y polí­
ticas en favor de un mayor gasto pú­
blico. 

El hundimiento de la economía 
ha estado asociada a un aumento de 
ciertas formas de conflictividad so­
cial. Esta última tiene dos vertientes 
muy claramente distinguibles: una 
organizada, de tipo corporativo, 
que expresa el malestar y encrespa­
miento de los grupos que se sienten 
injustamente golpeados por las polí­
ticas económicas vigentes, o que 
tratan, no sin desesperación, de 
transferir a terceros las penurias que 
enfrentan. La segunda, que canaliza 
formas anómicas de desintegración 
de la convivencia colectiva: delin­
cuencia, violencia cotidiana, acción 
directa al margeri de la ley y de las 
instituciones, y finalmente, de ma­
nera escalofriante, la aparición de 
fenómenos de violencia criminal di­
rectamente política, como lo atesti­
guan los asesinatos de Saúl Cañar y 
Jaime Hurtado. 

El sistema político ha sido afec­
tado también por este deterioro: en 
primer lugar, por la agudización de 
las percepciones de ineficacia halla 
una expresión muy nítida en el de-

rrumbe de la aprobación ciudadana 
a la gestión del Ejecutivo que presi­
de jamil Mahuad. De hecho, mu­
chos observadores interpretan la 
crisis económica y social como -en 
buena medida- resultado del impas­
se político en que parece sumirse el 
Ecuador. Para estos observadores, 
las medidas económicas que po­
drían detener la crisis, son claras y 
conocidas; el problema estriba en la 
incapacidad nacional para encon­
trar la formula política que permita 
adoptarlas e implementarlas de ma­
nera consistente y radical. La solu­
ción al enigma del "buen gobierno" 
parece. tan elusiva como siempre, 
con el agravante de que las circuns­
tancias imponen, de manera abru­
madora, la necesidad de dar con es­
ta respuesta. La paradoja estriba en 
que parece ser que todos recono­
cen, al menos retóricamente la ne­
cesidad de esta formula, y proc_la­
man su voluntad de cooperar en su 
diseño y construcción, pero al mis­
mo tiempo, todos parecen actuar de 
manera que nos aleja de ella. Está es 
una situación que la teoría de las 
decisiones ha descrito abundante­
mente en términos de la lógica del 
pánico: en tal situación todos com­
parte un mismo objetivo: protegerse 
y salvarse, y todos hacen lo que pa­
ra cada uno parece razonable con 
tal propósito. Sin embargo, la suma 
colectiva de estas acciones indivi­
dualmente racionales, tiene por ob­
jeto el fracaso de todos en conseguir 



sus propósitos. Es lo que pasa cuan­
do todos intentan simultáneamente 
abordar un bote salvavidas, durante 
un naufragio 

Por ello, en lo que sigue, nos 
concentraremos en discutir algunos 
elementos de este impasse político 
y en las posibles maneras en que 
puede ser enfrentado. 

El "Grial de los consensos 

Si tomar las decisiones adecua­
das para hacer frente a la crisis, re­
quiere un acuerdo mayoritario (su­
puesto plausible en un sistema de­
mocrático representativo), y si las 
medidas que este acuerdo ha de im­
plicar son de tal severidad y magni­
tud, que esa mayoría debe ser lo 
más alta posible (no una simple ma­
yoría, sino una mayoría calificada); 
parece lógico suponer que lo ade­
cuado es lograr poner de acuerdo a 
u~, segmento muy amplio de la opi­
mon, y de los órganos de represen­
tación política. Esto implica aceptar 
que todos los participantes de esta 
potencial mayoría reconocen y pal­
pan que está en su interés cooperar 
con medidas que, aunque los afec­
ten y perjudiquen en algún grado, 
pueden salvarlos de la destrucción 
completa, y más aún, pueden ofre­
cerles la perspectiva de ventajas 
mucho mayores en el largo plazo. 

Desgraciadamente, la experien­
cia indica que esto no es tan simple 
ni depende de la buena voluntad de 
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todas las partes. ¿A qué se debe que 
no es posible a personas razonables 
cooperar en una empresa que es vi­
tal para todas?. Una respuesta que 
permite entender, al menos en par­
te, esta paradoja, dice relación con 
el problema de la ''desconfianza". 
Dicho directamente: cuando se tra­
ta de hacer un trato de este tipo, es 
preciso repartir los costos, y en tal 
situación nadie quiere correr un 
riesgo excesivo de terminar siendo 
el "pato de la boda". Pagar su cuota 
y luego descubrir que hubo otros 
que no solo se eximieron de hacer­
lo, sino que además se beneficiaron 
del "bien común" ·logrado a costa 
de los esfuerzos colectivos. En este 
caso, cada uno presume que el otro, 
el interlocutor, aprovechará cual­
quier ocasión que tenga, para bene­
ficiarse por si solo y no pagar la 
cuenta. En tal situación, es razona­
ble y prudente pata todos y cada 
uno tomar precauciones ante la po­
sible deslealtad del socio potencial, 
buscando un tomar un seguro, lo 
que normalmente implica o no lle­
gar al trato, o intentar hacerlo en 
términos tales que cada uno, por se­
parado, se asegure de terminar sien­
do aquel que pueda captar privada­
mente los beneficios de la acción 
común, sin tener que pagar -al me­
nos en su integridad- los costos de 
las acciones. Esto generalmente to­
ma la forma de la ejecución de un 
"golpe" preventivo que me asegura 
de los beneficios aun en caso de 



30 ECUADOR 0EilATE 

que otros traicionen la causa común 
y traten de hacer lo mismo que yo. 
Por lo demás cada uno asume que 
los otros "son como uno", y, apenas 
tengan oportunidad harán lo propio 
(desertaran). Son mi suspicacia y 
desconfianza hacia los otros, lo que 
hace que yo deje de ser confiable 
para los otros. Se parte del supuesto 
que para todos y cada uno, lo ópti­
mo sería embolsarse los beneficios 
sin pagar por ellos, y que todos ac­
tuaran así, sino por codicia, al me­
nos por prudencia: "si los demás 
van a traicionar, yo no deseo· ser el · 
único gil" que se quede al margen. 
De esta forma la cooperación se de­
rrumba aun antes de haberse inicia­
do. 

El problema central consiste en 
hallar una manera de asegurarme 
que nadie desertará y buscara apro­
vechar para si y solo para si del bien 
colectivo que se busca. En este caso 
particular que nos ocupa, la estabi­
lidad económica y política resulta 
un bien colectivo, necesario a to­
dos. Sin embargo, en el caso Ecua­
toriano, nadie en particular está dis­
puesto a perder lo suyo sino tiene 
garantías de que el otro también pa­
gará su cuota de sacrificio. 

En Ecuador, desafortunadamen­
te, existen percepciones ciudadanas 
muy arraigadas, respecto a la inope­
rancia, pesadez y carencia de ideas 
adecuadas del Estado para hacer 
frente a la coyuntura. Las esferas e 
instituciones políticas aparecen des-

concertadas, irrelevantes y empan­
tanadas en discusiones y decisiones 
que parecen siempre quedarse muy 
por debajo de lo que se requiere pa­
ra detener el vendaval. Esto ha lle­
vado a nuevos récords en el nivel, 
ya de por si muy alto, de despresti­
gio de la organización política del 
país, lo cual a su vez estimula la 
sensación de que cada cual debe 
buscar la forma de salvarse como 
pueda y a costa de quien fuese. De 
hecho, en gran media, la acción de 
los políticos parece marcada por 
obsesiva necesidad de proteger y 
salvar los distintos intereses perso­
nales, grupales, corporativos y es­
trechamente partidistas que cada 
cual encarna o quiere representar. 
En esta lógica de "sálvese quien 
pueda", se expresan síntomas de 
pánico político y/o de aprovecha­
miento inmediatista de las circuns­
tancias para obtener ventajas parti­
culares a horcajadas de la coyul)tu­
ra (patrón de conducta generaliza­
do, de oportunismo automático). El 
deterioro de la credibilidad del sis­
tema institucional y una cultura cí­
vica que se han desarrollado en la 
desconfianza, y que han consagra­
do la máxima prudente de que "el 
que pestañea pierde" hacen espe­
cialmente difícil lograr el tan menta­
do proceso de "concertación" de 
una mayoría calificada para la pues­
ta en marcha de un modelo nacio­
nal post-petrolero. Es muy difícil en 
este contexto pedirle a la gente que 



seria~ente considere ceder lo que 
cons1dera suyo o que renuncie a to­
mar estos onerosos seguros que blo­
quean un real y operativo consenso. 

la lógica operativa de los consen­
sos 

La lógica de la acción concerta­
da nos indica de manera clara que 
no basta que la gente desee coope­
rar para lograr la cooperación. Se 
necesita algo mas que el reconoci­
miento de cada cual de la conve­
niencia de subirse al mismo bote. La 
práctica y la teoría políticas nos in­
dican que existen un conjunto de 
condiciones y mecanismos que son 
necesarios para hacer viable la coo­
peración y llevar a la práctica un 
consenso. Entre estas maneras qui­
siéramos mencionar al menos las 
tres qUe siguen: 

1) Diseñar las políticas y deci­
siones de tal manera que si alguno 
deserta, a) nadie obtiene el benefi­
cio esperado b) el desertor no tiene 
manera de recoger los beneficios de 
su deserción. Esto se expresa en la 
frase: "o nos hundimos todos o nos 
salvamos todos". En esta situación 
el desertor que desea ahorrarse los 
esfuerzos que demanda la acción 
común, debe tener la certeza que su 
ahorro le saldrá muy caro: pagará el 
costo mucho mayor que su absten­
ción acarreará sobre todos los invo­
lucrados. En cambio, debe saber 
que la posibilidad de que el mismo 
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se salve depende de que no escati­
me los saC:rificios que se le piden. 
P~ra que se de esta situación es pre­
CISO que todos los participantes se­
pan que no pueden ganar por sepa­
rado y a costa de los demás, y que 
~que_llo que pueden ganar sea muy 
mfenor a lo que perderán por tratar 
de aprovecharse unos de otros. Ca­
be preguntarse si esa es la situación 
del Ecuador actual, y si esa es la 
percepción que tienen ciertos acto­
res claves. Si no fuese así, debe bus­
carse y qué debe hacerse para po­
ner a todos en la situación de coo­
perar y o perecer, o al menos saber 
quienes. en realidad si pueden sal­
varse desertando, puesto que con 
ellos no podrá ser el anhelado con­
senso: son, estructuralmente, socios 
poco confiables. 

Cómo alterar las percepciones 
de los "ilusos" que creen- esta vez 
equivocadamente- que pueden de­
sertar rentablemente, y hacerlos 
comprender la verdadera situación 
que enfrentan?. Es posible suponer 
que en el Ecuador de 1999 hay los 
dos tipos de desertores potenciales: 
los que tienen su propio bote salva­
vidas, y los que se imaginan tenerlo. 
A los primeros es preciso destruirles 
su bote particular, y a los segundos 
darles una serie de evidencias par­
ciales, de aquello a lo que se expo­
nen si siguen adelante con sus fan­
tasías de invulnerabilidad. 

, 2) Otra circunstancia en la cual 
los consensos y la lealtad a los pac-
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tos de ellos se deriva, se hacen mas 
factibles; es cuando todas las partes 
se hallan bajo la "sombra de un ter­
cero". Este "tercero" es un actor que 
sin ser parte del pacto, lo garantiza, 
y tiene para ello, la capacidad y el 
poder para imponer sanciones al no 
cumplimiento. Este sujeto o agente 
que garantiza desde afuer"a al pacto, 
puede ser un arbitro (solución hob­
besiana; todos acuerdan entregarle 
o aceptan que tiene el poder para 
constituirse en garante), o una ame­
naza frente a la cual ninguno de los 
actores puede protegerse privadal­
mente. En el primer caso, podemos 
poner tomo ejemplo el acuerdo de 
dos partes en una guerras civil, para 
permitir que algún organismo inter­
nacional despliegue fuerzas de paz 
y elementos disuasivos para asegu­
rar que un cese de hostilidades sea 
creíble para todas las partes. En el 
segundo caso, es la "sombra" de un 
posible enemigo de un bien común 
de todos los participantes, la que 
asegura la confianza: todos saben 
que todas las contrapartes tienen 
mucho más que perder frente a este 
enemigo externo, que las ganancias 
potenciales de una deslealtad hacia 
sus virtuales socios. Esta es la lógica 
que explica la concertación y los 
acuerdos de gobernabilidad, en 
transiciones democráticas, como la 
española, la chilena o la uruguaya. 
El espectro del caudillo; de Pino­
chet o de los mi 1 ita res ha servido 
para dar un incentivo abrumador a 

la concentración y para que todos 
los integrantes de esta tengan la cer­
teza de las intenciones e intereses 
de los socios: nadie puede imaginar 
a los socialistas chilenos desestabili­
zando a la su coalición de Gobier­
no o al sistema democrático, puesto 
qüe ya se sabe el precio que por 
ello podrían pagar (lo saben muy 
bien y en carne propia). 

Esta es también la lógica de los 
"estados de excepción" en la Repú­
blica Romana, y en último término 
del cesarismo. Hemos visto de que 
manera la disciplina y el consenso 
"silencioso" del acatamiento flore­
cen en estos casos de grave peligro, 
por ejemplo, en el Perú de Fujimo­
ri, en la Bolivia del último Paz Es­
tenssoro o en la Argentina de Me­
nem. En efecto, en tales casos, la 
instauración y consolidación de es­
tos regímenes semi-democráticos, o 
simplemente excluyentes y de po­
der altamente centralizado, ha sido 
sustentada en un amplio consenso 
espontáneo sobre la necesidad de 
"dejar hacer" al jefe, ante la imposi­
bilidad de encontrar otras formas de 
resolver las amenazas inminentes 
que a todos afectaban. Esta es una 
forma de consenso, en donde la ga­
rantía está dada por la convicción 
de que para todos, la alternativa es 
mucho peor, y que para nadie es 
mejor "desertar" que acatar. 

3) Finalmente, se puede dar ga­
rantías que permitan hacer coincidir 
el interés particular con el colecti-



vo, mediante el sistema de las 
·"prendas". En ausencia de un "ter­
cero" hobbesiano, los participantes 
pueden utilizar un sistema de rehe­
nes para asegurarse de la lealtad del 
socio potencial. Se entrega al otro 
un bien o el control sobre un interés 
de magnitud, presumiblemente tan 
alta, que cada parte se hace enor­
memente vulnerable a la represalia 
de los otros en caso de deslealtad. 
En la antigüedad, era frecuente que 
los monarcas garantizaran treguas y 
tratados de paz enviando a la corte 
enemiga a miembros muy cercanos 
de su propia familia. Estos encum­
brados rehenes eran la prenda que 
permitía "confiar" en el otro y en 
que cumpliría su palabra. 

En todos estos casos, la impor­
tancia de los mecanismos, estriba 
en que se está creando una estructu­
ra de incentivos objetiva que da res­
paldo material a los posibles com­
promisos a lo que las partes están 
dispuestos a llegar. Sea porque los 
intereses son construidos como co­
munes, o mejor dicho, porque 
aquella parte de los intereses que 
son comunes resultan más impor­
tantes para las partes, que aquellos 
que se puedan conseguir ind.ivi­
dualmente; sea porque hay una 
amenaza común (el momento más 
peligroso para las coaliciones es 
cuando esta amenaza deja de exis­
tir), sea porque están en condicio­
nes de hacerse mutuamente vulne­
rables: en todas estas instancias, se 
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trata de dar señales inequívocas de 
que es posible confiar en un extra­
ño, presumiblemente dotado de in­
tereses no coincidentes con los pro­
pios. 

Por supuesto que es posible te­
ner otro tipo de confianza: la con­
fianza en su sentido más ético, en la 
cual una confía en que la naturale­
za moral del otro le impedirá trai­
cionar. Pero este caso, a nuestro jui­
cio es relevante en circunstancias 
en que a) existe una comunicación 
no ·dañada entre las partes, y b) co­
mo resultado de ello, existe lo que 
podríamos llamar una "comunidad 
moral". Esto es, una concordancia 
de afectos, ideas éticas, necesidades 

o y un espacio de convivialidad co­
munal que nos permite reconocer­
nos en los otros. Sin embargo, una 
situación de comunidad moral, es 
precisamente el tipo de circunstan­
cia que no parecería requerir de ne­
gociaciones o concertaciones para 
llegar a consensos. La búsqueda de 
los consensos presupone que estos 
ya están rotos, y que las partes se 
enfrentan a través del abismo de sus 
propias diferencias. La búsqueda de 
la comunidad moral, haría inútil la 
búsqueda de los consensos y pactos 
de gobernabilidad. Podría alguien, 
sin duda, plantear que el camino 
verdadero para resolver los impas­
ses que afligen al Ecuador, estaría 
en la reconstitución de esta comuni­
dad, o al menos (si uno cree que 
ella nunca existió), que permitiese 
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fundarla. Pero parece muy difícil 

que en una sociedad compleja y 
moderna, pueda lograrse esa idílica 

situación, al menos en un futuro 

previsible, y sin otros radicales cam­
bios de forma de vida. Por ello, pa­

rece ser, que al menos en estas cir­
cunstancias, estamos condenados a 

tratar de concertar lo ya desconcer­

tado. Sin embargo, como tratamos 

de mostrar en las páginas anteriores, 
la búsqueda de los consensos, si ha 
de ir más lejos que la redacción de 
buenos propósitos comunes, requie­

re que prestemos atención a las 
condiciones objetivas que permiten 

llegar a y ceñirse a pactos y com­
promisos mas o menos estables y 
firmes. Esto requiere en primer lugar 
crear una situación (si es que esta 
puede ser creada), en que los acto­
res estén en condiciones de comu­
nicar efectivamente señales produc­
toras de confianza, y en una socie­
dad que ha abandonado los espa­

cios de la comunidad moral, estas 
señales generadoras de confianza 

deben ser un conjunto frío y duro de 
incentivos y amenazas. 

Resumamos el repertorio de po­

sibilidades y reflexiones sobre cuál 

de estas nos es accesible: 
1) Buscar una polftica o paque­

te de políticas que logre dar a todos 

un conjunto de beneficios que para 

todos y cada uno sea mayor que el 
de la alternativa y que el de "actuar 

por su cuenta". Si no es posible ha­
cerlo con todos, entonces, al menos 

hacerle esta oferta a los actores cru­
ciales necesarios para lograr la ma­
yoría calificada política y social que 
mencionamos al principio. El pro­

blema, es aquí, el que la mayor par­
te parece creer que tiene salidas in­

dividuales preferibles a la coopera-
- ción. Es entonces pertinente pre­

guntarse de qué manera se cierran 

esas puertas de escape privadas, y si 
es posible hacerlo. 

2) La presencia del"tercero" (Pi­
nochet, Abimael Guzmán, la hipe­
rinflación etc.). Desafortunadamen­
te la historia muestra que a menudo 

los "vándalos" tienen que estar ad 

portas para que los ciudadanos se 
convenzan de nombrar un dictador 
o se pongan democráticamente de 
acuerdo en los arbitrios para hacer 
frente eficazmente a la situación. En 
muchos casos, la eficacia de la som­
bra del tercero es función de una 
experiencia, a menudo larga, de pa­
decimientos comunes en sus manos 
(España, Chile). En Ecuador desea­

ríamos evitar el tener que llegar a 

ese punto. Estamos buscando una 

concertación para evitar llegar a 

ello, no para salir de ello. Siendo, 

empero, la mente humana como es, 

parece no poder asimilar la magni­

tud de los peligros que la acechan, 
sino cuando los efectos de estos ya 

son sensibles. Esto está vinculado al 

problema de la tasa de descuento a 
futuro (problema que los fumadores 

conocen muy bien: emprenden se­
riamente la tarea de dejar el hábito 



caso, podríamos preguntarnos si 
existe ese tercer actor hobbesiano 
que pudiese asumir la función de 
disciplinar por temor a todas las 
partes del aun teórico "pacto nacio~ -
nal". -

3) Finalmente, la pregunta polí­
tica que cabría hacerse es ¿Qué 
prendas mutuas podemos imaginar, 
que sean de naturaleza tal que den 
suficiente confianza a todas las par-. 
tes llamadas a concertar?. ¿Cuáles­
son los equivalentes ecuatorianos y· 
contemporáneos a los rehenes de 
nuestros reyes arcaicos?. ¿Qué toma­
el lugar de los familiares del monar­
ca, en la vida de los poderosos ac­
tuales? ¿Qué es aquello que hoy sin­
tetiza las nociones de valor y vulne~_ 
rabilidad, de manera análoga a co­
mo lo hacían los cuerpos de los no­
bles en otrora?. Es posible que la 
respuesta vaya por los derroteros de 
la economía política, y que sea en­
tre los intereses materiales contem­
poráneos que podamos encontrar, 
las palancas sobre las cuales la vul­
nerabilidad mutua pueda asentarse. 

Conclusión: ¿es factible la autoge­
neración del liderazgo político en 
el Ecuador? · 

Hemos presentado una serie de 
condiciones analíticas para una po­
lítica de consensos políticos. Como 
vemos, llegar a ellos tiene dos gran­
des premisas: que exista efectiva­
mente un bien común (no hemos 
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problematizado ese supuesto, aun­
que podría hacerse), que solo puede 
lograrse mediante la cooperación 
de todas las partes pertinentes, y, en 
segundo término, que puedan 
crearse las condiciones objetivas de 
la confianza: imposibilidad de pri­
vatizar beneficios, amenaza común 
y mutu'a vulnerabilidad. 

Queda ahora por ver si el actual 
liderazgo político del Ecuador pue­
de ser el prota'gonista de esta nueva 
lógica. Es preciso insistir que para 
que ello pueda ser posible, deben 
darse una serie muy concreta de 
condiciones estructurales dentro de 
su proceso de toma de decisiones. 
Si así fuese, no hay ninguna razón, 
en principio para que los actuales 
dirigentes políticos y sus partidos no 
puedan ajustar su lógica de acción a 
las demandas del momento. Esto 
implicaría una autorenovación de la 
élite política. Nada lo hace apriori 
imposible y no sería la primera vez 
o lugar donde ello ocurre. Por ejem­
plo, en la Bolivia de los años ochen­
ta, fueron segmentos de la propia 
dirigencia del MNR, incluyendo a 
sus fundadores (como Víctor Paz Es­
tenssoro) y muchos de los "padres" 
de la Revolución de 1952, los-que 
procedieron a. desmontar radical­
mente el sistema que ellos mismos 
habían creado. Dicho esto, es preci­
so reconocer que este "autorecicla­
je" de las élites políticas y de su mo­
dus operandi, suele ser difícil y a 
menudo imposible. No es posible 
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dus operandi, suele ser difícil y a 
menudo imposible. No es posible 
predecir de antemano si será preci­
so la irrupción de "outsiders" que 
recompongan el sistema de decisio­
nes,.d,~sde afuera, o puede ser que la 
iniciativa venga desde elementos al 
interior del "establishment", y que 
por tanto el cambio no requiera de 
una radical renovación de las élites 
constituidas. Por lo tanto, no es po-

sible a estas alturas afirmar, respec­
to a este punto, si el Ecuador segui­
rá el camino Boliviano, y sean los 
propios actores protagónicos actua­
les los que reconstituyan el funcio­
namiento del espacio político, si 
transitará más bien por las aguas del 
modelo Peruano (y presumiblemen­
te Venezolano), que han requerido 
una drástica redefinición de la polí­
tica y de su personal. 



CONFLICTIVIDAD SOCIAL 
Noviembre 1998- Febrero 1999 

El segundo cuatrimestre del gobierno demo-cristiano empieza a consolidar ciertas caracteristicas 

particulares de los conflictos socio-políticos que ya se detectaron en el período anterior. Se trata 

de una suerte de manejo "sobre-politizado" de conflictos originados por discrepancias a la bora 

de definir la política económica del régimen. No resulta difícil advertir el contundente reJ;reso 

de los partitÚ!s políticos, las alia~zas legislativas y la pugna entre los principales poderes del 

Estado a la sacudida y cada vez más atropellada escena pública. 

En efecto, a pesar de que en ge­
neral se observa una reducción 

en el porcentaje de conflictos con 
respecto al cuatrimestre anterior 
(una tasa de decrecimiento de -
9.5%), cabe advertir que el período 
considerado vio suceder -entre 
otros apremiantes conflictos- las 
disputas al interior del Gobierno por 
el tema de la proforma presupuesta­
ria (que costó la cabeza del Ministro 
de Finanzas), una huelga nacional 
convocada por el Frente Popular, el 
asesinato del Diputado del Movi­
miento Popular Democrático, Jaime 
Hurtado, la escasez de combusti­
bles a raíz de la cual se elevaron sus 

precios en el mercado, y sobre todo, 
abiertas confrontaciones entre el Le­
gislativo y el Ejecutivo por la esti­
mación del presupuesto del Estado 
y de los instrumentos económicos 

para financiarlo. 

De ahí que resulte evidente que 
los meses de enero -cuando empe­

zó a funcionar el impuesto del 1% a 
la circulación de capitales- y febre­
ro concentren más del 60% del total 
de conflictos ocurridos en este pe­
ríodo. Los meses anteriores, particu­
larmente diciembre, evidencian un 
comportamiento más estable. 

Como señalábamos en las lí­
neas introductorias, uno de los cam­
bios más importantes que se pueden 
registrar a la hora de caracterizar la 
conflictividad del período noviem­

bre-febrero tiene relación con un 

reordenamiento de los sujetos del 
conflicto. Resulta bastante revela­

dor, en primer lugar, el hecho de 

que la participación de los partidos 
políticos en el procesamiento de los 

conflictos haya crecido considera­
blemente hasta bordear el 20% (re­
cordar que en el cuatrimestre ante-
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Número de conflictos por mes 

FECHA 

Noviembre 1 98 
Diciembre 1 98 
Enero 199 
Febrero 199 

Total 

rior apenas alcanzaba el 11 %). En 
segundo término, cabe resaltar que 
los trabajadores y los sindicatos -
aunque en menor medida que el pe­
ríodo pasado- continúan como los 
principales protagonistas y oposito­
res a la administración de jamil Ma­
huad, su presencia en este nivel al­
canza el 30%. En tercer lugar, y no 
por ello menos trascendente, es 
conveniente llamar la atención so­
bre la participación de las Cámaras 
de la Producción y las empresas en 
la generación de turbulencia social 
y política en el país: si en el primer 
cuatrimestre del régimen demopo­
pular estos actores sociales habían 
mantenido un perfil bastante bajo 
(apenas alcanzan el 4%), en el inter­
valo estudiado han sido partícipes 
de casi 12% del total de conflictos 
registrados. 

Tanto estudiantes como gremios 
aparecen, del mismo modo, con ín­
dices de participación más altos que 
en los períodos pasados. Se podría 
hablar de una reinserción de ciertos 
actores sociales en la esfera públi­
ca-política del país. 

Frecuencia % 

40 19.23 
39 18.75 
71 34.13 
58 27.88 

208 100.0% 

La presencia de todos estos ac­
tores en la producción de conflicti­
vidad social en el país da luces pa­
ra pensar que los efectos del im­
puesto a la circulación de capitales, 
el aumento de los precios de com­
bustibles y el no pago de salarios a 
importantes sectores de la adminis­
tración pública (sobre todo maes­
tros y profesionales de la salud pú­
blica), generan inmediatos efectos 
en los sectores directamente impli­
cados y afectados por tales medi­
das. Se trata de la repetidísima lógi­
ca corporativa y reactiva de los su­
jetos sociales a la hora de elaborar 
estrategias de negociación con los 
órganos centrales de la administra­
ción pública. 

Podríamos alegrarnos de la 
vuelta a la escena política de los 
partidos por cuanto ello evidencia­
ría la existencia de mayores niveles 
de diálogo, consulta, control y acti­
vo involucramiento en la elabora­
ción y diseño de las políticas econó­
micas -tema que hasta la fecha ha 
ocupado totalmente al régimen, sin 
embargo, cuando se observa que 



esta mayor inserción de los partidos 

y del Congreso Nacional en la inge­

niería de la agenda de gobierno pa­

ra los próximos cuatro años, se pro­

cesa de manera, por decir lo menos, 

beligerante y excluyente. El tono 

eufórico no sólo que resulta desati­

nado sino incluso cínico. 

El tema del presupuesto del Es­

tado ha revelado más que nunca el 

resultado de tácticas políticas cor­

porativas, y sobre todo basadas en 

éticas principistas o lógicas de 

chantaje: el juego del todo o nada 

habría conducido a la formación de 

un espacio político saturado de 

ghettos, parcelas alambradas e im­

penetrables de intereses sociales­

económicos marcados con la cruz 

negra de la intransigencia en la fren-
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te, actores políticos amurallados en 

núcleos identitarios mono-causales 

que impiden la elaboración de cual­

quier principio de articulación (el 

slogan nebotcista, "no impuestos" 

aparece como el ejemplo par exce­

llence de una política cortoplacista 

y fijada a partí r de agendas cuasi­

privadas), peor aún de deliberacio­

nes programadas donde se puedan 

tematizar los disensos y los acuer­

dos. 
La reactivación de las actuacio­

nes políticas de determinados acto­

res se expresa de manera evidente 

en el género de los conflictos: tanto 

aquellos que corresponden al ámbi­

to de lo laboral público como los re­

feridos a la cuestión laboral privada 

registran -en conjunto- un notorio 

Sujeto del conflicto 

SUJETO Frecuencia o;., 

Campesinos 2 1.0')\, 

Cámaras de la Producción 6 2.9% 

Empresas 18 8.7% 

Estudiantes 9 4.3'Yu 

Gremios 10 4.8% 

Grupos Heterogéneos 10 4c8% 

Grupos Locales 10 4.8% 

Indígenas 9 4.3% 

Organiz. Barriales 25 12.0% 

Partidos Políticos 40 19.2% 

Policía 6 2.9% 

Sindicatos 18 8.7% 

Trabajadores 45 21.6% 

Total 208 100.0% 
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crec1m1ento (bordean el 50% del to­
tal de conflictos registrados) con 
respecto a períodos anteriores. A las 
paralizaciones de los sectores de sa­
lud y educación se suman los cons­
tantes llamados de atención por 
parte de las asociaciones empresa­
riales para la adopción de medidas 
de reforma estructural a la econo­
mía nacional. 

El caso del sector privado es el 
más relevante al respecto: en el cua­
trimestre anterior el tipo de conflic­
tos relacionados con este sector al­
canzaron apen·as el 1 0% del total 
mientras que en el período que se 
analiza este índice sobrepasa el 
21.b'Yo. Se podría aventurar la hipó­
tesis de que se trata de los primeros 
indicios de un marcado distancia­
miento político de corte regional 
entre el gobierno y los actores pro­
ductivos del país asentados espa­
cialmente, sobre todo, en la región 
litoral del país y nucleados en su 
gran mayoría en torno del Partido 
Social Cristiano. 

Se observa que en este ámbito 
el gobierno ha abierto un campo de 
disputa que hasta la fecha tenía 
controlado; ello permite cuestionar 
la fácil imputación -ampliamente 
sostenida por el presidente y sus 
cercanos colaboradores- del gobier­
no como una instancia principal­
mente de comunicación y diálogo 
con los distintos sectores sociales 
del país. Cuando ciertos actores so­
ciales, como las cámaras y los em-

presarios, que a inicios del régimen 
dieron su respaldo a Mahuad, to­
man súbita y marcada distancia con 
la administración central. Resulta 
entonces pertinente llamar la aten­
ción sobre la etiqueta de "gran co­
municador" con que el presidente 
se presenta ante la opinión pública. 
Si algo ha fallado en el gobierno du­
rante los últimos meses es 'precisa­
mente su estrategia dialógica, más 
han sido las ocasiones de silencio y 
ocultamiento en momentos de gran 
tensión política que aquellas de 
transparencia comunicativa e infor­
mación oportuna sobre lo que suce­
de en el país y sobre las medidas a 
ser adoptadas. 

Ahora bien, la peculiaridad del 
período que se analiza está dada 
por el aparecimiento de un ítem que 
en el cuatrimestre pasado no regis­
traba ningún movimiento: la tan 
mentada "pugna de poderes" regis­
tra el 3.4% de generación de con­
flictividad política. Si a ello se su­
man las tensiones ocasionadas por 
asuntos político-legislativos y políti­
co-partidistas (juntos superan el 
15%), es posible concluir que en la 
discusión sobre las medidas econó­
micas, la proforma presupuestaria y 
los mecanismos para superar el dé­
ficit, los partidos han sobre-politiza­
do un conjunto de temas que -en lo 
fundamental- aparecen como de ín­
dole netamente técnica. Quisiéra­
mos sugerir que no se ha desarrolla­
do un tratamiento especializado, 



técnico, amparado en las racionali­
dades propias de la economía y la 
administración pública y. por el con­
trario este énfasis ha sido violenta­

mente desplazado por cálculos po­
lítico-partidistas de corto plazo. 

La falta de acuerdos sobre el 
presupuesto, por ejemplo, responde 
más a un atrincheramiento político­
la puesta en juego de posiciones in­
negociables- que a la defensa de 
proyectos políticos, ideológicos y 
económicos acompañados de los 
instrumentos necesarios para su via­
bilización. No se argumenta sobre 
la base de programas políticos con­
solidados sino sobre aquella de pe­
queños intereses y cálculos fáciles 
destinados a no distorsionar la ima­
gen pública de sus protagonistas. 
¿De qué otra manera se puede ex­
plicar que partidos con afinidades 
programáticas tan grandes -la libe­
ralización de la economía, la reduc­
ción del estado, la integración rápi-
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da a la economía mundial- cqrT)o el 
PSC y la DP no puedan producir 
una mínima agenda de deliberación 
e implementación de tales proyec­
tos? 

Sin duda, el tipo de discusión y 
debate público con que se constru­
yó la agenda económica del gobier­
no estuvieron marcados profunda­
mente por una suerte de "consenso 
excluyente" entre el gobierno y el 
PSC: se trató de la producción de un 
acuerdo por fuera de la escena pú­
blica y en torno de posiciones pre­
fijadas, es decir, anteriores a la ne­
gociación, y en la que cada uno de 
los actores involucrados sólo busca­
ban sumar y afianzar sus posicio­
nes, sin detenerse a buscar sus pun­
tos de intersección y menos aún la 
posibilidad de ampliar la. convoca­
toria política del acuerdo. 

Los señalamientos anteriores 
cobran validez al apreciar las moti­
vaciones que originaron los conflic-

Género del conflicto 

GENERO Frecuencia o¡o 

Campesino 2 1.0'!/o 

Cívico Regional 21 10.1% 

Indígena 9 4.3% 

Laboral Priva'do 45 21.6% 

Laboral Público 57 27.4% 

Político Legislativo 17 8.2% 

Político Partidista 16 7.7% 

Pugna de Poderes 7 3.4% 

Urbano Barrial 34 16.3% 

Total 208 100.0% 
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tos socio-políticos en el país. Así, el 
28% de los conflictos registrados 
obedecieron directamente a mani­
festaciones de disgusto e inconfor­
midad con respecto a la política es~ 
tatal (recordar que en el cuatrimes­
tre anterior este índice también al­
canzó un porcentaje similar). Del 
mismo modo, resulta pertinente lla­
mar la atención sobre la continua 
aparición de conflictos políticos en 
torno d~l problema de la corrup­
ción. No sería aventurado relacio­
nar este índice con el tipo de admi­
nistración que el gobierno ha reali­
zado con respecto de la quiebra, sa­
neamiento o reestructuración de di­
versas entidades bancarias del país. 

Cabe anotar el hecho de que 
debido a la severidad de las medi-

llas políticas y comunicativas al in­
terior del régimen que por la consti­
tución de discursos opositores legi­
timados y ampliamente difundidos 
dentro de la sociedad. 

Resulta necesario hablar sobre 
la consolidación de una tendencia 
que tuviera sus orígenes a raíz de 
los problemas surgidos por la des­
trucción de amplias zonas de la re­
gión litoral del país. Se trata de la 
constatación de que la Costa apare­
ce nuevamente corno la principal 
fuente de conflicto y tensión social 
y política en el país (casi el 50% del 
total_ de conflictos registrados). La 
configuración territorial del conflic­
to tiene ahora como eje de distur­
bios y beligerancia a las provincias 
litorales. Este dato se corresponde 

Objeto del conflicto 

OBJETO 

Denuncias de Corrupción 
Financiamiento 
Laborales 
Otros 
Rechazo Política Estatal 
Salariales 

Total 

das adoptadas, el índice de popula­
ridad del Presidente de la República 
ha descendido notablemente (por 
debajo del 20%, según últimas en­
cuestas). No está demás señalar que 
este descenso se origina más por fa-

Frecuencia o¡o 

53 25.5% 
31 17.8% 

g 4.3% 
34 16.3% 
58 27.9% 
17 8.2% 

208 100.0% 

con aquel que evidenciaba el apun­
talamiento de los sectores producti­
vos y privados del país corno uno de 
los principales protagonistas de la 
oposición al régimen en el período 
analizado. El hecho de que la pro-



vincia de Guayas aparezca como la 

principal productora de conflictos 
(41 .3%) parece sostener adecuada­

mente esta idea. 
Cabe destacar, sin embargo, 

que la región andina del país pre­
s"enta un altísimo crecimiento en su 

nivel de" conflictividad política (al­

canza el 42% del total de conflictos) 

con respecto del cuatrimestre ante­

rior (solo llegaba al 32%): si se pien­

sa que las bases políticas y electora­

les del actual gobierno estaban 

asentadas sobre todo en esta región, 

puede concluirse que la legitimidad 

y el apoyo al régimen han tenido un 
deterioro exacerbado y violento en 

los últimos meses. El piso político 

del gobierno es cada vez más frágil. 
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·bloqueos, han tenido un acelerarlo 

descenso: pasan del 53"4'X, anterior 
al 34.6% actual. Parecería ser que 

los sujetos sociales han desarrollado 

algún tipo de estrategia de negocia­

ción con el gobierno nacional o con 

las autoridades locales puesto que 

la mayoría de las acciones planifi­
cadas han quedado reducidas a la 

forma de amenazas (32.2%)" 
Por otro lado, cabría suponer 

que debido al Estado de Emergencia 

declarado en la provincia del Gua­

yas, por la ola delictiva de carácter 

violento que se registró en los últi­

mos meses en tal región, algunos 

ítems como detenciones y desalojos 
evidencian cierto crecimiento con 

respecto al período anterior. 

Número de conflictos por regiones 

REGION 

Sierra 
Costa 
Amazonía 
Insular 
Nacional 

Total 

En general, en lo que se refiere 

a la intensidad del conflicto -que 

expresa las modalidades de visibili­

zación de las demandas y presiones 

de los diversos sectores sociales- se 

puede constatar que con respecto al 

período anterior las acciones con­

cretas, del tipo huelgas, marchas, 

frecuencia ·x. 

89 42.7H'Y.. 

100 48"07')~. 

7 3"36% 
1 0.49% 

11 S":J'X, 

208 100"0% 

En lo que concierne a las moda­

lidades de procesamiento de los 

conflictos sociales y políticos en el 

período noviembre-febrero y a las 

instancias estatales que se han en­

cargado de su administración, se 

observa que se mantiene y crece la 

tendencia a tratar de negociar y re-
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Número de conflictos por provincias 

PROVINCIA 

Azua y 
Cañar 
Carchi 
Cotopaxi 
Chimborazo 
El Oro 
Esmeraldas 
Galápagos 
Guayas 
Loja 
Los Ríos 
Manabí 
Morona Santiago 
Nacional 
Pastaza 
Pichincha 
Tungurahua 
Zamora Chinchipc 

Total 

solver los conflictos por vías dialó­
gicas y, tal vez incluso, por medio 
de los mecanismos institucionales 
diseñados para ello: así, el 57% de 
los conflictos observados han sido 
negociados favorablemente. Del 
mismo modo, se aprecia que el ín­
dice de represión está a la baja aun­
que todavía mantiene una peligrosa 
presencia (casi el 7%). 

Llama la atención, sobre todo, 
la persistencia de conflictos cuya re­
solución se aplaza o de plano que­
da "archivada" políticamente. Se 
trata de un indicador que se vincula 
con la capacidad de la sociedad y 

Frecuencia o¡o 

4 1.9% 
1 0.5% 
2 1.0% 
1 0.5% 
3 1.4% 
1 0.5% 
1 0.5% 
1 0.5% 

86 41.3% 
2 1.0% 
2 1.0% 

10 4.8% 
4 1.9% 

11 5.3% 
2 1.0% 

73 35.1% 
3 1.4% 
1 0.5% 

208 100.0% 

del estado de poner entre parénte­
sis, postergar o ignorar por comple­
to las reivindicaciones de ciertos ac­
tores. La disolución de los conflictos 
sociales por la vía del olvido repre­
senta una peligrosa "cartera venci­
da" en las relaciones entre ambos 
espacios institucionales de la políti­
ca y da piso para sostener que tales 
tensiones se acumulan en otros lu­
gares, y por tanto pueden eclosionar 
de formas violentas e insospechadas 
en detrimento de los intereses na­
cionales. 

En lo que ~e refiere al nivel ins­
titucional del gobierno que se en-
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Intensidad del conflicto 

INTENSIDAD Frecuencia % 

Amenazas 67 32.2% 

Bloqueos 3 1.4% 

Desalojos 14 6.7% 

Detenciones 10 4.8% 

Estado de Emergencia 2 1.0% 

Heridos/Muertos 6 2.9% 

Invasiones 2 1.0% 

Juicios 6 2.9% 

Marchas 14 6.7% 

Paros/Huelgas 18 8.7% 

Protestas 37 17.8% 

Suspensión 24 11.5% 

Tomas 5 2.4% 

Total 208 100.0% 

carga de administrar y resolver los 
conflictos sociales que ocurren en 
el país, cabe hacer alusión a tres as­
pectos: a) la centralización del ma­
nejo de los asuntos políticos por 
parte del presidente y su gabinete se 
mantiene prácticamente intocada 
(alcanza el 28.4%); b) lo anterior se 
complementa con el hecho de qu'3 

entre los conflictos manejados por 
instituciones como la Policía y las 
FFAA, estos alcanzan más del 19% 
del total registrado, índice que es 
más alto que aquel correspondiente 
a la intervención de los Gobiernos 
Provinciales y los Municipios en 
conjunto (12%). Aparece así evi­
denciada la debilidad de los pode-

Desenlace del conflicto 

DESENLACE Frecuencia % 

Aplazamiento Resolución 64 30.8% 

Negociación 81 38.9% 

No resolución 12 5.8% 
Positivo 37 17.8% 

Represión 14 6.7% 

. Total 208 100.0% 
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res locales y otras instancias des­
centralizadas de poder a la hora de 
hacer frente a procesos de negocia­
ción con las legítimas demandas de 
las ciudadanías. El efecto delin­
cuencializador de las reivindicacio­
nes políticas vuelve a aparecer en 
esta oportunidad; e) la última consi­
deración tiene que ver con la reno­
vada presencia del poder legislativo 
en la resolución de conflictos, el 
13%, índice que no se había alcan­
zado para nada en los últimos me­
ses del interinazgo y en los primeros 
del régimen demopopular. Se trata 
de un aspecto que podría explicar el 
amplio margen de conflictos nego­
ciados y de otros que se limitaron a 
la forma de amenazas, y al mismo 
tiempo, abre el interrogante -que 
hasta ahora se constituye en un 
campo totalmente desconocido por 
las ciencias sociales del país- sobre 
el tipo de relaciones, directas, per-

sonalistas, instrumentales, que se 
establecerían entre los diputados 
provinciales y sus respectivos elec­
torados. Estamos frente a uno de los 
agujeros negros de la política ecua­
toriana. 

En suma, el cuatrimestre no­
viembre-febrero pone en evidencia 

.·las limitaciones políticas de un tipo 
de consensos que se construyen sin 
intenciones incluyentes y sobre la 
base de agendas predefinidas según 
intereses corporativos y· de corto 
plazo, escasamente asentados en 
posturas técnicas y programas ideo­
lógicos consolidados. Los acuerdos 
fabricados por fuera de la escena 
pública y negociados entre dientes 
(en secreto) por las élites de las ins­
tancias involucradas aparecen co­
mo desencadenantes de una con­
flictividad beligerante entre los prin­
cipales poderes del Estado. · 

Intervención Estatal 

INTERVENCION Frecuencia o¡o 

Gobierno Provincial 6 2.9% 
Judicial 7· 3.4% 
Legislativo 27 13.0% 
Militares/Policía 3 1.4% 
Ministros 20 9.6% 
Municipio 24 11.5% 
No Corresponde 45 21.6% 
Policía 37 17.8% 
Presidente 39 18.8% 

Total 208 100.0 



Sujeto del 
Conflicto 

Gremios 

Empresas 

Sindicatos 

Organizaciones bar 

Estudiantes 

Trabajadores 

Campesinos 

Indígenas 

Grupos locales 

Grupo hetcrogcneo 

Cámaras de la prod. 

Policia 

Partidos polfticos 

Total 

Distribución de conflictos por sujeto del conflicto y género del conflicto 
Período: Noviembre 1998 - Febrero 1999 

GENERO DEL CONFLICTO 

Campesino Indígena Civ. región Urb. Laboral Laboral Polit Polit 
barrial Pub. pri par ti Legis 

N' % N' % N' % Nº % N' % N' % N' % Nº % 

o 0.0 o 0.0 o 0.0 o 0.0 3 5.3 7 15.6 o 0.0 o 0.0 

o 0.0 o 0.0 o 0.0 o 0.0 1 1.8 17 37.8 o 0.0 o 0.0 

o 0.0 o 0.0 o 0.0 o 0.0 13 22.8 5 11.1 o 0.0 o 0.0 

o 0.0 o 0.0 o 0.0 25 73.5 o 0.0 o 0.0 o 0.0 o 0.0 

o 0.0 o 0.0 o 0.0 9 26.5 o 0.0 o 0.0 o 0.0 o 0.0 

o 0.0 o 0.0 o 0.0 o 0.0 34 59.6 11 24.4 o 0.0 o 0.0 

2 100.0 o 0.0 o 0.0 o 0.0 o 0.0 o 0.0 o 0.0 o 0.0 

o 0.0 9 100.0 o 0.0 o 0.0 o 0.0 o 0.0 o 0.0 o 0.0 

o 0.0 o 0.0 10 47.6 o 0.0 o 0.0 o 0.0 o 0.0 o 0.0 

o 0.0 o 0.0 10 47.6 o 0.0 o 0.0 o 0.0 o 0.0 o 0.0 

o 0.0 o 0.0 1 4.8 o 0.0 o 0.0 5 11.1 o 0.0 o 0.0 

o 0.0 o 0.0 o 0.0 o 0.0 b 10.5 o 0.0 o 0.0 o 0.0 

o 0.0 o 0.0 o 0.0 o 0.0 o 0.0 o 0.0 16 100.0 17 100.0 

2 100.0 9 100.0 21 100.0 34 100.0 57 100.0 45 100.0 16 100.0 17 100.0 

Pugna 
poder 

N" % 

o 0.0 

o 0.0 

o 0.0 

o 0.0 

o 0.0 

o 0.0 

o 0.0 

o 0.0 

o 0.0 

o 0.0 

o 0.0 

o 0.0 

7 100.0 

7 100.0 

Total 

N' % 

10 4.8 

18 8 7 

18 8.7 

25 12.0 

9 4.3 

45 21.6 

2 l. O 

9 4.3 

10. 4.8 

10 4.8 

6 2.9 

6 2.9 

40 19.2 

208 100.0 
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1 ntensidad del 
Conflicto 

Bloqueos 

Paros/ huelgas 

Tomas 

Protestas 

Marchas 

Desalojos 

Amenazas 

Detenciones 

Heridos/muertos 

Invasiones 

Suspensión 

Juicios 

Estado de emergencia 

Total 

Distribución de conflictos por intensidad del conflicto y género del conflicto 
Período: Noviembre 1998 - Febrero 1999 

GENERO DEL CONFLICTO 

Campesino Indígena Civ. región Urb. laboral laboral Poli! Polit Pugna 
barrial Pub. pri partí Legis poder 

N' % N' % N' % N' %. N" % N' % N' % N" % N" % 

o 0.0 1 11.1 1 4.8 o 0.0 1 1.8 o 0.0 o 0.0 o 0.0 o 0.0 

o 0.0 o 0.0 5 23.8 o 0.0 13 22.8 o 0.0 o 0.0 o 0.0 o 0.0 

o 0.0 o 0.0 1 4.8 o 0.0 4 7.0 o 0.0 o 0.0 o 0.0 o 0.0 

1 50.0 1 11.1 4 19.0 18 52.9 5 8.8 7 15.6 1 6.3 o 0.0 o 0.0 

1 50.0 4 44.4 1 4.8 1 2.9 2 3.5 2 4.4 3 18.8 o 0.0 o 0.0 

o 0.0 o 0.0 1 4.8 11 32.4 o 0.0 2 4.4 o 0.0 o 0.0 o O.{J 

o 0.0 2 22.2 6 28.6 2 5.9 12 21.1 18 40.0 6 37.5 16 94.1 5 71.4 

o 0.0 1 11.1 o 0.0 o 0.0 7 12.3 1 2.2 1 6.3 o 0.0 o 0.0 

o 0.0 ·a 0.0 o 0.0 1 2.9 2 3.5 o 0.0 3 18.8 o 0.0 o 0.0 

o 0.0 o 0.0 o 0.0 1 2.9 o 0.0 1 2.2 o 0.0 o 0.0 o 0.0 

o 0.0 o 0.0 o 0.0 o 0.0 7 12.3 13 28.9 2 12.5 o 0.0 2 28.6 

o 0.0 o 0.0 o ,o.o o 0.0 4 7.0 1 2.2 o 0.0 1 5.9 o 0.0 

o 0.0 o 0.0 2 9.5 o 0.0 o 0.0 o 0.0 o 0.0 o 0.0 o 0.0 

2 100.0 9 100.0 21 00.0 34 100.0 57 100.0 45 100.0 16 100.0 17 100.0 7 100.0 

Total 

N' % 

3 1.4 

18 8.7 

5 2.4 

37 17.8 

14 6.7 

14 6.7 

67 32.2 

10 4.8 

6 2.9 

2 1.0 

24 11.5 

6 29 

2 1.0 

208 100.0 
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Intervención 

Estatal 

No corresponde 

Policia 

Ministros 

Presidente 

Legislattvo 

Munkipio 

Militares/policia 

Gobierno/provincia 

Judicial 

Total 

Distribución de conflictos por intervención estatal y género del conflicto 
Período: Noviembre 1998 - Febrero 1999 

GENERO OH CONFLICTO 

Campesino Indígena Civ. región Urb. laboral laboral Poli! Po lit 

barrial Pub. pri parti legis 

N' % N' % N' % N' % N' % N' % N' % N" % 

o 0.0 o 0.0 1 4.8 7 20.6 14 24.6 20 44.4 3 18.8 o 0.0 

1 50.0 1 11.1 2 9.5 15 44.1 8 14.0 3 6.7 7 43.8 o 0.0 

o 0.0 3 33.3 4 19.0 o 0.0 8 14.0 5 11.1 o 0.0 o 0.0 

1 50.0 4 44.4 9 42.9 1 2.9 14 24.6 6 13.3 3 18.8 1 5.9 

o 0.0 o 0.0 o 0.0 o 0.0 1 1.8 2 4.4 1 6.3 16 94.1 

o 0.0 o 0.0 2 9.5 10 29.4 3 5.3 9 20.0 o 0.0 o 0.0 

o 0.0 1 11.1 1 4.8 1 2.9 o 0.0 o 0.0 o 0.0 o 0.0 

o 0.0 o 0.0 2 9.5 o 0.0 4 7.0 o 0.0 o 0.0 o 0.0 

o 0.0 o 0.0 o 0.0 o 0.0 5 8.8 o 0.0 2 12.5 o 0.0 

2 100.0 9 100.0 21 100.0 34 100.0 57 100.0 45 100.0 16 100.0 17 100.0 

Pugna 
poder 

N' ·% 

o 0.0 

o 0.0 

o 0.0 

o 0.0 

7 100.0 

o 0.0 

o 0.0 

o 0.0 

o 0.0 

7 100.0 

Total 

N' % 

45 21.6 

37 17.8 

20 9.6 

39 18.8 

27 13.0 

24 11.5 

3 1.4 

6 2.9 

7 3.4 

208 100.0 

8 
-< e 
z 
..; 
e 
S: 
z 
..; 
m 
;>:J 

z 
)> 
n 
i5 z 
¡': 



Desenlace del 
Conflicto 

Negociación 

Positivo 

Represión 

No resolución 

Aplazamiento resol. 

Total 

Objeto del 
Conflicto 

Salariales 

Laborales 

Financiamiento 

Rechazo política E. 

Denuncias de corrup. 

Otros 

Total 

Distribución de conflictos por desenlace del conflicto y género del conflicto 
Período: Noviembre 1998 - Febrero 1999 

GENERO DEL CONFLICTO 

Campesino Indígena Civ. región Urb. Laboral Laboral Polit Polit 
barrial Pub. pri parti Legis 

N' % N" % N' % N' % N' % N" % N' % N' % 

o 0.0 o 0.0 4 19.0 2 5.9 22 3B.b 23 51.1 6 37.5 17 100.0 

o 0.0 o 0.0 S 23.8 12 35.3 9 15.8 8 17.8 3 18.8 o 0.0 

o 0.0 1 11.1 2 9.5 10 29.4 o 0.0 1 2.2 o 0.0 o 0.0 

1 50.0 1 11.1 1 4.8 2 5.9 2 3.5 2 4.4 3 18.8 o 0.0 

1 50.0 7 77.8 9 42.9 8 23.5 24 42.1 11 24.4 4 25.0 o 0.0 

2 100.0 9 100.0 21 100.0 34 100.0 57 100.0 45 100.0 16 100.0 17 100.0 

Distribución de conflictos por obJdO del conflicto y género del conflicto 
Período: Noviembre 7 998 - Febrero 1999 

GENERO DEL CONFLICTO 

Campesino lndfgena Civ. región Urb. Laboral Laboral Polit Polit 
barrial Pub. pri parti Legis 

N' % N' % N' % N' % N'. % N' % N' % N' % 

o 0.0 o 0.0 o 0.0 o 0.0 17 29.8 o 0.0 o 0.0 o 0.0 

o 0.0 o 0.0 o 0.0 o 0.0 4 7.0 5 11.1 o 0.0 o 0.0 

o 0.0 5 55.6 12 57.1 3 8.8 9 15.8 3 6.7 o 0.0 4 23.5 

2 100.0 3 33.3 7 33.3 14 41.2 6 10.5 13 28.9 2 12.5 6 35.3 

o 0.0 1 11.1 1 4.8 o 0.0 17 29.8 16 35.6 11 68.8 7 41.2 

o 0.0 o 0.0 1 4.8 17 50.0 4 7.0 8 17.8 3 18.8 o 0.0 

2 100.0 9 100.0 21 100.0 34 100.0 57 100.0 45 100.0 16 100.0 17 100.0 

Pugna 
poder 

N' % 

7 100.0 

o 0.0 

o 0.0 

o 0.0 

o 0.0 

7 100.0 

Pugna 
poder 

N' % 

o 0.0 

o 0.0 

1 14.3 

S 71.4 

o 0.0 

1 14.3 

7 100.0 

Total 

N' % 

81 38.9 

37 17.8 

14 b.7 

12 5.8 

64 30.8 

208 100.0 

Total 

N' % 

17 8.2 

9 4.3 

37 17.8 

58 27.9 

53 25.5 

34 16.3 

208 100.0 
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1 NTERNACIONAL 
Precios, fuga de capitáles y crisis 
Wilma Salgado 

La percepción de los inversionistas nacionales y extranjc.'f'OS respecto a los riesgos de realizar in­

versiones en los países en desarrollo, ha provocado una f::ga de capitales en dirección de los re­

fugios considerados más seguros: los países. industrializados en f!.eneral. 

M ientras el número de países 
en desarrollo que caen en 

cns1s económicas profundas au­
menta, los países industrializados, 
sobre todo Estados Unidos y los eu­
ropeos, se benefician de la caída de 
los precios de los productos prima­
rios que golpea a los primeros, 
mientras contribuye a disminuir los 
costos de producción y al control de 
la inflación en estos últimos; y, de la 
fuga de capitales en busca de segu­
ridad, que da un golpe mortal a lo:; 
países en desarrollo, mientras bene­
ficia a los países industrializados, 
dando impulso a la actividad de sus 
mercados de valores cuyos índices, 
continúan en consecuencia, en as­
censo. 

Entre junio de 1997 y abril de 
1998, los precios de los productos 
básicos distintos del petróleo dismi­
nuyeron el 1 0%9, mientras que el 
precio del petróleo se contrajo a la 
mitad entre octubre de 1997 y di­
ciembre de 1998, llegando a su ni­
vel más bajo en doce años 1 0 • La caí­
da de los precios del petróleo bene­
ficia a los países industrializados 
importadores de combustibles, al 
abaratar sus costos de producción, 
constituyendo un estímulo a la pro­
ducción, al mismo tiempo que con­
tribuye al control de la inflación. 

Por otra parte, la percepción de 
los inversionistas nacionales y ex­
tranjeros respecto a los riesgos de 
realizar inversiones en los países en 

9 Ver: Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Comercio y ei Desarrollo. "INFOR­

ME SOBRE EL COMERCIO Y EL DESARROLLO, 1998", PANORAMA GENERAL, Gine­

bra, 1998, p. 11. 
1 O Ver CEPA L. "Balance preliminar de la economfa de América Latina y el Caribe, 1998", 

Santiago de Chile, Diciembre de 1998, p. 8. 
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desarrollo, ha provocado una fuga 
de capitales en dirección de los re­
fugios considerados más seguros: 
los países industrializados en gene­
ral, cuyos papeles en los mercados 
de valores, se han valorizado en 
consecuencia. Y aunque los bonos 
de los principales países industriali­
zados del mundo han tendido a re­
valorizarse, ninguno lo ha hecho 
tanto como los bonos del Tesoro 
norteamericano y los Bunds alema­
nesll. La libre circulación interna­
cional de capitales impulsada por 
los países industrializados y los or­
ganismos multilaterales en todo el 
mundo desde hace una década, be­
neficia a los países industrializados, 
al facilitar dicha fuga de capitales. 

En esas condiciones, los países 
en desarrollo son los que están su­
friendo los costos económicos y so­
ciales de la actual crisis económica 
que se desató en los países en desa­
rrollo de Asia, a mediados de 1997, 
y que desde entonces no ha dejado 
de extenderse. En efecto, la lista de 
países en desarrollo que se sumen 
en crisis profUndas, continua cre­
ciendo. Así, mientras en 1997, re­
gistraron un crecimiento económico 
per cápita negativo, 21 países que 
representaban el 1 O% ·del PIB de los 

países en desarrollo y el 7% de su 
población; en 1998, el número de 
países en esa condición, aumentó a 
33, que representan el 42% del PIB 
y más del 25% de su población 12 La 
caída del ritmo de crecimiento eco­
nómico y/o la recesión en los países 
en desarrollo, ha dado lugar a que 
en 1998, de acuerdo con las estima­
ciones del Banco Mundial, por pri­
mera vez desde 1970, los países en 
desarrollo tomados en conjunto, re­
gistren un crecimiento económico 
promedio inferior al de los países 
industrializados tomados en con­
junto, fenómeno que no se había re­
gistrado desde 1970, en que el 
mundo en desarrollo venía crecien­
do a mayor ritmo que el mundo in­
dustrializado. Las estimaciones del 
Fondo Monetario Internacional, rea­
l izadas en Octubre de 1998, arrojan 
por el contrario un crecimiento eco­
nómico similar tanto para países en 
desarrollo como para países indus­
trializados, del 2.3% en 1998, espe­
rando que en 1999 se reactive la 
economía de los países en desarro­
llo del Asia y del Africa, con lo cual, 
de cumplirse las expectativas del 
FMI, volverían a registrar los países 
en desarrollo en conjunto, una tasa 
de crecimiento superior a la de los 

11 Sesit, Michael. "La aversión al riesgo fortalece a bonos de Alemania y EE.UU.", The 
Wall Street Journal Americas, EL COMERCIO, Quito, Ecuador, 26 de enero de 1999; p. 
BS. 

12 Ver: The World Bank Group. GLOBAL ECONOMIC PROSPECTS, 1998/99 REPORT, 
Washington D.C. 



países industrializados, -3.6%, fren­
te a 2%-13. El optimismo del FMI 
respecto al Africa y al Asia, no se 
extiende a América Latina, región 
en la que se registraría una leve dis­
minución del ritmo de crecimiento 
en 1999, del 2.8% en promedio en 
1998, al 2.7% en 1999. 

Respecto a los países industriali­
zados, las previsiones real izadas 
por el FMI para 1999, muestran la 
existencia de expectativas de -desa­
celeración de dichas economías, 
cuya tasa promedio de crecimiento 
pasaría de 2.3% en 1998, al 2% en 
1999. En el caso de Estados Unidos, 
la expectativa es de una desacelera­
ción importante, del 3.5% de creci­
miento en 1998, al 2% en 1999. Ja­
pón se espera que mejore ligera­
mente, 0.5% de crecimiento -virtual 
estancamiento-, frente a la caída del 
2.5% en 1998. 

El Banco Mundial, deja cons­
tancia sin embargo, del riesgo que 
existe de que la economía mundial 
se precipite en una recesión, debido 
a un posible agravamiento de la re­
cesión en Japón, a la prolongación 
de la pérdida de confianza de los 
mercados de capital internacionales 
que daría lugar a un cierre general 
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de los flujos de capital privado a los 
países en desarrollo, en especial de 
América Latina; y, a una corrección 
de los mercados de valores que re­
duzcan el crecimiento en Estados 
Unidos y en Europa. 

Por lo pronto, el auge de los 
mercados de valores en Estados 
Unidos y en Europa, están dando 
impulso al crecimiento económico 
en esos países, cuyos consumido­
res, especialmente el afortunado 
porcentaje que invierte en dichos 
mercados 14, continúa gastando las 
ganancias fáciles, impulsando la de­
manda interna. Lógicamente, al im­
pulso de la demanda interna contri­
buyen también los menores precios 
de los productos primarios exporta­
dos por los países en desarrollo y la 
afluencia de los capitales fugados 
en dirección de los países industria­
lizados, como ya lo mencionamos 
en párrafos anteriores. 

Si los países industrializados se 
hunden en la recesión, la crisis en 
los países en desarrollo se agravaría, 
al disminuir sus ingresos por expor­
taciones, ya afectados como resulta­
do de la crisis asiática, volviéndose 
mucho más escasas las divisas dis­
ponibles, dadas las dificultades de 

13 Ver: lnternational Monetary Fund. World Economic Outlook, October 1998, tablc 2.1, 
p. 20. 

14 En el caso de Estados Unidos, se estima que el 40% de la población tiene inversiones 
en los mercados de valores. Ver: Wessel, David. "El futuro del mundo en Wall Street, 
El crecimiento, en las manos de la bolsa y el consumidor de EE.UU.", The Wall Street 
]ournal Americas, El Comercio, Quito, lunes 15 de marzo de 1999, P- B6. 
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acceso a los mercados financieros 
internacionales que se vienen regis­
trando desde fines de 1997, las mis­
mas que han tendido a profundizar­
se en el transcurso de 1998 y 1999. 

Las instituciones creadas en la 
posguerra para contrarrestar el com­
portamiento pro-cíclico del capi­
tai15, esto es para canal izar recursos 
económicos a los países que atra­
viesen crisis económicas, no cuen­
tan con los recursos económicos 
necesarios para cumplir su función 
en las condiciones actuales, dada la 
magnitud de los recursos necesarios 
para asistir financieramente a la ma­
yor parte de países en desarrollo su­
midos en la crisis. Por otra parte, en 
las actuales condiciones de libre 
circulación internacional de capita­
les, los recursos financieros canali­
zados por dichos organismos, -caso 
del FMI en los países asiáticos, en 
Rusia y en Brasil-, no sirvieron para 
detener la fuga de capitales desata­
da en los países al inicio de las cri­
sis, sino para alimentarla temporal­
mente, permitiendo a los especula­
dores retirarse de esos países a una 
cotización favorable. 

La restauración del acceso de 
los países en desarrollo a los merca­
dos financieros internacionales, es 
una tarea urgente que compete a la 
comunidad financiera internacio-

nal, no solamente a los países en 
desarrollo, como una condición ne­
cesaria para impedir la profundiza­
ción y difusión de la crisis a otros 
países. Mientras no se restaure el 
acceso de los países en desarrollo a 
los mercados financieros internacio­
nales, no es posible continuar cum­
pliendo con el pago del servicio de 
la deuda externa, en base al ajuste 
interno, bajo el riesgo de colocar 
una presión excesiva sobre la eco­
nomía nacional, sumiéndola en una 
profunda recesión, aumento del de­
sempleo, empobrecimiento y vio­
lencia social, más aún si el costo del 
ajuste, continua recayendo como 
hasta ahora, sobre los sectores me­
nos favorecidos de la sociedad. Al 
final, una economía empobrecida 
termina por incumplir con el servi­
cio de la deuda, por incapacidad de 
pago, transformándose la crisis de 
iliquidez en crisis de insolvencia, en 
la que si bien los deudores carga­
mos con la mayor parte de las pér­
didas, arrastramos con nosotros a 
los acreedores, como ya sucedió 
durante la década de los ochenta. 

Las causas estructurales de la actual 
crisis de los países en desarrollo 

La crisis en la que se encuentran 
sumidos la mayoría de países en de­
sarrollo, muestra el fracaso de las 

15 Fondo Monetario Internacional, Banco Mundial, Bancos regionales, como Banco Inte­
ramericano de Desarrollo, etc. 



reformas estructurales impulsadas 
en la última década, por los organis­
mos multilaterales como el Fondo 
Monetario Internacional, el Banco 
Mundial y el Banco Interamericano 
de Desarrollo, apoyados por los paí­
ses industrializados y adoptados por 
los gobiernos de los países en desa­
rrollo, que llegaron a ser considera­
das como la única vía posible de al­
canzar el desarrollo económico. Di­
chas reformas incluyeron: la libera­
lización comercial, liberalización y 
desregulación financiera, reformas 
laborales y reducción del tamaño 
del Estado y de su injerencia regula­
dora, incluyendo despido de em­
pleados públicos, privatización de 
empresas públicas y disminución 
del número de entidades públicas. 
La actual crisis, es en consecuencia 
la crisis de las reformas impulsadas 
por los países industrializados y los 
organismos multilaterales en los 
países en desarrollo, para apoyar el 
avance del proceso de globaliza­
ción, de la manera en que dicho 
proceso ha sido. conducido por los 
países industrializados, para su be­
neficio, como se analiza más ade­
lante. 

Las reformas estructurales se im­
plantaron a diferente velocidad en 

los países, con el apoyo y presión 
de los organismos multilaterales: 
FMI, Banco Mundial, BID, etc. Di-
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chos organismos, incluso concedie­
ron préstamos destinados a montar 
oficinas encargadas exclusivamente 
de impulsar la implementación de 
las reformas estructurales en dichos 
países. 

La liberalización comercial de 
los países en desarrollo fue unilate­
ral, puesto que los países industria­
lizados continuaron aumentando 
las barreras al ingreso a sus merca­
dos de productos importados, en los 
que sus productores iban perdiendo 
competitividad16, aún cuando di­
chas barreras adoptaron nuevas for­
mas, distintas de los aranceles, tales 
como: medidas fitosanitarias, medi­
das antidumping, restricciones vo­
luntarias de exportaciones, cuotas, 
etc. Estas medidas, a las cuales se 
han ido añadiendó nuevas varieda­
des en los años noventa, de acuerdo 
con una investigación realizada por 
el propio Acuerdo General de Aran­
celes Aduaneros y Comercio 
-GATI- a inicios de los ochenta, ya 
ascendían a un verdadero arsenal 
de alrededor de 800 variedades de 
medidas, que limitan las posibilida­
des de aumentar las exportaciones 
por parte de los países en desarro­
llo. 

A las limitaciones impuestas por 

el peoproteccionismo de los países 
industrializados, se suma la tenden­
cia a la caída de los precios de las 

16 Ver: Ruggiero, Renato. "Examen del primer año de la OMC", INFORME ESPECIAL en 

OMC FOCUS, Boletín de Información, N-7, Diciembre de 1995, p.S. 
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exportaciones de productos prima­
rios que viene registrándose, con 
pequeñas interrupciones desde ini­
cios de los años setenta, asociada a 
los cambios tecnológicos registra­
dos en la producción y a las políti­
cas aplicadas por los países indus­
trializados, que al mismo tiempo 
que aumentaron la oferta de pro­
ductos primarios- por mejoras en la 
productividad-, disminuyeron su 
demanda, por la introducción de 
productos sintéticos que los reem­
plazaron, o por innovaciones tecno­
lógicas ahorradoras de su consumo 
-miniaturización de productos elec­
trónicos, por ejemplo. 

El deterioro de los términos de 
intercambio afectó a los países ex­
portadores de productos primarios, 
dentro de los cuales .se encuentran 
la mayoría de países en desarrollo 
que basan sus ingresos por exporta­
ciones todavía en productos prima­
rios. 

El crecimiento de las importa­
ciones superó entonces al de las ex­
portaciones, dando lugar a un cre­
ciente déficit comercial, al cual se 
sumó el crónico déficit en la balan­
za de servicios, por el peso de la 
deuda externa, con el consecuente 
déficit en la cuenta corriente de la 
balanza de pagos, que requería ca­
da vez de mayores ingresos de capi­
tal extranjero para su financiamien­
to. 

la economía de los países en 
desarrollo, se convirtió entonces, en 
adicta al ingreso de capital extranje­
ro o su grado de adicción aumentó, 
en el caso de los países cuyo déficit 
comercial ha sido crónico. A medi­
da que crecía el déficit comercial, 
se requería un mayor ingreso de ca­
pital extranjero para financiarlo. La 
apertura comercial unilateral y la 
posición deudora de dichos países, 
agudizó el desequilibrio de las ba­
lanzas de pagos, aumentando la 
vulnerabilidad de dichas economías 
frente a los cambios de dirección de 
los movimientos internacionales de 
capitales. Si dichos capitales no in­
gresan en las cantidades suficientes 
para financiar el déficit en cuenta 
corriente, o más aún, si se registra 
una fuga de capitales, dichas eco­
nomías se precipitan en severas cri­
sis, como las que están golpeando a 
la mayoría de países en desarrollo 
actualmente. 

Déficit en cuenta corriente finan­
ciado con ingreso de capital extran­
jero 

El creciente déficit de la cuenta 
corriente de la balanza de pagos de 
los países en desarrollo en el perío­
do transcurrido de los años noventa, 
fue financiado con el ingreso de ca­
pitales registrado desde el inicio de 
dicha década, debido a una conjun­
ción de factores internos e interna­
cionales. 



En el plano internacional, la 

caída de las tasas de interés registra­

da en los países industrializados en 

los años noventa, como una de las 

medidas adoptadas por los gobier­

nos para reactivar dichas e'cono­

mías sumidas en la recesión; así co­

mo la inseguridad que sentían los 

inversionistas de los países indus­

trializados, frente a las crisis finan­
cieras 17 registradas en esos países, 

con quiebras bancarias y financie­

ras, precedidas de crash en los mer­

cados de valores: el de Estados Uni­

dos en 1987, y el de Japón, entre 

1990 y 1992, fueron elementos que 

favorecieron el retorno de capitales 

a los países en desarrollo en general 

y a América Latina en particular. 
En el plano interno, un elemen­

to importante de atracción al capital 
extranjero, constituyeron los proce­

sos de privatización emprendidos 

en América Latina, que dieron un 

impulso al desarrollo de los merca­
dos de valores denominados emer­

gentes; así como las mayores tasas 

de interés vigentes en estos países. 

Los procesos de desregulación y li­

beralización financieras impulsados 

desde fines de los años ochenta, pe­

ro sobre todo, en el transcurso de 
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los años noventa tanto en América 

Latina como en Asia, constituyeron 

otro importante elemento de atrac­

ción al capital extranjero, al incluir 

la libre circulación internacional de 

capitales, inclusive de capitales de 

corto plazo, en condiciones de esta­

bilidad cambiaria, lo cual constitu­

yó una garantía de que el capital ex­

tranjero y nacional, podría abando­

nar el país en el que se localizara, 

en cualquier momento. 
El ingreso de capitales, permitió 

disponer de estabilidad cambiaria, a 

pesar del creciente déficit en la 

cuenta corriente, pero la condición 

sinequanon del mantenimiento de 

dicha estabilidad cambiaria, consti­

tuía precisamente el continuo ingre­

so de capitales para financiar los 
crecientes déficit. 

La privatización de empresas 

públicas, que constituyeron grandes 
inversiones en los años setenta, pa­

ra financiar las cuales se contrató 

crédito externo que aún no ha sido 
cancelado, atrajo capitales hacia 

América Latina a inicios de los años 

noventa, retornando la región a los 

mercados financieros internaciona­

les, que ya se cerraron para la re­

gión una vez antes, en la década de 

17 Unicamente en Estados Unidos quebraron más de 900 bancos entre 1987 y 1991 y 

más de 1 .1 00 instituciones de ahorro y crédito, el mayor número de instituciones fi­

nancieras en quiebra después de la Gran depresión de los años treinta. Ver Schinasi 

Carry J and Monica Hargraves. "Boom and Bust in Asset Markets in the 1980s: Causes 

and Consequences. In IMF. Staff Studies for the World Economic Outlook, December 

1993, p. 12. 
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los ochenta, durante la denominada 
crisis de la deuda, constituyendo 
uno de los elementos desencade­
nantes de dicha crisis18. 

La mayor parte del capital ex­
tranjero ingresado a los países en 
desarrollo, no estuvo constituido 
por inversión extranjera directa, si­
no por inversiones de cartera y por 
depósitos de corto plazo en el siste­
ma bancario. La inversión extranje­
ra directa que ingresó, se concentró 
en los países en desarrollo del Asia 
y en los países relativamente más 
desarrollados de América Latina: 
México y Brasil, y en menor propor­
ción Argentina y Colombia19. Aún 
en los países en desarrollo del Asia, 
después de la introducción de la li­
bre circulación internacional de ca­
pitales y de las reformas financieras 
introducidas bajo presión de los or­
ganismos internacionales y de los 
países industrializado~, predominó 
el ingreso de capitales en calidad de 
préstamos bancarios y/o como in­
versiones de portafolio en los mer­
cados de valores que en consecuen­
cia se dinamizaron. Los países que 
recibieron inversiones extranjeras 

directas, sin embargo, tuvieron la 
ventaja de incrementar su capaci­
dad productiva, lo que 'les facilitó la 

superación de las crisis, como pudo 
observarse en el caso mexicano, ló­
gicame!lte ... reuniendo otras condi­
ciones cómo se analiza más adelan­
te: 

El ingreso de capitales a los paí­
ses en desarrollo, en el primer mo­
mento, anterior al estallido de la cri­
sis, no solamente que permitió fi-

. nanciar el déficit de la cuenta co­
rriente de la balanza de pagos, sino 
que además permitió aumentar el 
saldo de las reservas monetarias in­
ternacionales y al haber suficiente 
oferta de divisas en el mercado, las 
monedas nacionales se mantuvie­
ron relativamente estables, incluso 
en determinados períodos con ten­
dencia a la revaluación, actuando la 
política cambiaría como un ancla 
de la inflación. La abundancia de 
divisas asociada al ingreso de capi­
tales, contribuyó a disponer de una 
cotización estable y ésta a su vez, 
contribuyó a mantener bajo control 
la tasa de inflación. 

El ingreso· de capitales benefi­
ció, por una parte a los intermedia­
rios financieros locales que canali­
zaron ·esos recursos a la economía, 
en un verdadero boom del crédito, 
relajándose el análisis de la capaci­
dad de pago de los deudores a los 

18 Ver: Salgado, Wilma. "Entorno Internacional y Crisis de la Deuda", Centro de Estudios 
Monetarios Latinoamericanos, Revista MONETARIA, Vol. XIV, Número 2, Abril -Junio 
1991, México, pp. 105- 146. 

'q Ver: United Nations Conference on Trade and Development. Division on Transnational 
Corporations and lnvestment. WORLD INVESTMENT REPORT 1995, Transnational 
Corporations and Competitiveness, New York, 1995. 



que se les concedieron incluso cré­

ditos en dólares en proporciones 

crecientes, sin medir el riesgo de in­

cumplimiento de los deudores fren­

te a posibles cambios en la cotiza­

ción de las divisas ; y, por otra par­

te, a los inversionistas financieros 

nacionales e internacionales, que 

tuvieron garantía de estabilidad 

cambiaría para obtener jugosas uti­

lidades, que fueron repatriadas a sus 

países de origen, en el caso de los 

inversionistas extranjeros, estimu­

lando el crecimiento económico de 

los mismos. La colocación de pape­

les de los países en desarrollo, en 

los mercados de valores internacio­

nales, contó con la intermediación 

de las casas de valores de Wall 

Street que obtuvieron también gran­

des beneficios en dichas operacio­

nes. 

Efectos de la liberalización comer­

cial y financiera sobre los países en 
desarrollo 

En síntesis, si la liberalización 

comercial unilateral, provocó el 

crecimiento del déficit comercial de 

los países en desarrollo, aumentan­

do su necesidad de financiamiento 

externo; la liberalización financiera, 

no estimuló la inversión productiva, 

ni la generación de empleos, como 

ofrecía la teoría vendida por los paí­

ses industrializados, sino que dio lu­

gar al auge de la especulación fi­

nanciera, en inversiones de corto 
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plazo atraídas por las diferencias en 

las tasas de interés- que no han ten­

dido a igualarse a nivel internacio­

nal como también lo ofrecía la teo­

ría - y por las fabulosas utilidades 

que permitió la especulación en los 

mercados de valores, en operacio­

nes asociadas a las privatizaciones. 

La liberalización comercial por 

su carácter unilateral, amplió el 

mercado de los países industrializa­

dos, con el consecuente déficit en la 

balanza comercial de los países en 

desarrollo; mientras la liberaliza­

ción financiera, integró a los países 

en desarrollo a la vorágine especu­

lativa desatada desde los años 

ochenta en los países industrializa­

dos con las reformas financieras de 

Thatcher en Inglaterra y de Reagan 

en Estados Unidos, ampliando la 

frontera para que los grandes capi­

tales especulativos de los países in­

dustrializados, a los cuales se suma­

ron los capitales especulativos de 

los propios países en desarrollo, ob­

tengan ingentes utilidades, en ope­

raciones asociadas a los procesos 

de privatización y a los diferencia­

les en tasas de interés entre países. 

Los recursos de las privatizaciones y 
los recursos que se ahorraban me­

diante la disminución del número 

de empleados públicos y el achica­

miento del aparato estatal, no sirvie­

ron en consecuencia, para mejorar 

la capacidad productiva local, ni 

para construir la infraestructura con 

graves deficiencias sobre todo en 
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los países de América Latina, peor 
aún para emprender acciones que 
permitan disminuir el número de 
pobres en la región, sino que se re­
ciclaron hacia los países industriali­
zados, como pago por el servicio de 
la deuda, que continuó creciendo 
en el transcurso de los años nóven­
ta, y como utilidades financieras de 
los especuladores en los mercados 
de valores, o en los mercados de ca­
pitales, como depósitos en los ins­
trumentos de inversión de corto pla­
zo que proliferaron asociados a las 
reformas financieras impulsadas. 

Pobreza absoluta aumento aun en 
perfodo de crecimiento económico 
en América latina 

El porcentaje de hogares en si­
tuación de pobreza en América La­
tina, de acuerdo con la información 
de la CEPAL, ascendió al 39%20 en 
1994, cifra superior al nivel anterior 
a la crisis de la deuda, que era del 
35% en 1980, y solo ligeramente in­
ferior al nivel de 1990, del 42%, a 
pesar del crecimiento económico 
importante registrado en la región 
entre 1990 y 1994, del 4.2% anual 
en promedio. Más aún, el número 
absoluto de pobres en América Lati­
na continuó creciendo,· pasando de 
197 millones de personas en 1990 a 

209 millones en 1994, esto es tres 
millones adicionales por año, o 5.7 
pobres adicionales por minuto. 

En las actuales condiciones de 
crisis económica, la pobreza tanto 
en términos absolutos como relati­
vos, debe estar aumentando en for­
ma acelerada, más aún cuando el 
peso del ajuste no involucra a los 
sectores locales favorecidos durante 
la etapa de ingreso de capitales, es-

. to es a los intermediarios financie­
- ros, quienes son socorridos con los 

recursos del Banco Central, sino 
que recae sobre la población y el 
resto de los empresarios no finan­
cieros. Los estudios que relacionan 
crecimiento y pobreza, han llegado 
a la conclusión de que "cualquier 
factor que reduce la tasa de creci­
miento o que causa una recesión 
perjudica a los pobres. Aún más da­
do que la desigualdad tiende a au­
mentar durante períodos recesivos, 
los pobres sufren sus consecuencias 
más que otros grupos. Ningún pro­
grama social de emergencia o polí­
tica social especialmente diseñada 
para aliviar la pobreza puede com­
pensar. completamente el efecto que 
tiene en los pobres la recesión eco­
nómica. El mantenimiento del sala­
rio mínimo ... y programas de em­
pleo de emergencia son meros pa­
liativos .... La única política efectiva 

20 Ver: Ocampo, José Antonio. "Distribución del ingreso, pobreza y gasto social en Amé­
rica Latina", REVISTA DE LA CEPAL, N- 65, Agosto d<' 1 'J'J8, p. 8. 



es lograr que la economía vuelva a 
crecer de manera sostenida"21. 

De acuerdo con estimaciones 
de la UNCTAD, la economía mun­

dial debería crecer al 3% anual en 

promedio, para poder reducir el de­

sempleo en los países industrializa­

dos y la pobreza en los países en 
desarrollo. Aún cuando, éstos últi­

mos, según la misma fuente,22 ne­
cesitarían un crecimiento anual de 

alrededor del 6% para disminuir la 

brecha social y tecnológica, así co­

mo la renta per cápita frente a los 

países industrial izados. 

El contag•o internacional de la 
actual crisis 

Si bien las retormas estructura­

les realizadas en los países en desa­
rrollo crearon las condiciones pro­
picias para el estallido de crisis, al 
aumentar la vulnerabilidad de estos 
países frente al cambio de dirección 
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de las corrientes de capital, por la 
magnitud de los déficit en la cuenta 

corriente de la balanza de pagos y 
el carácter especulativo y altamente 

inestable del capital de corto plazo 
con el que se financiaron en su ma­

yor parte dichos déficit, la actual 

crisis, que está golpeando cada vez 

a un mayor número de países en de­
sarrollo, se desató en los países asiá­
ticos, a mediados de 1997.23 

La crisis asiática, considerada 

por el FMI y el Banco Mundial, co­

mo "trastornos pasajeros que única­

mente podían provocar una reduc­
ción temporal del crecimiento en la 

región"24 ha tenido una duración y 

repercusiones superiores a las origi­
nalmente estimadas por los organis­

mos multilaterales, afectando el fun­

cionamiento tanto del comercio co­
mo de las finanzas internacionales. 

En lo que corresponde al co­
mercio, la crisis asiática tuvo un do­

ble efecto: se comprimieron sus im-

21 Ver: Zevallos, )osé Vicente, editor. "Estrategias para reducir la pobreza en América La­

tina y el Caribe", Un estudio del proyectó "Mitigación de la Pobreza y Desarrollo So­

cial", del Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo PNUD, Quito, Ecuador, 

1997, p. 8. 
22 Ver: Conferencia de las Naciones Unidas para el Comercio y el Desarrollo, "Informe 

sobre el comercio y el desarrollo 1998", Ginebra, 1998, p. 4. 

23 Varios autores. "La crisis asiática. Lecciones para América Latina", Edil. Tamasocial, 

Quito, Ecuador, Agosto de 1998. 

24 El FMI y el Banco Mundial, hicieron esa afirmación en la reunión anual celebrada en 

Hong Kong en septiembre de 1997. Incluso en el lnterim Assessment de diciembre de 

1997, el FMI preveía que los países asiáticos reanudarían el crecimiento en 1998, con 

la excepción de Tailandia. Sus previsiones se han ido modificando, mostrando que los 

remedios para salir de la crisis que dicho organismo viene impulsando en esos países, 

no han iuncionado de acuerdo con los supuestos, extendiéndose los efectos de dicha 

crisis a un número cada vez mayor de países. 
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ble efecto: se comprimieron sus im­
portaciones, dando lugar a la caída 
de los precios de los productos pri­
marios, como el petróleo, el cobre, 
etc. lo que significa disminución de 
los ingresos por exportaciones de la 
mayoría de países en desarrollo; y, 
por otro lado, tendieron a aumentar 
sus exportaciones, abaratadas por la 
magnitud de las devaluaciones re­
gistradas. La magnitud de su impac­
to ha sido diferenciado, de acuerdo 
con la magnitud de los intercambios 
comerciales con los países asiáticos, 
pero sobre todo, de acuerdo con la 
magnitud del déficit en cuenta co­
rriente y la consecuente necesidad 
de financiamiento externo. 

En lo que corresponde a las fi­
nanzas internacionales, la crisis 
asiática, generó una profunda des­
confianza de los inversionistas in­
ternacionales en los países en desa­
rrollo en general, dando lugar a sa­
lidas masivas de capitales sobre to­
do a partir del estallido de la crisis 
rusa, y a crecientes dificultades de 
acceso a los mercados internaciona­
les de capital. 

La disminución de ingresos por 
exportaciones, ha profundizado los 
déficit comerciales, sobre todo en 
los países de América Latina, en 
condiciones en que no es factible 
conseguir acceso al financiamiento 
externo en las proporciones requeri­
das, registrándose un desequilibrio 
entre la limitada oferta de divisas y 
la creciente demanda de las mis-

mas, manifestándose esa presión so­
bre los tipos de cambio de las mo­
nedas nacionales. 

Algunos gobiernos de América 
Latina, reaccionaron en el transcur­
so de 1998, poniendo énfasis en el 
control del tipo de cambio, median­
te la política de bandas cambiarías, 
la aplicación de políticas fiscales 
restrictivas y la intervención de los 
bancos centrales vendiendo dólares 
de la reserva monetaria internacio­
nal tratando de contrarrestar la pre­
sión sobre el tipo de cambio y ele­
vando las tasas de interés locales 
para tratar de retener a los capitales. 
Dichas medidas dieron lugar a una 
pérdida de las reservas monetarias 
internacionales, la disminución de 
la demanda interna y un freno al 
crecimiento económico, pero no lo­
graron detener la fuga de capitales. 

Desde enero de 1999, se ha re­
gistrado la tendencia a un cambio 
de prioridades, dejando flotar las 
monedas, con cierta intervención 
del Banco Central para evitar que la 
cotización de las monedas naciona­
les se salga de control, a pesar de lo 
cual, las cotizaciones de las mone­
das nacionales en los países más 
afectados por la crisis, se han des­
plomado. La crisis continua profun­
dizándose, sobre todo en América 
Latina, reflejándose en una profun­
da recesión, aumento del desem­
pleo, tendencias inflacionistas gene­
ralizadas y dificultades en controlar 
los déficit fiscales, a pesar de que su 



control constituye la preocupae~on 
central de los gobernantes y del 
Fondo Monetario Internacional. 

En los países asiáticos en desa- · 
rrollo, se ha logrado una cierta esta­
bilización de la cotización de sus 
monedas, pero la reactivación pro­
ductiva aún no se encuentra a la 
vuelta de la esquina, a pesar de la 
magnitud de la recesión registrada 
en dichas economías en el transcur­
so de 1998. 

Crisis en América latina se profun­
diza 

A pesar de la intervención del 
Fondo Monetario Internacional con 
paquetes de ayuda, pero al mismo 
tiempo, como resultado de su forma 
de intervención tradicionalmente de 
corte recesivo, la crisis en los países 
de América Latina se está profundi­
zando, con sus secuelas de rece­
sión, aumento del desempleo, infla­
ción, fuga de capitales y aumento 
exorbitante de la pobreza. 

Entre los factores que explican 
la profundización de la crisis, se en­
cuentran: la caída de los precios de 
los productos primarios, la reduc­
ción de la demanda por parte de los 

países asiáticos, la magnitud de las 
devaluaciones de algunos de los so­
cios comerciales de la misma re­
gión, el carácter recesivo del ajuste 
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programado con el FMI, la fuga de 
capitales y las restricciones al acce­
so a los mercados financieros inter­
nacionales. A los factores mencio­
nados, se sumaron desde fines de 
1997 y durante 1998, los efectos de 
los fenómenos naturales como el fe­
nómeno de El Niño y los huracanes 
George y sobre todo Mitch, en cen­
troamérica. 

La caída de los precios del pe­
tróleo y de otros productos prima­
rios, que constituyen importantes 
rubros de sus exportaciones, tiene 
un impacto negativo sobre la eco­
nomía de América Latina, en espe­
cial sobre los países exportadores 
de petróleo: Venezuela, México y 
Ecuador. La restricción fiscal asocia­
da a la disminución de los ingresos 
por exportaciones, así como la ele­
vación de las tasas de interés regis­
trada como medida para contrarres­
tar las presiones sobre los tipos de 
cambio de las monedas locales, han 
afectado las perspectivas de creci­
miento. 

La caída de la demanda por par­
te de los países asiáticos en crisis, 
también ha golpeado a las econo­
mías latinoamericanas, sobre todo a 
Chile, por la importancia que di­
chos países tienen como mercado 
para las exportaciones chilenas, al­
rededor del 30% de las cuales se di­
rigen a los países asiáticos. 25 

25 Ver: Tortosa, Manuela. "La reciente crisis sistémica y la gerencia del sistema financie­
ro internacional, Una perspectiva latinoamericana", SELA, ARTICULOS Y DISCUR­
SOS, Febrero de 1999, http://lanic.utexas.edu/-sela/discrusos/discurso17.htm 
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La magnitud de la devaluación 
registrada en algunos países como 
Brasil, importante mercado para las 
exportaciones de sus socios del 
Mercosur: Argentina, Uruguay y Pa­
raguay, ha tenido un impacto nega­
tivo sobre el crecimiento de ésos so­
cios comerciales que han perdido 
competitividad en dicho mercado. 
La devaluación del real brasileño es 
particularmente adversa para Ar­
gentina,. dada la vigencia del régi­
men cambiario de convertibilidad 
que le impide devaluar la moneda 
nacional argentina, para recuperar 
la competitividad frente a Brasil, de­
biendo enfrentar en consecuencia, 
la caída de la producción o rece­
sión. Un sector particularmente 
afectado es el automotriz, en la me­
dida en que más del 50% de sus ex­
portaciones se dirigen al mercado 
brasileño.26 

Finalmente, a pesar de ·los es­
fuerzos realizados por detener la fu­
ga de capitales, mediante la restric­
ción fiscal y la elevación de las ta­
sas de interés locales, dichas fugas 
han deteriorado el saldo de las re­
servas monetarias internacionales y 
finalmente, algunos países han teni­
do que dejar flotar sus monedas, co­
mo es el caso de Brasil. La fuga de 
capitales, ha contribuido al deterio-

ro de la situación económica lati­
noamericana, en condiciones en 
que se registra una severa limitación 
al acceso a los mercados financie­
ros internacionales. 

Las restricciones al acceso a los 
mercados financieros internaciona­
les de capitales empezó a ·sentirse 
desde el cuarto trimestre de 1997, 
como resultado de la crisis asiática, 
pero se profundizó y generalizó mu­
cho más frente a la crisis rusa de 
Agosto del mismo año. 

En el transcurso de 1998, Amé­
rica Latina recibió 62.000 millones 
de dólares por concepto de ingreso 
de capitales, cifra· inferior a los 
80.000 millones recibidos en 1997, 

observándose que los flujos de in­
versión extranjera directa no fueron 
afectados en ese primer año, ascen­
diendo a 57.000 millones de dóla­
res, financiando a nueve países lati­
noamericanos más del 50% del dé­
ficit en la cuenta corriente de la Ba­
lanza de Pagos27. Hay que mencio­
nar sin embargo, que la mayor par­
te de dicha inversión extranjera di­
recta fue recibida por Brasil, 22.500 
millones de dólares, por concepto 
de privatización del sistema de tele­
comunicaciones (Telebras), la ma­
yor en la historia de América Latina. 

26 Ver: CEPAL. BALANCE PRELIMINAR DE LAS ECONOMIAS DE AMERICA LATINA Y EL 
CARIBE, 1998, Recuadro 3, Transmisión de impulso macroeconómico desde Brasil a 
otros países del Mercosur. 

27 Ver: CEPAL. BALANCE PRELIMINAR DE LAS ECONOMIAS DE AMERICA LATINA Y EL 
CAKII:!E, 1998, Santiago de Chile, p. 9. 



La inversión extranjera de carte­
ra, sobre todo la inversión acciona­
ría, registró una fuerte caída, dado 
el desplome de las cotizaciones en 
los mercados de valores que se re­
gistró sobre todo a partir de la· crisis 
rusa. Entre Octubre de 1997 y me­
diados de septiembre de 1998, el 
índice de las cotizaciones de las 
bolsas de valores -medidas en dóla­
res- acumuló una caída del 50% y 
aunque luego experimentó cierto 
mejoramiento, a mediados de di­
ciembre de 1998, todavía no supe­
raba el nivel observado a comien­
zos de.1996. 28 

Además de la crisis financiera 
internacional, América Latina regis­
tró desde 1997 pero sobre todo en 
1998, desastres naturales como el 
fenómeno de El Niño y los huraca­
nes Georges y Mitch, que ocasiona­
ron pérdidas humanas, daños eco­
nómicos y destrucción de capital 
productivo. Las pérdidas por la co­
rriente de El Niño se han estimado 
en 15.000 millones de dólares, las 
pérdidas por el huracá~ Georges en 
1.750 millone~ ele dólares concen­
trados en centroamérica; mientras 
que los daños del huracán Mitch su­
perarían los 7.000 millones de dóla­
res, concentrándose la mayor parte 
de las pérdidas por este último fenó-
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meno natural, en Honduras (68%) y 
en Nicaragua (el 17%).29 

El caso de Brasil 

Los intentos de Brasil; la econo­
mía más grande de la región, por 
mantener la cotización del real den­
tro de las bandas cambiarías, en ba­
se a medidas de austeridad fiscal y a 
la elevación de las tasas de interés 
locales, no logró detener la fuga de 
capitales, y finalmente, a mediados 
de enero de 1999, el Banco Central 
de Brasil, abandonó las bandas 
cambiarías y adoptó la flotación del 
real. La fuga de capitales, sin em­
bargo, continuó, aún cuando lo hi­
zo a menor ritmo. En los días pre­
vios a la devaluación del real, Brasil 
habría perdido alrededor de S mil 
millones de dólares - un promedio 
de mil millones diarios -, cifra que 
cayó a 324 millones diarios en la se­
mana posterior a la devaluación. La 
fuga de capitales que continúa re­
gistrándose, muestra la desconfia~­
za de los propios brasileños en di­
cha economía, puesto que la mayor 
parte de capitales de inversionist.as 
extranjeros, de acuerdo con analis­
tas económicos locales, ya habrían 
abandonado Brasil durante la crisis 
rusa.JO Entre Agosto y Octubre de 

28 
29 

Ver; CEPAL. lbid. P. 1 O. . , 

Ver: CEPAL, lbid. Recuadro 2, "Los efecto"s de los desastres naturales en la econom1a 

de la región". . . . , . ._ 
Ver:. "Brasil: no a la dolarización. La fuga de capitales contmua a un ntmo de 324 m1 30 
llones de dólares diarios", HOY, 22 de enero de 1997, p. SC. 
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1998, Brasil perdió el 40% de sus 
reservas internacionales, esto es 
27.800 millones de dólares, restán­
dole un saldo de 41.500 millones 
de dólares.31 La fuga de capitales 
impide a Brasil, lograr la estabilidad 
de la cotización del real, que desde 
mediados de enero en que se aban­
donó la política de bandas cambia­
rías y se adoptó la flotación, ha pa­
sado de 1 .32 reales por dólar a 2.22 
reales al 5 de marzo de 199932, lo 
que significa que el real se ha deva­
luado en el 68% en menos de dos 
meses. 

Brasil negoció con el Fondo 
Monetario Internacional un paquete 
de rescate por US$ 41.500 millones 
en noviembre de 1998, habiendo 
recibido la primera cuota de 9.000 
millones de dólares, condicionados 
los siguientes desembolsos al cum­
plimiento de determinadas metas, 
sobre todo en términos fiscales. 
Después de que Brasil abandonó su 
antigua estrategia de mantener el 
real dentro de una banda frente al 
dólar, y asumió la flotación a me­
diados de Enero, inició una larga re­
negociación con el FMI de un nue­
vo plan económico, previo el se-

gundo desembolso de 9.300 millo­
nes de dólares, que apenas se está 
concretando en la primera semana 
de marzo.33 

En el nuevo plan econóf!lico, se 
colocó al control de la inflación co­
mo la principal prioridad económi­
ca del país, aumentando las tasas de 
interés. lo que sea necesario para 
controlar el medio circulante, res­
tringiendo el crédito y reduciendo 
el déficit íiscal. En realidad, la meta 
establecida es obtener un superávit 
primario en el presupuesto, (es decir 
antes de los costos de deuda), de 
entre 3 y 3.5% del Producto Interno 
Bruto para 1999. Lograr dicho supe­
rávit primario requerirá de un drás­
tico ajuste, puesto que en 1998, 
Brasil tuvo un déficit de alrededor 
del 8% del PIB. El resultado será 
una profunda recesión económica, 
aumento del desempleo y de la po­
breza, es decir más subdesarrollo. 

La tasa de interés de referencia 
del Banco Central se encuentra en 
el 49.75%, luego de la última eleva­
ción registrada en la primera sema­
na de marzo, en que se encontraba 
en el 39'Yo. En septiembre de 1998. 
dicha tasa era del 29.75%. 

31 Ver: CEPAL. BALANCE PRELIMINAR DE LA ECONOMIA DE AMERICA LATINA Y EL 
CARIBE, 1988, Santiago de Chile, Recuadro 1, El Reflejo de la crisis internacional en 
la economía brasileña. 

32 Ver: "Brasil combate devaluación", El Gobierno eleva el encaje bancario para contro­
lar la liquidez y frenar al dólar, HOY, Ecuador, viernes S de marzo de 1999, p. 3C. 

33 Phillips, Michael. "Brasil adopta lucha frontal contra la inflaciún", The Wall Street lour­
nal Americas, EL COMERCIO, 8 de marzo de 1999, p. BS. 



El programa económico acorda­
do con el FMI, muestra que esa ins­
titución no ha modificado la receta 
tradicional de ajuste de las econo­
mías locales, que recargan su peso 
sobre la producción y el empleo lo­
cales, que sufrirán una drástica con­
tracción, como mecanismo para ge­
nerar los excedentes que permitan 
continuar cumpliendo con el pago 
del servicio de la deuda. 

Evolución de la crisis en Asia 

La crisis en Asia se profundizó 
en el transcurso de 1998, como re­
sultado de la prioridad concedida 
en los paquetes de estabilización 
aplicados bajo los acuerdos con el 
FMI a la estabilización del tipo de 
cambio y al control de la inflación, 
mediante la aplicación de políticas 
monetaria y fiscal restrictivas. La 
caída del producto interno bruto su­
peró todas las expectativas, siendo 
particularmente profunda la caída 
de la producción en Indonesia, del 
7.9% en el primer trimestre de 1998 
y del 16.5%, en el segundo trimes­
tre, con una caída acumulada en to­
do el año estimada en el 15% por el 
FMI.34 

Las caídas del producto interno 
bruto proyectadas para 1998, para 
los otros países -asiáticos inmersos 
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en la crisis, son del siguiente orden: 
del 8% para Tailandia, del 7% para 
Corea, del 6:4% para Malasia, del 
5% para Hong Kong. La tasa de cre­
cimiento promedio de todos los paí­
ses en desarrollo asiáticos registraría 
una importante disminución, del 
6.6% en 1997, al 1.8% en 1998. 

La magnitud de la contracción 
de la actividad económica ha teni­
do una profunda repercusión sobre 
el desempleo y la pobreza que se 
han extendido en toda la región. En 
Corea, por ejemplo, la tasa de de­
sempleo ha pasado del 2,25% antes 
de la crisis, al 7% en junio de 1998. 
En general, en los países asiáticos 
sumidos en la crisis, el subempleo y 
la pobreza están alcanzando niveles 
alarmantes, revirtiéndose la tenden­
cia registrada en toda la época de 
crecimiento económico desde me­
diados de 1960, de aumento del 
empleo y de la renta. El aumento de 
los precios de los productos alimen­
ticios y la reducción de los gastos 
sociales han contribuido al aumen­
to de la pobreza. "Incluso con arre­
glo a estimaciones conservadoras, 
se prevé que la proporción de indo­
nesios que viven con ingresos infe­
riores al mínimo vital en 1998, sea 
al menos el 50% superior a la regis­
trada en 1996. De modo análogo, 
se prevé que la pobreza en Tailan-

34 Ver: IMF. World Economic Outlook, October 1998, table 2.4, p. 31. 
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dia aumentará un tercio como míni­
mo"35 

La contracción económica ha 
permitido la corrección del déficit 
en la balanza comercial, pero no en 
base al aumento de las exportacio­
nes, impulsadas por la magnitud de 
las devaluaciones monetarias regis­
tradas, sino en base a la contracción 
de las importaciones. La balanza 
comercial ha pasado de un déficit 
de 40 mi 1 mi !Iones de dólares en 
1997 a un superávit superior a los 
80 mil millones de dólares, pero ob­
tenido en base" a la reducción de las 
importaciones, de alrededor del 
30%, mientras que las exportacio­
nes en dólares se han mantenido 
prácticamente al mismo nivel, a pe­
sar del aumento de su volumen, 
compensado por la caída de sus 
precios. 

Un análisis más desagregado de 
las exportaciones, muestra la con­
tracción del comercio intrarregio­
nal, como consecuencia de la situa­
ción recesiva de dichas economías, 
incluida la de japón, mientras han 
aumentado las exportaciones fuera 
del Asia. 

Una salida diferente a la crisis, 
ha sido aplicada por Malasia, que a 
partir de Agosto de 1998, impuso 
controles de cambios, con el objeto 

de aislar los efectos sobre la balan­
za de pagos, de una política mone­
taria y fiscal expansivas, aplicadas 
para reactivar la economía, impi­
diendo la fuga de capitales. 

A manera de conclusión 

El panorama de la economía 
mundial, muestra la existencia de 
grandes peligros, de que la crisis 
que actualmente afecta a la mayoría 
de países en desarrollo y a los paí­
ses de Europa del Este, pueda con­
vertirse en una crisis mundial, si se 
registra un accidente en los merca­
dos de valores de Estados Unidos y 
de Europa, que frene el crecimiento 
del consumo interno y provoque 
una recesión en esos países. 

La superación de la crisis, por 
parte de los países asiáticos y de lo~ 
países en desarrollo en general, esta 
mostrando ser mucho más difícil 
frente a la crisis mexicana de fines 
de 1994 y 1995, por la presencia de 
múltiples elementos que las diferen­
cian: 

• México contó con un paquete 
de rescate de 52 mil millones de 
dólares que ayudó a detener la 
fuga de capitales, limitando la 
magnitud de la devaluación 
monetaria, lo que no sucede 

35 Ver: Coníerencia de las Naciones Un1das para el Comercio y el Desarrollo. "INFOR­
ME SOBRE EL COMERCIO Y EL DESARROLLO 1998", PANORAMA GENERAL, Gme­

bra, 1998, pp. 7 y 8. 



con la mayoría de países en de­
sarrollo, cuyo acceso a los re­
cursos del FMI es muchísimo 
más limitado; 

• México pudo aprovechar la de­
valuación de su moneda para 
aumentar sus exportaciones, so­

bre todo a su principal socio co­
mercial, Estados Unidos, cuya 

economía registraba una impor­

tante expansión y en conse­

cuencia estuvo en capacidad de 
absorber las mayores exporta­
ciones procedentes de México, 
mientras que actualmente el so­

cio comercial más importante 
de los países asiáticos, Japón, 
enfrenta también una de sus 

peores recesiones de la posgue­
rra; y, en América Latina, los 

países del Mercosur tienen un 
comercio importante con los 
países asiáticos inmersos tam­
bién en la crisis; y, el dinamis­
mo de las exportaciones intra­
rregionales tiende a resultar 
afectado por las limitaciones fi­
nancieras mutuas de los países 
y por las diferencias en las tasas 

de devaluación que generan 

reacciones proteccionistas, 

afectando los procesos de inte­

gración subregional y las posibi­

lidades de recuperación; 
• Los precios del petróleo, un im­

portante producto de exporta­
ción mexicano, aumentaron en 

1995 y 1996, mientras que los 

precios de los productos prima-
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rios, incluido el petróleo, están 
cayendo en el transcurso de la 
actual crisis; 

• La devaluación monetaria en 
México, y el consecuente aba­
ratamiento del costo de su ma­
no de obra, así como la vigen­
cia del Tratado de Libre Comer­
cio de Norteamérica, le volvió a 

ese país muy atractivo para las 

inversiones productivas en es­

pecial de origen americano y 
asiático, las cuales le permitie­
ron aumentar su capacidad pro­
ductiva de bienes transables, 

creando nuevos empleos y so­
bre todo generando divisas; 
mientras que las economías en 
desarrollo que se encuentran 
actualmente en crisis, no cuen­

tan con el atractivo de un Trata­
do de Libre Comercio con el 
mercado más grande del mun­
do, como lo es Estados Unidos, 
siendo muy limitada su capaci­
dad de atraer inversiones pro­
ductivas, en condiciones en que 
se mantiene restringido su acce­
so a los mercados financieros 

internacionales, a partir de la 

desconfianza que las crisis asiá­
tica y rusa, generaron entre los 

inversionistas por su percepción 

de elevados riesgos en dichas 

economías. 

La actual crisis económica que 
afecta a los países en desarrollo, 
muestra las deficiencias del sistema 



70 EcuADOR DEBATE . 

monetano y tinanciero internacio­
nal, al ser posible que los agentes 
privados limiten unilateralmente el 
acceso al financiamiento interna­
cional por parte de los países que 
no somos emisores de monedas du­
ras, aceptadas internacionalmente, 
sin que las instituciones creadas en 
la posguerra para contrarrestar el 
comportamiento pro - cíclico del 
capital privado, tengan la capaci­
dad de cumplir la función para la 
que fueron creadas, más que de una 
manera muy limitada.· 

La actual crisis, muestra los lí­
mites de la liberalización comercial 
y de la liberalización financiera, im­
pulsadas por los organismos multi­
laterales y los países industrializa­
dos en todo el mundo, que no die­
ron lugar más que al deterioro de la 
posición comercial de los países en 
desarrollo, que en consecuencia ex­
perimentaron grandes déficit, finan­
ciados con el ingreso de capitales, 
en su mayor parte especulativos y 
de corto plazo, acentuándose la 
vulnerabilidad de los países en de­
sarrollo frente a la posible salida de 
dichos capitales. La desregulación 
financiera, posibilitó además los ex­
cesos por parte del capital financie­
ro y bancario, que canalizaron el fi­
nanciamiento externo en créditos 
en moneda extranjera, sin medir el 
riesgo de incumplimiento de sus 
deudores frente a una posible deva­
luación, y sin preocuparse por el 
impacto de dichos créditos sobre la 

capacidad productiva, dando lugar 
a la formación de burbujas especu­
lativas en los mercados de valores y 
en los mercados de bienes raíces, 
burbujas que estallaron cuando se 
secó el flujo de financiamiento ex­
terno. Las crisis financieras, han 
afectado severamente a las inversio­
nes productivas, a pesar de lo cual 
los paquetes de salvataje han estado 
orientados a salvar a los banqueros 
pero no a los productores. Más aún, 
la intervención del FMI con su tradi­
cional paquete de medidas recesi­
vo, ha profundizado la crisis, afec­
tando en consecuencia a los pro­
ductores, que se encuentran despro­
tegidos frente a los excesos del capi­
tal financiero. 

Los arquitectos del Sistema Mo­
netario Internacional que se instau­
ró en la posguerra, extrajeron como 
una de las lecciones de la gran de­
presión de los años treinta, de que 
había que 1 imitar severamente o im­
pedir los movimientos internaciona­
les de capitales especulativos de 
corto plazo, por su efecto desestabi­
lizador sobre la economía mundial, 
al mismo tiempo que se debía pre­
servar y estimular los movimientos 
de capital vinculados al comercio y 
a la inversión extranjera directa, pa­
ra lo cual además de crear los orga­
nismos multilaterales, impusieron 
severas regulaciones a los movi­
mientos internacionales de capital 
de corto plazo. Esta importante lec­
ción, ha sido olvidada por los países 



industrializados y por los organis­
mos multilaterales que promovieron 
la liberalización de los movimientos 
internacionales de capital, sin dife­
rencias de plazos ni de funciones. 
Los movimientos de capital de cor­
to plazo se mueven exclusivamente 
por consideraciones especulativas, 
en busca de la máxima rentabilidad 
financiera "en el menor tiempo posi­
ble, generando incertidumbre, altí­
sima inestabilidad y caos en la eco­
nomía mundial, como está suce­
diendo actualmente. 

La magnitud de la contracción 
de la actividad económica en los 
países asiáticos muestra que en di­
cha región logró imponerse el tradi­
cional ajuste recesivo promovido 
por el FMI, con un impacto negati­
vo sobre la economía mundial, da­
da la magnitud de la reducción de 
las importaciones, que en un primer 
momento han afectado en mayor 
proporción a los demás países en 
desarrollo. La consecuente contrac­
ción de las importaciones que se­
guirá a las devaluaciones y a la con­
tracción de las economías latinoa­
mericanas, impactarán sobre las ex­

portaciones de los países industriali­
zados. Hasta ahora, la caída de los 
precios de los productos primarios, 
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pero sobre todo la concentración de 
los capitales especulativos en los 
propios países industrializados, ali­
mentada por la fuga de capitales 
procedentes de los países en desa­
rrollo, han constituido un estímulo 
al crecimiento de los países indus­
trializados,. cuya demanda interna 
impulsada por las ganancias en los 
mercados de valores, ha compensa­
do la caída de las exportaciones a 
los países asiáticos sumidos en la 
crisis. 

La manera en que se está enca­
rando la actual crisis económica de 
los países en desarrollo, es una re­
petición de la manera en que se en­
caró la crisis de la deuda en los 
años ochenta, en el sentido de que 
se está haciendo recaer el peso del 
ajuste sobre los países en crisis, 
dando lugar a una profunda rece­
sión. Sus repercusiones internacio­
nales podrían también repetirse: 
caída de las exportaciones de sus 
socios comerciales industrializados, 
caída de la rentabilidad de la inver­
sión extranjera directa, incapacidad 
de pago del servicio de la deuda ex­
terna; y, en consecuencia, transmi­
sión de las tendencias recesivas ha­
cia los socios comerciales industria­

lizados. 
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TEMA CENTRAL 

Los mass-media contra la opinión pública 
José Sánchez-Parga 

"Nunca podremos estar seguros de que la opinión que tratamos de acallar sea falsa, y si lo es­

tuvi&amo.r haríamos mal en acallar/a" (John Stuart Mili, .Sobre la libertad, 1.32). 

De paradójica en un principio, 
se ha vuelto después tan con­

tradictoria como conflictiva la rela­
ción entre mass-media y opinión 
pública 1. Sin embargo, este fenóme­
no no es más que parte y conse­
cuencia de una problemática más 
amplia: la que afecta las también 
contradictorias y hasta perversas re­
laciones entre mass-media y políti­
ca. Si hoy "la política ya no es lo 
que era" 2, se debe en gran parte al 
efecto mediático sobre la política de 
los medios de comunicación social; 
lo que ha dado lugar a un fenóme-

no nuevo: a la prog~esiva despoliti­
zación mediática de la política ha 
correspondido la creciente poi itiza­
ción de los mass-media, los cuales 
han abandonado su condición y 
modo de funcionamiento de "con­
tra-poder" para convertirse en un 
poder, que usurpa competencias 
políticas pero sin asumir las respon­
sabilidades del poder político. 

Que la política haya dejado de 
ser una fuerza comunicacional en 
l)na "sociedad informacional" (M. 
Castells, The Rise of the Network 
Society, Blackwells, Oxford, 1997) 

La bibliografía sobre esta particular relación es ya importante: Gómez, L.A. Opinión 
pública y medios de difusión, CIESPAL, Qúito, 1982; Gonzalez Seara, L. Opinión pú­
blica y comunicación de masas, Ariel, Barcelona, 1969; Graber, D. "The impact of Me­

dia Research on Public Opinion", en Mass Communication Review, Sage Publ. Lonres, 

1982; Lazarsfeld, P.F. "The Effeds of Radio on Public Opinion", en D. Waples, Radio 
and Film in Democracy, D.Waples Print, Chicago, 1942; Lemert, ).8. Does Mass Com­

munication Change Public Opinion after al/¿ A New Approch to Effects Analysis, N el­

son Hall lnc. Chicago, 1981; Schramm, W. The Process and Effeds of Mass Commu­
nication, lllinois University Press, Urbana, 1973. 

2 Cír. ). Sánchez - Parga, "Por qué la política ya no es lo que era", en Ecuador Debate, 
n.36, Diciembre, 1995; N. Lechner, "La política ya no es lo que fue". en Nueva Socie­
dad, n. 144, julio, 1996. 



74 ECUADOR DEBATE 

como la moderna ha contribuido a 
que los medios de información y 
comunicación sociales desarrolla­
ran capacidades y efectividades po­
líticas muy inéditas. Este fenómeno 
generalizado en el mundo moderno 
se ha agravado en países como el 
Ecuador, donde las instituciones so­
ciales y políticas son muy débiles, y 
donde las limitaciones y deforma­
ciones de todo lo que es institucio­
nalidad con sus propias normativi­
dades, ha propiciado que el poderío 
mass-mediático reforzado con la ga­
laxia informática de las nuevas tec­
nologías no sólo compense y su­
plante todo el sistema de institucio­
nes de una sociedad sino que inclu­
so despoje a las mismas institucio­
nes políticas de su específica politi­
cidad. 

Como no es el caso desarrollar 
aquí tanto las complejidades, las 
formas y los alcances que hoy pre­
sentan las relaciones entre mass-. 
media y política, centraremos la 
problemática en una cuestión muy 
particular, aun cuando en ella con-

vergen y cristalizan no pocos de los 
problemas generales: la opinión pú­
blica. Otra p~etisión adicional del 
asunto nos obliga a evitar un trata­
miento de la opinión pública y su 
actualidad, temas sobre el que ha 
corrido tanta tinta reciente3, para 
ceñirnos a su específica relación 
con los mass-media. 

Es necesario, sin embrago, des­
tacar todos aquellos elementos que 
han dado lugar a la formación y de­
sarrollo de la opinión pública, los 
que la definen y constituyen, para 
entender en qué medida esa misma 
opinión pública se encuentra afec­
tada en todos estos sus componen­
tes esenciales por impacto de los 
mass-media en las sociedades mo­
dernas. Pero en lugar de una minu­
ciosa genealogía de la opinión pú­
blica o destacar las fases más repre­
sentativas de su desarrollo histórico, 
nos merece mayor interés la forma­
ción política de la opinión pública 
en el transcurso de los procesos his­
tóricos más relevantes de su evolu­
ción4, puesto que es a partir de esta 

3 Una bibliografía completa se puede encontrar en las obras recientes de C. Monzon 
Arribas, La opinión pública. Teor{a, concepto y métodos, Tecnos, Madrid, 1987 /1990; 
Vincent Price, Opinión pública, esfera pública y comunicación, Paidos, Barcelona, 
1994. . 

4 Es con este enfoque más "arqueológico" en la terminología de Foucault que se han 
acumulado los más numerosos estudios políticos sobre la opinión pública: W. Bauer, 
Die offentliche Meinung und ihre geschichtliche Crundlagen, Tübingen, 1914; F. Boc­
kelmann, Formación y funciones sociales de /al opinión pública, Gustavo Gili, Barce­
lona, 1975; E. Fraenkel, Offentliche Meinung und internationale Politik, Recht und 
Staat, Tubingen, 1962; ). Habermas, Historia y crítica de la opinión públic.l, Gustavo 
Gili, Barcelona, 1962; F. Lenz, Werden und Wesen der iiíientlichen Meinung. Munich. 
1956: F. Tonnies, Kritik der offentlichen Meinun~, lk: 1in. 1922. 
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su "formación política" que podre­
mos entender mejor la moderna de­
formación o desconstrucción me­
diática de la opinión pública. Con 
estos dos tí tu los y sus respectivos 
planteamientos abordaremos las 
dos partes de este estudio, cuyo re­
ferente directo es el caso ecuatoria­
no, donde las relaciones entre mass­
media, instituciones políticas y opi­
nión pública no han sido objeto 
hasta ahora de elaboraciones parti­
culares. 

Construcción política de la opinión 

pública 

La libertad e igualdad de pala­

bra fue en sus orígenes y siguen 

siendo hoy fundamento de la opi­

nión pública. Si en la antigua demo­

cracia ateniense (siglo IV) la "igual­

dad ante la ley" (iso-nomia) de todo 

ciudadano era sinónimo de la 

"igualdad en el uso de la palabra 

pública" (isa-goria), es porque el 

poder y el gobierno se ejercían por 

medio de la palabra ya fuera públi­

camente (agora) o en la "asamblea 

del pueblo", órgano deliberativo y 

legislativo del gobierno. Por eso 
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mismo la palabra pública en cuanto 

ejercicio del poder ciudadano tenía 

un estatuto y· eficacia políticos. 

Pero si la libertad de palabra 

era un requerimiento necesario, pa­

ra que exista la opinión pública la 

información es la condición sufi­

ciente. Ya en la democracia ate­

niense, días antes de que se reunie­

ra la "asamblea de los ciudadanos", 

se publicaba toda la agenda, orden 

del día o "programa de las delibera­

ciones" (proboulema), con la expre­

sa finalidad de que los ciudadanos 

pudieran estar suficientemente in­

formados y entre ellos llegaran a 

formarse una opinión sobre los 

asuntos del debateS. 

En una situación como en la de­

mocracia ateniense, donde el pue­

blo participaba en el gobierno, la 

opinión pública era un poder y un 

recurso político para el buen go­

bierno, un factor e instrumento de 

gobernabilidad. Por el contrario, en 

la antigua República de Roma la 

"opinión pública" de los ciudada­

nos actuaba como una suerte de 

"contra-poder", un organismo de 

presión o control tanto de los pode-

5 Erróneamente se suele sostener que la democracia fue posible en Atenas gracias al ni­

vel !'ducativo y cultural de los ciudadanos, sin tener en cuenta hasta qué punto la po­

lítiCa y la misma democracia actuaron como principal fact·or del desarrollo educativo 

y de la cultur.1 dvica de los atenienses. Para Tocqueville como para )aegger la política 

fue la gran educadora, "paideia", de los ciudadanos de Atenas. 
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res legislativos (del Senado) como 
del Ejecutivo (los Cónsules)& . 

Estos dos aspectos originarios, 
el ser, por una parte, un poder y un 
recurso poi ítico para el buen go­
bierno, para orientar y legitimar la 
gobernabilidad, y ser, por otra parte, · 
un "contra- poder" de la sociedad 
que limite y controle el poder go­
bernante, ambos aspectos con un 
mayor o menor énfasis, según las 
circunstancias o el sistema político, 
configurarán siempre la opinión pú­
blica. Estas dos dimensiones políti­
cas de la opinión pública pueden 
adoptar tanto una forma de contra­
puesta como complementaria, pues 
que la opinión pública (en su ver­
sión ateniense) sea un recurso y un 
poder público tanto para orientar y 
dirigir los poderes gobernantes, no 
excluye que esa misma opinión pú­
blica puede adoptar posiciones crí­
ticas y !imitadoras del ejercicio del 
poder gobernante (versión republi­
cana en la antigua Roma). Y de la 
misma manera, la opinión pública 
en cuanto "contra-poder", incluso 
en sus posiciones más adversarias y 
fiscalizadoras o críticas del poder, 

es una institución necesaria para la 
orientación de este mismo poder 
gobernante. Hasta Maquiavelo re­
conocía que el Príncipe "ni puede 
gobernar con el pueblo ni puede 
gobernar contra. el pueblo". En de­
terminados regímenes y coyunturas 
políticos la opinión pública actuará 
más como contrapoder, y en otros 
como apoyo, orientación y legiti­
mación del poder; pero en cual­
quier caso toda gobernabilidad 
siempre necesitará de la opinión 
pública. 

Ya· que la opinión pública se 
funda sobre la "libertad pública de 
palabra" de cada ciudadano, y 
puesto que la misma idea de "opi­
nión" hace referencia a "lo que le 
parece" (doxa) a cada ciudadano, la 
opinión pública es un concepto plu­
ral, habría que hablar propiamente 
de "opiniones", y es precisamente 
su condición plural lo que la define 
políticamente, ya que en política no 
hay verdad. Todo lo contrario, la 
verdad no es una categoría política, 
y más bien es anti-política, de ahí 
que toda "epistemocracia" (Mateuc­
ci) o gobierno de la verdad recubra 

6 La opinión pública en la antigua democracia ateniense gozaba de una situación tan 
privilegiada como ejemplar, ya que tenía por objeto y contenido "lo común" (koiné), 
que después en la antigua Roma se traduciría por "cosa pública" (res pública). Aunque 
ambas ideas tengan un sentido análogo, el contexto socio político y cultural era dife­
rente para cada una de ellas. El ciudadano ateniense supeditaba el ámbito privado (hí­
diotes) a lo público y colectivo, por tener la evidenciJ y experiencia de que si los asun­
tos de la "ciudad" iban bien también sus intereses p. i•;.¡Jns se beneficiarían; en la an­
tigua república romana el interés privado comien7.l .. »vurepo11erse al público. 



siempre una modalidad de totalita­
rismo. La opinión pública es para G. 
Sartori "el conjunto de opiniones 
que se encuentran en el público o 
en los públicos" (Horno videns. La 
sociedad teledirigida, Taurus, Ma­
drid, 1998:69). 

Por esta razón, y como todo lo 
relativo al poder, también la opi­
nión pública es un fenómeno con­
flictivo, producto y generador de 
conflictos. Producto de conflicto, 
puesto que sólo puede formarse en 
una sociedad donde la libertad de 
opinión y la diversidad de opinio­
nes y sus posibles confrontaciones 
configuran su dimensión pública; y 
también generadora de conflicto no 
sólo como "contra-poder" sino tam­
bién en cuanto recurso político del 
poder gobernante?. 

Que la opinión pública presu­
ponga la confrontación de opinio­
nes y se constituya en la lucha de 
opiniones confrontadas hace que la 
discusión y la polémica sean tan in­
herentes a la dimensión pública co­
mo cognitiva de la opinión. Escribía 
john Stuart Mili "en ausencia de la 
discusión no sólo se olvidan los fun­
damentos de la opinión sino tam-
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bién con mucha frecuencia el signi­
ficado de la opinión misma; a falta 
de discusión, las palabras que la 
transmiten dejan de sugerir .ideas ... 
En vez de un concepto definido y 
una creencia viviente, sólo quedan 
unas frases retenidas de memoria" 
(Sobre la libertad, 11. 65). 

La constitución del poder abso­
luto en los Estados nacionales com­
portó una nueva racionalidad políti­
ca, cuyo principal intérprete fue el 
pensamiento de Maquiavelo: la po­
lítica dejaba de ser una praxis en el 
sentido aristotélico, y por consi­
guiente asociada a la ética, (una ac­
tividad. cuyos efectos y resultados 
respondían a la lógica y calidad de 
los medios, y por consiguiente eran 
los medios los que justificaban los 
fines), para convertirse en una técni­
ca del poder (donde el "fin justifica­
ba los medios", puesto que los pro­
ductos de la técnica no tienen que 
ver con los medios). 

Ante esta ruptura de la (técnica) 
política y de la ética (praxis), tanto 
los liberales como "demócratas a lo 
Rousseau respetarán siempre la di­
ferencia de ambas racionalidades y 
la clara separación entre la moral y 

7 Esto explica que Hobbes, teórico del absolutismo estatal, en su Leviatán condene la 

opinión pública por introducir en el Estado soberano un germen de anarqufa y corrup­

ción del poder; mientras que para el liberalismo la opinión pública ("ley de opinión o 

reputación") es la necesaria contraparte del gobierno político: los ciudadanos renun­

cian al uso de la fuerza a favor del poder polftico, para el gobierno de la sociedad, pe­

ro conservan "el poder de juzgar la virtud y vicio, el bien y el mal de sus (poder go­

bernante) acciones" ( John Locke, Ensayo sobre la intelegiencia humana, 11, 36). 
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la política, impidiendo que la moral 
se convierta en tribunal de la políti­
ca. Pero tanto los 1 ibera les (Locke) 
como el mismo Rousseau confieren 
a la opinión pública una virtud cívi­
co-moral capaz de 1 imitar y censu­
rar el poder político: "como la de­
claración de la voluntad general se 
hace .por medio de la ley, así la de­
claración del juicio público se hace 
por medio de la censura". 

Según esto, la opinión pública 
(incluso en la versión más liberal de 
personas privadas que razonan y 
discuten sobre asuntos públicos, 
manteniendo una actitud crítica 
frente al poder, aparece como un 
contrapoder, en cuanto institución 
que desde la sociedad civil limita el 
poder político y el ejercicio del go­
bierno, pero también como esa ins­
titucionalidad que intermedia la éti­
ca y la política; la única sutura entre 
la técnica del poder y los valores 
morales. "Rousseau, que con la vo­
luntad {?eneral quiere superar la dis­
tinción entre política y moral, mues­
tra la estrecha correspondencia en­
tre soberanía popular y opinión pú­
blica, y ve en la opinión pública la 
verdadera constitución del Estado" 
(N. Mateucci, "Opinión pública" en 
N. Bobbio, Diccionario de política, 
siglo XXI, México, 1995:1 076). 

Ya se trate del liberalismo como 
del republicanismo democrático, 
para el pensamiento político clásico 
la opinión pública simbolizaría y 
garantizaría que el poder soberano 
reside en el pueblo, aunque su ejer­
cicio lo detente el poder gobernan­
te. Y en tal sentido la opinión públi­
ca operaría en cuanto actualización 
permanente de la legitimidad y de 
los controles de los poderes gober­
nantes legalmente constituidosB. En 
otras palabras, así entendida, la opi­
nión pública fue la forma de poder 
que adoptaba la sociedad civil fren­
te a la sociedad política y el Estado. 
Su desarrollo al margen del Estado 
no impidió a la sociedad civil dejar 
sin control ni censura a la sociedad 
y poder políticos la gestión de los 
intereses públicos: así se dota del 
eficaz instrumento de la opinión pú­
blica. 

Tal será uno de los principales 
fundamentos del liberalismo clási­
co: " el poder en la sociedad, que 
en cualquier forma tiende a conver­
tirse en poder político ... la opinión 
constituye en sí misma una de las· 
fuerzas sociales más activas. Una 
persona que sustenta una creencia 
representa un poder social igual al 
de noventa y nueve que sólo repre­
sentan intereses" {John Stuart Mili, 

R Esta dimensión desarrollarán los posteriores liberales ingleses (Burke, Bentham) y fran­
ceses (Constan!, Guizotl. acentuando la función política de la opinión pública en 
cuanto instancia intermedia entre el electorado y el poder legislativo; expresión del 
consenso ciudadano v con el gobierno entre una elección y la siguiente. 



Consideraciones sobre el gobierno 
representativo, l. 23s). Será en este 
horizonte político liberal, que se de­
finen las dos competencias de la 
opinión pública sobre los poderes 
políticos: influir en ellos y controlar­
los (o.c., 11. 43). 

En conclusión de los análisis 
precedentes, la opinión pública arti­
cula una doble mediación entre rea­
lidades separadas, pero mutuamen­
te imprescindibles: mediación entre 
la moral (praxis) y la política (técni­
ca) (desarrollada por el Kant tardío 
de Zur ewige Friede de 1795) y la 
mediación entre sociedad civil y Es­
tado. 

El desarrollo del periodismo ya 
en la Inglaterra del siglo XVIII res­
pondía entonces a la necesidad de 
una opinión pública que no sólo re­
quería una nueva institucionalidad 
para expresarse e incrementarse si­
no también para amplificar y hacer 
más efectiva otras de sus funciones: 
revelar, poner de manifiesto, sacar 
al público los "secretos del poder" 
(los arcana imperii de los autores 
medievales). 

Desde esta perspectiva se en­
tiende en qué medida la opinión 
pública resolvía el gran teorema de 
la participación política de parte de 
la sociedad civil. La opinión pública 
tenía la función de habilitar y capa­
citar a todos los ciudadanos en una 
activa participación política, po-
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niéndolo en condición de discutir y 
de manifestar las propias opiniones 
sobre los asuntos de interés público. 
De esta manera la opinión pública 
además de dirigida hacia los orga­
nismos del poder y de gobierno ac­
tuaba como un medio de comuni­
cación política entre ellos y los ciu­
dadanos: "las discusiones del parla­
mento son parte de las discusiones 
del público" (Locke), lo que garanti­
zaba un gobierno (para el pueblo) 
con el consenso de la opinión pú­
blica". Así entendida la opinión pú­
blica era una contribución a la go­
bernabilidad al mismo tiempo que 
un tribunal de la política, el cual "si 
bien puede equivocarse tiene la 
ventaja de ser incorruptible". 

Nunca se insistirá suficiente­
mente sobre la importancia y el pa­
pel decisivo que desempeñó la opi­
nión pública en la generación y de­
sarrollo de una cultura de la respon­
sabilidad política. La cultura de la 
"rendición de cuentas", de la "ac­
countability' sólo fue posible por­
que los poderes políticos estuvieron 
cada vez más condicionados en el 
caso de algunos sistemas políticos a 
gobernar de cara a la opinión públi­
ca, enfrentándola y teniéndola en 
cuenta. En sistemas políticos y paí­
ses sin una tradicional opinión pú­
blica fuerte, ni la clase política ni 
los poderes gobernantes han ínter-
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nalizado una cultura de la responsa­
bilidad política9. 

En cuanto modelo o instrumen­
to de "participación" la opinión pú­
blica además de orientarse vertical­
mente en su dirección hacia el po­
der, tiene una orientación horizon­
tal, en cuanto que no se participa en 
el poder sino en la medida que es 
poder es compartido (doble sentido 
este que ya tenía. el verbo metejein 
en Aristóteles) transversalmente por 
los ciudadanos. De ahí que la opi­
nión pública sólo se dirija a un des­
tinatario, .el poder gobernante, en la 
medida que interpela a ese otro des­
tinatario que es el conjunto de los 
ciudadanos, haciéndolos más capa­
ces de comunicar políticamente, de 
desarrollar opiniones múltiples y di­
versas, de su confrontación pública. 
Esto mismo explicq que mientras en 
países de tradición parlamentaria y 
constitucionalista la participación 
política se haya entendido de mane­
ra distinta, desarrollándose más 
bien como una cultura política de la 
opinión pública, mientras que en 
otros países un participacionismo 
en detrimento de la opinión pública 
haya dado lugar a una cultura polí­
tica movimientista o de movimien­
tos sociales. 

Esta doble direccionalidad de la 
opinión pública mencionada más 
arriba revela su particular ubicación 
estratégica entre una sociedad civil 
en cuanto generadora de intereses y 
el Estado en cuanto regulador de in­
tereses. Para que los intereses priva­
damente generados por la sociedad 
civil se transformen en intereses pú­
blicamente regulados por el Estado 
es necesario el proceso de media­
ción que opera la opinión pública, 
capaz de transformar las versiones 
privadamente interesadas en lo que 
será el interés público bajo la regu­
lación estatal. La opinión pública 
nunca tiene por objeto los intereses 
privados sino las versiones privadas 
(diversas, conflictividades, incluso 
incompatibles, pero sujetas a acuer­
dos, pactos y consensos) del interés 
público, siempre resultado por ello 
de la misma opinión pública. 

En tal sentido, es la opinión pú­
blica la que construye el interés pú­
blico; este, la "cosa pública", no 
existe previamente ni al margen de 
aquella. 

Han sido muy importantes las 
críticas marxistas y liberales para 
contribuir a una mayor elaboración 
conceptual y política de la opinión 

9 En el actual gobierno inglés el primer ministro acude todos los martes y jueves al Par­
lamento para dar cuenta de sus políticas y responder a la oposición. Este intercambio 
entre ejecutivo y legislativo, mayoría y oposición transmitido por televisión contribu­
ye a mantener una deliberación pública, ausente en otras democracias modernas. 



pública10. Para Marx la opinión pú­
blica se encuentra dominada por la 
clase dominante "tanto por el efec­
to de la misma dominación como 
por la prensa". Al concebir el. siste­
ma capitalista en cuanto totalidad, 
sin reconocer la evolución históri­
ca, la regulación de las mediaciones 
y el paso a nuevas formas de organi­
zación de la sociedad, Marx no tie­
ne en cuenta la importancia que es 
capaz de desempeñar la opinión 
pública no como efecto de la domi­
nación de clase sino más bien como 
efecto (y arena) de la lucha de cla­
ses, y por consiguiente también al 
ejercer una función de desoculta­
miento de los intereses de la bur­
guesía, y al desempeñar un papel si­
milar al del sufragio universal (que 
el mismo Marx reconoce), confi­
riéndola la sociedad civil una actua­
ción política. 

En este sentido resulta muy cla­
ra la percepción que de la opinión 
pública tiene Marx cuando, según 
él, la sociedad civil tenga una exis­
tencia política plena, cesando su 
contraposición con el Estado; sólo 
entonces la opinión pública realiza­
rá la total racionalización del poder 
político, hasta el punto de abolirlo; 
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el poder político se disolvería en el 
poder social, adoptando la forma de 
opinión pública; ella sería el poder 
político de la sociedad civil. 

Tanto o más importante- teóri­
ca y políticamente necesario - que 
interpretar la crítica marxista de la 
opinión pública es interpretar la crí­
tica de los mismmos pensadores li­
berales, sobre todo por la directa re­
ferencia al tema del presente estu­
dio sobre los mass-media y la opi­
nión pública. Ya Tocqueville (La de­
mocracia en América) y John Stuart 
Mili (en la segunda parte de Sobre la 
libertad) alertarán sobre el peligro 
de que la opinión de las mayorías se 
imponga de tal manera sobre la de 
las minorías, que estas queden re­
ducidas o desplazadas de su presen­
cia o influencia en la opinión públi­
ca. En primer lugar, el traslado de la 
problemática de las minorías y mi­
norías al fenómeno de la opinión 
pública es tan torpe como equivo­
cado; en segundo lugar, la "socie­
dad de masas" aparece ante los 
pensadores liberales del siglo XIX y 
primera mitad del siglo XX como 

una amenaza de lo colectivo contra 
lo individual, haciendo que el des­

potismo de las masas ejerza tal con-

1 O En tres obras trata K. Marx de manera específica el asunto de la "opinión pública" (bf­

fentliche Meinung): Die Klassenkiimpfe in Frankeich 1840 bis 1850 (MEW, bd. 7, 

1985/1 960), Die }udenfrage (MEW, bd. 4, 1945/1959), Die offentliche Meinung in En­

gland (MEW, bd. 15, 1862/1964). Cfr. también C. Monzón Arribas, "Orígenes y prime­

ras teorías sobre opinión pública: el liberalismo y el marxismo", en Revista de Estudios 

políticos, n. 44, 1980. 
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trol social que impida o limite el de­
sarrollo de la individualidad y de las 
opiniones particulares y diversas. 
Sin embargo, no serán las masas co­
mo fenómeno social y de acuerdo a 
las clásicas representaciones (G. Le 
Bon, Psicología de las multitudes, 
1985; S. Freud, Psicología de las 
masas, 1921; J. Ortega y Gasset, La 
rebelión de las masas, 1937), sino el 
efecto ideológico y sociológico de 
la masificación, en cuanto moderno 
modelo de dominación, y una trans­
formación de la individualidad tal y 
como la entendían los clásicos en el 
individualismo neoliberal de la mo­
derna modernidad el que contribui­
rá a la progresiva atrofia y ocaso de 
la opinión pública. 

la destrucción mediática de la 
opinión pública 

Ni la crítica liberal hace dos si­
glos ni la crítica marxista desde el 
último siglo hubieran previsto que 
un nuevo poder ("e/ poder más fuer­
te de una sociedad ... ") ejerciera 
una tal dominación que llegara a 
aniquilar el poder de la opinión pú­
blica, sustituyéndola en su influen­
cia y control del poder político ("se­
rá el más fuerte poder dentro del go­
bierno", John Stuart Mili, Conside­
raciones sobre el gobierno repre­
sentativo, 1, 22). En la moderna "so-

· ciedad informacional" 11 , los mass­
media pasarán de ser el más fuerte 
"contrapoder" de la sociedad civil 
para convertirse en un real poder 
político, que desde ella compite 
con los poderes del Estado y los 
otros actores políticos, los que in­
cluso trata y logra sustituir o suplan­
tar. De ser una institución análpga y 
asociada a la opinión pública, con­
.tribuyendo con ella tanto a su for­
mación cuanto a la ampliación y re­
forzamiento de sus influencias y efi­
cacias, los mass-media tienden no 
sólo a remplazar el "contrapoder" 
de la opinión pública sino incluso a 
destruirla. 

Politización de los "media" 

En primer lugar, los mass-media 
actuan como un poder político su­
plantando, compitiendo y supedi­
tando con sus actuaciones la acción 
de los actores e instituciones políti­
cos. Los mass-media comenzaron 
ejerciendo una fuerte atracción so­
bre los intelectuales, quienes tras la 
"crisis de los paradigmas" en la dé­
cada de los 80 (que fue también una 
crisis.de identidades profesionales y 
laborales) en un mundo cada vez 
más mediático, encontraron cada 
vez más reducidos sus espacios de 
audiencia e interlocución y de in­
fluencia, y también sus competen-

11 Para un amplio y reciente desarrollo del concepto de "sociedad informacional" puede 

consultarse la obra de Manuel Castells The Rise of the Network Society, Blackwell Pu­

blishers, Oxford, 1995. 



cias como formadores de opm1on 

pública. Consecuencia de ellos fue 

que en muy pocos años, en el trans­
curso de las dos últimas décadas, 

muchos representantes de la socie­

dad académica en crisis (tanto ideo­

lógica cuanto económicamente) se 

reciclaron como "intelectuales or­

gánicos" de los mass-media; y no 

pocos intelectuales que habían sido 

reputados militantes de la izquierda 

al quedarse sin el partido y la barri­

cada encontraron un nuevo modelo 

de militancia en los mass-media. 

Algo similar, pero mucho más 

grave y de peores consecuencias 

ocurrió con los políticos, quienes en 

número cada vez creciente empe­

zaron a actuar en y desde los me­

dios de comunicación social: mu­

chos editorialistas y protagonistas o 
interlocutores regulares en progra­

mas de radio y TV son políticos. 

Hoy todo político es plenamente 

consciente, que sólo existe política­

mente si existe en los medios. Pero 

la seducción mediática ha dado lu­

gar a un real sometimiento mediáti­

co, haciendo que los mismos gober­

nantes traten de asegurarse la benig­

nidad de los medios o al menos 

ciertos márgenes de indulgencia. 

Hasta los presidentes de la Repúbli­

ca acuden a los locales de los me­

dios de comunicación para ganarse 

la confianza y anunciar en ellos sus . 

políticas y programas de gobierno. 

Nada .tiene de extraño que per­

sonalidades de los mass media deri-
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ven hacia la política y se promocio­

nen como candidatos a cargos pú­

blicos (uno, entre otros muchos ca­

sos, en dos ocasiones a la presiden­

cia de la República) yque políticos 

se conviertan en gente de los mass­

media (entre otros, el caso de una 

Vicepresidenta de la República). 

Una estratagema ilusoria para 

mantener una supuesta i ndepen­

dencia política obliga a los mass­

media a incorporar políticos de to­

das las tendencias y perfiles ideoló­

gicos más variados, con la finalidad 

de garantizar el pluralismo y una 

amplia representatividad de todas 

las corrientes de pensamiento y de 

posiciones políticas. Pero este com­

portamiento mediático de los me­

dios de comunicación social tiene 

consecuencias tan falaces como 
perjudiciales. En primer lugar, "los 
"media" entienden la independen­
cia política en términos de indepen­

dencia partidaria, lo que no signifi­

ca que los "media" logren esa inde­

pendencia de la misma política que 

les garantice su condición de real 

"contra-poder". Lo cual es algo más 

y algo muy diferente a ser "anti-go­

biernista", puesto que actuar como 

oposición no sólo es una acción po­

lítica propia de un actor político si­

no que además puede resultar de­

masiado interesada para obtener ré­

ditos. 

En segundo lugar, la pretensión 

de reproducir al interior de un mis­

mo medio de comunicación social 
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la representación de las fuerzas so­
ciales o de los partidos políticos tie­
ne el paradójico efecto, por una 
parte, de convertir al "medio" en un 
escenario político, y por otra parte, 
de despojarlo de una real identidad 
política, desideologizándolo com­
pletamente, ya que un medio que 
sirve para cualquier corriente de 
opinión, difícilmente contribuye a 
construir o formar opinión. A los 
"media" les ocurre lo mismo que a 
los actuales partidos en crisis de 
identidad: los de derecha tratan de 
parecer de izquierda y los de iz­
quierda intentan inclinarse a la de­
recha, para ocupar esa línea tan 
hipnótica como imaginaria que es 
el "centro". 

En tercer lugar, un "medio" co­
rre el riesgo de que a su interior los 
diferentes colaboradores se enzar­
cen en discusiones y polémicas 
ideológico políticas, que además de 
ser ajenos al medio de comunica­
ción social pueden distorsionar tan­
to su perfil como su funcionamien­
to, y convertirlo en arena de la con­
frontación política. Lo que no nece­
sariamente interesa y más bien pue­
de molestar a los destinatarios del 
"medio". 

Resulta evidente que, al trans­
.gredir uno de los fundamentales 
principios de la ética periodística, 
consistente en "hacer su trabajo co­
mo periodista sin mezclarse en polí­
tica o cualquier actividad que pu­
diera calificarse de política"12, el 
periodismo nacional incurre en otra 
de las irresponsabilidades periodís­
ticas que más desprestigian la profe­
sión: "reportar la noticia, no el ser la 
causa de ella". Al incurrir en políti­
ca, los mismos mass-media y los 
mismos periodistas producen o pro­
vocan la noticia y se convierten en 
parte de ella. 

Esta·s fusiones y confusiones en­
tre política y mass-media han indu­
cido a estos últimos a desempeñar­
se con mayor frecuencia y hasta 
mayor intensidad en actuaciones 
claramente políticas, y compitiendo 
así con otros actores e instituciones 
políticos. Hoy es más efectiva una 
interpelación al gobierno o cual­
quiera de sus Ministros desde un 
medio de comunicación social que 
desde el Congreso. Y esta acción fis­
calizadora desde el periodismo 
puede dar lugar a que un medio de 
comunicación llegue a actuar más 
eficazmente que un partido de la 
oposición parlamentaria en la cen-

12 D. Graham, director del Washington Post, citado por E. Goodw1n, A la búsqueda de 
una ética en el periodismo, Dct. Gernika, México, 191l6:92). 



sura de un Ministro o provocando 
su renuncia 13. 

Tal capacidad de control y de­
nuncia de los mass - media los em­
plaza en el fatídico dilema de ser 
"pro" o "contra" gobiernistas, al 
perder el sentido de su ubicación 
política, convirtiéndolos inevitable­
mente en actores de la escena polí­
tica. 

No menos competentes se han 
vuelto los mass - media del.iber~n­
do o compartiendo los procesos de­
liberativos del Congreso o de las re­
laciones entre este poder legislativo 
y el Gobierno, no encontrando fá­
cilmente los límites entre lo que 
puede ser su contribución o su in­
fluencia en la formación de la opi­
nión pública; de ahí también que no 
tanto a los medios de comunicación 
cuanto sobre todo los mismo perio­
distas transgredan con frecuencia 
sus funciones informativas y de ge­
nerar opinión para "tirar línea" o 
lanzar consignas. 

Los media y la opinión: Entre el 
escándalo y crispación políticos 

Si los mass-media tienden a in­
vadir o influir hasta condicionar y 
suplantar la opinión pública es por-
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que la sociedad civil adolece de 
grandes y serias limitaciones de or­
den muy diverso para constituirse 
como órgano y espacio privilegiado 
de la producción de opinión. Sin 
embargo, esta situación no hace 
más que reforzar un círculo vicioso, 
según el cual la misma sociedad ci­
vil se vuelve cada vez más alienada 
y dependiente de la opinión de los 
"media". 

Aunque con actuaciones menos 
regulares y visibles pero muy decisi­
vas, en determinadas coyunturas de 
la historia nacional, los "mass-me­
dia" no dejan de desempeñar un pa­
pel de arbitraje político, cuando en 
situaciones de tensión y conflictos 
son capaces de tomar una cierta dis­
tancia de la arena; lo cual no signi­
fica que sus actuaciones de árbitro o 
de moderador carezcan de inten­
ción y sentido políticos. 

Inconfundible en cambio son 
las circunstancias opuestas, cuando 
el mismo medio de comunicación 
social participa en el conflicto polí­
tico, y comparte con los otros acto­
res de la política un clima de "cris­
pación política". Más aún, que los 
"mass-media" tomen partido y sean 
a su vez objeto de polémicas deci-

13 Fue por una creciente presión e influencia de los medios de comunicación social que 

entre noviembre y diciembre de 1987 el censurado Ministro de gobierno de Febres 

Cordero, Robles Plaza terminó dimitiendo del cargo; que en febrero de 1994 Carlos 

Vera, Ministro de Turismo de Sixto Duran, fue también censurado y removido de su 

cargo; que entre octubre y diciembre de 1996 Sandra Correa tuvo que renunciar co­

mo Ministro de educación bajo el gobierno de Bucarám. 
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siones, apoyos o confrontaciones 
políticos, los convierte en "institu­
ciones de la crispación política" 14 

Con tal actuación los "mass-media" 
no harían más que adoptar una cul­
tura de la confrontación, inducida 
principalmente por las mismas insti­
tuciones políticas, y que responde. 
obviamente también a la tradición 
de una cultura política arraigada en 
la misma sociedad. 

No hay que confundir sin em­
bargo esta asimilación de los "mass 
-media" a las instituciones de la 
crispación política con su función 
de interpretar el escándalo político. 
El escándalo es un fenómeno propio 
de los medios de comunicación so­
cial, una manifestación de la opi­
nión pública de indignación y re­
chazo ante las transgresiones, per­
versiones y corrupciones de la polí­
tica, y en cuyo análisis intervienen 
los procesos de configuración de la 
opinión pública15. En ningún otro 
objeto o situación como en el es­
cándalo político se revela con tanta 
nitidez la fuerza de los "mass-me­
dia" en su configuración de la opi­
nión pública, y en cuyo tratamiento 

los "medios" simultáneamente ope­
ran una suerte de catarsis sobre la 
opinión pública, y activan en ella 
los anticuerpos éticos contra las 
causas del escándalo y el control 
social de la política. Pero como en 
todo escándalo hay siempre una 
dramatización, donde los buenos y 
villanos aparecen claramente iden­
tificados, los "mass - media" en­
cuentran en este género una apete­
cida presa del sensacionalismo. 

Usurpación mediática de la opinión 
pública 

Por ello, el tratamiento del es­
cándalo político por parte de los 
"media", tan necesario para la opi­
nión pública, puede fácilmente de­
generar en una apropiación de ésta 
a través de aquel: los "media" dejan 
de desempeñar una labor de media­
ción (adaptándose al acontecimien­
to) para ejercer una mediatización 
(adaptando a ellos el acontecimien­
to). Así el escándalo político pasa 
de actuar como un momento fuerte 
de la información política, como 
control social y como reforzamiento 
de la democracia, distinguiendo lo 

14 · Cfr J. M. Colomer, "Las instituciones de la crispación política" en CLAVES de la razón 
práctica, n. 74, 1997. 

15 Cfr H. F. Jiménez Sánchez, "Posibilidades y límites del escándalo político como una 
forma de control social", en Revista española de investigaciones sociológicas, n.66, 
1994: 7 -36; "Cruzados o fariseos. La complejidad de los escándalos políticos", en 
CLAVES de la razón práctica, n. 45, 1994: 9-14; L. Arroyo Martínez, "Fábulas y tabu­
ladores. El escándalo político como fenómeno de los medios de comunicación", en 
CLAVES de la razón práctica, n. 60, 1996: 12-21. 



legítimo e ilegítimo, la legalidad de 
la ilegalidad, para reforzar los ejes 
discursivos y estereotipos de los 
"media", los cuales modelan coti­
diana pero intensamente el ideario 
político de los ciudadanos, y gene­
rando una opinión política pública 
muy impresionada por esa aparien­
cia de escándalo que tiene siempre 
toda la política. 

Los medios de comunicación 
social podrán ser más o menos pro­
ductores y generadores o contribu­
yentes de opinión pública, influir 
más o menos en ella, pero son el 
aparato necesario e insustituible del 
clima de opinión, sin el cual no es 
posible la opinión pública. "El cli­
ma rodea el individuo desde el ex­
terior, El individuo no puede esca­
par de él. Pero simultáneamente es­
tá dentro de nosotros, ejerciendo la 
mayor influencia ... representa mejor 
que la de opinión pública la idea de 
una distribución de frecuencias, de 
una fuerza relativa de las distintas 
tendencias"16. La teoría de "la espi­
ral del silencio" pretende explicar el 
impacto de los medios en el públi­
co, especialmente en la formación 
de la opinión pública como efecto a 
largo plazo. 
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Ahora bien, en la creación de 
este "clima" la prensa desarrolla un 

o protagonismo incomparablemente 
superior, y del cual los otros "me­
dia" no son más que ecos, resonan­
cias y amplificaciones. Las condi­
ciones de la prensa para contextua­
lizar los sucesos, para interpretarlos, 
articulando los géneros noticiosos, 
informativos y de opinión sobre un 
mismo evento, confieren a las parti­
culares técnicas de la prensa una 
gran capacidad para marcar el com­
pás de los debates políticos, que los 
otros "media" sólo pueden recoger 
en superficie; de ahí la importancia 
de la prensa en lo que se ha llama­
do la "agenda setting''; la función de 
establecer la agenda de la opinión 
pública, cuya fuerza puede llegar a 
imponerse a la misma agenda gu­
bernamental. 

Será en tales situaciones extre­
mas cuando la agenda setting de los 
"media" compite con la del gobier­
no y de los poderes políticos, que la 
opinión pública puede quedar mar-

. ginada; y marginada no sólo como 
actor de dicha opinión, sino tam­
bién como interlocutor de la res­
ponsabilidad de los políticos. Ya 
que estos, como hasta el mismo go-

16 El término clima hace referencia a un consenso básico, pero también a un sistema 
abierto, que puede estar atravesado por ocasionales "corrientes de opinión"; evoca 
además la imagen del espacio y del tiempo e incluye el sentido más completo de lo 
público. Cfr. E. Noelle-Neumann, La espiral del silencio. Opinión pública, nuestra piel 
social, Paidos, Barcelona, 1995. 
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no, en lugar de "rendir cuentas" (ac­
countability) a la opinión pública de 
la sociedad se siente y actúan res­
pondiendo a los "mass - media", 
siendo ante estos que cumplen su 
"responsabilidad política". 

Que los "mass- media" suplan­
ten la opinión pública de la socie­
dad civil y traten de convertirse en 
los interlocutores de la "responsabi­
lidad política" y los beneficiarios de 
la "rendición de cuentas" de los po­
líticos y gobernantes, induce a los 
"media" a practicar una suerte de 
populismo orgánico, al constituirse 
en los representantes privilegiados 
de la sociedad civil y de la opinión 
pública frente a los políticos y go­
bernantes. Y ello con el agravante 
de abdicar de toda crítica a la socie­
dad civil y a su misma opinión pú­
blica (es decir abdican de ser parte 
de dicha opinión pública contestán­
dola y discutiéndola), y desrespon­
sabilizar políticamente a dicha so­
ciedad civil. En este sentido, los 
"mass - media" practican habitual­
mente y de manera general izada el 
más simple y craso jacobismo: "los 
males de la sociedad nunca vienen 
del pueblo sino del gobierno" (de 
acuerdo a la célebre proclama de 
Robespierre, recogida y criticada 
por B. Constant) 17. 

Los "mass-media" en el mundo 
actual tienen un doble efecto infor-

o mático y masificador, haciendo que 
los públicos queden sin opinión y 
que la opinión deje de ser pública 
(retórica contradicción, ya que no 
sería posible lo público sin opinión 
ni ésta sin lo público). Por muy pa­
radójico que suene, cuanto más in­
formatizada menos informada o 
más desinformada será una socie­
dad moderna; cuanto más saturada 
de noticias y cebada de mensajes, 
menos sujeta se encontrará a la in­
formación y menos dispuesta a reci­
bir y producir opiniones. Añádese el 
hecho que cuanto menos formada, 
menos informada y también más 
desinformada será una opinión pú­
blica, y por consiguiente mucho 
más influenciable por los "sondeos 
de opinión" y manipulable por los 
"media". 

las nuevas incomunicaciones 
públicas y mediáticas 

La velocidad de las noticias, el 
ritmo desacelerado de la informa­
ción sobre ellas, y la lentitud reque­
rida para el conocimiento en la for­
mación de las opiniones provoca 
violentos e insuperables desfases 
entre los "media" y sus públicos. La 

17 En una encuesta recogida en una próxima publicación O. Sánchez- Parga, Cultura po­
lítica en la sociedad ecuatoriana, 1999), a la pregunta sobre los responsables de una 
mala democracia el 59.2% responde los políticos y el gobierno; sólo el 9.5% respon­
de el pueblo; y el 31.1% dice "todos". 



seductora e hipnótica tiranía del"en 
vivo y en directo" afecta profunda­
mente la relación entre las audien­
cias de los "media" y las realidades 
sociales e históricas por ellos me­
diatizadas: brutalmente confronta­
dos, sin recursos para entenderlas y 
desvalidos para reaccionar crítica­
mente, e idear soluciones y pro­
puestas 18. 

Cuanto más se tecnologiza y se 
mediatiza la comunicación que­
brando las escalas espacio tempora­
les, tanto más constringente se vuel­
ve la comunicadón física y rlirecta 
con el "otro". Lo que en definitiva 
acarrea un empobrecimiento de la 
opinión pública, tanto como espa­
cio comunicacional como lugar de 
producción de opiniones. "No hay 
vínculo directo entre interactividad 
y calidad de la comunicación, pero 
tampoco existe relación entre el au­
mento del volumen de mensajes el 
número de los media y la diversidad 
de los discursos. La multiplicación 
de los media no ha aumentado la 
diversidad de los discursos y de las 
visiones del mundo ... puede haber 
más bien hipermediatización y con-
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formismo" (D. Wolton, p.56). La te­
sis del "pensamiento único" (1. Ra­
monet) que se desarrollará poste­
riormente vinculada a la ideología 
neoliberal. 

La comunicación mediática eli­
mina el intercambio y el reconoci­
miento de la alteridad, del "otro"; y 
sin una comunicación donde los in­
terlocutores alternan sus posiciones 
del emisor y receptor, donde al mis­
mo tiempo que se comparten la pro­
ducción de mensajes y sus sentidos, 
los mismos interlocutores diferen­
cian entre sí sus posiciones ideoló­
gicas, sin una tal comunicación im­
posible cualquier opinión pública. 

Es bajo esta específica forma de 
actuación de los "mass - media" 
que tiene lugar su efecto de masifi­
cación, el cual responde a factores 
en apariencia muy contradictorios: 
los "mass - media" se han converti­
do de medios de comunicación de 
masas en med;os de masificación 
de los individuos y de la misma opi­
nión pública, la cual nunca fue un 
fenómeno de masas, sino de indivi­
dualidades de acuerdo al ll}ás clási­
co planteamiento liberal. Si para el 

18 "Ciertamente todo es "en directo", pero en desorden. El "en directo" no es sinómmo 
de verdad. En otras palabras, la información requiere de distancia. La distancia, es de­
cir aquello contra lo cual se han batido los periodistas durante más de un siglo para 

hacer una infonmación más cercana de los hechos. El resultado es paradójico: cuanto 
más en directo más se requiere reintroducir el repliegue ... Si todo puede verse, noto­

do p~ede comprenderse . El éxito no es sólo acceder al acontecimiento sino también 
comprenderlo" Dominique Wolton, Penser la communication, Flammarion, Paris, 

1997. 
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liberalismo (de John Stuart Mili) el 
desarrollo de la individualidad de 
los ciudadanos era la condición de 
posibilidad para que se formaran no 
sólo los públicos de opinión sino in­
cluso las opiniones del público, se­
rá curiosamente el desarrollo del in­
dividualismo, con sus repliegues 
hacia lo privado y sus rupturas con 
"el otro", el "individualismo posesi­
vo" reforzado por las soledades te­
levisivas, el autismo informático, el 
aislacionismo multitudinario de las 
telecomunicaciones, todo ello ha 
propiciado que los ciudadanos indi­
vidualistas de las sociedades mo­
dernas cuanto más solitarios y aisla­
dos unos de otros tanto más se con­
vierten en presas propicias de la 
masificación mediática: todos pen­
sando, sintiendo, valorando y opi­
nando lo mismo sobre las mismas 
cosas. 

Incomunicados entre sí, incapa­
ces de saber lo que piensan los 
otros, de disentir o discutir con 
ellos, de llegar a ponerse de acuer­
do, modificando o reafirmando sus 
posiciones y opiniones propias o las 
de los otros, perdiendo en definitiva 
su condición de "públicos" para 
quedar reducidos a la de "audien­
cias" los ciudadanos se quedan sin 
opiniones; o lo que es peor, trans­
forman sus opiniones en verdades. 
Y lo que es más peligroso todavía, 
relegados a la condición de "mayo­
ría silenciosa" o "ignorancia plura­
lista", dejan de ser parte de una opi-

nión pública usurpada y gestionada 
por los "media". 

Con el trasfondo de esta pro­
blemática, y enfocada desde lo que 
se hace público o publicita, nos en­
contramos con dos cuestiones. La 
primera concierne la calidad de las 
opiniones emitidas; lo que se hace 
público no siempre es lo más intere­
sante, puesto que la publicidad no 
es necesariamente sinónimo de ca­
lidad, en cuanto a importancia e in­
formación. El segundo cuestiona­
miento todavía más encubierto por 
los "media" es que no hay relación 
directa entre libertad de opinión y la 
diversidad de opiniones emitidas. El 
"medio" se ve obligado a una re­
ducción del número de puntos de 
vista u opiniones en debate; y en 
ocasiones a una selección o jerar­
quización (arbitraria, tendenciosa, 
sensacional. .. ) entre ellos. 

Los sondeos contra la opinión 

Nada deforma y falsifica tanto 
la opinión pública como su reduc­
ción numérica y normalización es­
tadística por parte de los cuestiona­
rlos y de lós sondeos de opinión. 
Para ser exactos los sondeos de opi­
nión consisten en respuestas que se 
dan a preguntas (formuladas por el 
entrevistador). Y esta definición 
aclara de inmediato dos cosas: que 
las respuestas dependen amplia­
mente del modo en que se formulan 
las preguntas (y por tanto de quién 



las formula) y que frecuentemente 
el que responde se siente "forzado" 
¿ Es eso lo que piensa la gente? En­
tre los múltiples defectos de debili­
dad (no expresa opiniones intensas 
y sentidas), volatilidad, improvisa­
ción tales opiniones producen un 
efecto reflectante, un rebote de lo 
que sostienen los mismos medios. 

La deformación de la opinión 
pública por los sondeos de las en­
cuestas ha generado un doble y 
cómplice sondeo - dependencia 
tanto de los políticos como de los 
mismos medios de comunicación, 
con el agravante que en lugar de ser 
como pretenden instrumentos de 
una demo-poder se convierten en 
expresión de la mediatocracia sobre 
los públicos y sobre los mismos po­
líticos. Los medios mediatizan el so­
metimiento del poder político a los 
sondeos de opinión. 

No es el caso ni el lugar para 
una reflexión sobre la difíci 1 proble­
mática de las relaciones entre la 
opinión pública, sondeos de opi­
nión, funcionamiento del espacio 
público y comunicación política; 
no se trata tampoco de criticar la 
existencia de los sondeos que por su 
carácter público contribuyen a una 
cierta apertura de la sociedad. El 
problema surge del desequilibrio 
actual nacido de su omnipresencia, 
que vehicu la una representación 
muy particular de la realidad ruido­
samente perturbada por los media. 
La presión de los mediJ a través de 
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los sondeos sobre la clase política y 
los gobiernos tienen consecuencias 
no suficientemente evaluadas. De 
manera muy simple, a fuerza de 
reaccionar a los sondeos, estos re­
producen su lógica y acentúan así el 
efecto reflejo. 

Por muy útiles que sean, los 
sondeos no miden más que el pri­
mero de los tres niveles de la opi­
nión pública: el que se encuentra li­
gado a la actualidad y a los aconte­
cimientos: El segundo nivel, más 
profundo, correspondiente a las op­
ciones ideológicas y a las represen­
taciones, no puede ser percibido 
más que parcialmente por este mo­
do de registro de la información. El 
vínculo entre estos niveles es com­

plejo y provoca siempre sorpresas 
no en los sondeos, sino en el juego 
social concreto. Hay en fin un tercer 
nivel que es el de las infraestructu­
ras culturales, religiosas sociales, 
del que no se conoce mucho ni 
tampoco como se articula con los 
otros niveles precedentes. 

Las estadísticas pueden ser fal­
sas en sus presupuestos y elabora­
ciones, por defectos de su aplica­
ción y por la interpretación de sus 
resultados. En estas falsedades esta­
dísticas de la opinión pública se 
ejercitan con toda impunidad e in­

solencia los "mass - media" y sobre 
todo "para la televisión los cuadros 
estadísticos- debidamente simplifi­
cados y reducidos al máximo- son 
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como el queso para los macarroni" · 
(Sartori, 1998:91 )19. 

A las estadísticas falsas para fa­
bricar o inventar opinión pública 
hay que añadir como factor de dis­
torsión la entrevista ocasional. De­
jando de lado que las entrevistas es­
tán siempre "precocinadas" y con 
una misteriosa frecuencia también 
misteriosamente "editadas"., lo que 
significa metodológicamente falsifi­
cadas, lo esencial es que la "casua­
lidad" de las entrevistas casuales 
nunca es una casualidad estadística 
y el transeunte no representa a nada 
ni a nadie20 . 

Mediatocracia contra los públicos 

Aunque tanto más necesitadas 
de mediaciones cuanto más com­
plejas y más democráticas, las so­
ciedades modernas carecen de me­
diaciones en la misma medida que 
se encuentran saturadas de mediati­
zaciones. La mediatización no 
reemplaza la mediación humana, es 

decir, el conjunto de contratos, ritos 
y códigos indispensables a la comu­
nicación social y a la vida cotidia­
na. Cuanto más información y co­
municación, transparencia e inme­
diatez, tanto más son necesarias las 
mediaciones. Filtros cognitivos. De 
ahí que la sustitución de las media­
ciones sociales por los "mass- me­
dia" además de un efecto de cono­
cimiento tenga un efecto de poder. 

La mediatocracia es un poder 
que no sólo compite con otros po­
deres y sectores de la sociedad sino 
que esta competencia le impulsa a 
un dominio manipulador de la rea­
lidad. "Confunden la luz que hacen 
sobre el mundo con la luz del mun­
do. Están persuadidos y esto es so­
bre todo verdadero para los perio­
distas, de desempeñar un papel 
esencial. El enorme sistema de co­
municación de nuestras sociedades 
llega así al resultado paradójico de 
no aclarar más que un número muy 
limitado de problemas y de interlo-

19 En su encarnizada crítica a los sonaeus de opinión y entrevistas Sartori (o.c., p. 92ss) 
alerta sobre la manera como las entrevistas casoales son "formidables multiplicadores 
de estupideces", que trasladadas a los "media" crean opinión. Sobre la relación entre 
sondeos y opinión pública cfr. D. Graeber, "The impad of media Research on Publico 
Opinión", en Mass. Communication Review Yearbook, Sage, Pulb. Londres, 1982; 
Francis Korn, "Errores eruditos: los sondeos de opinión", en CLAVES de la razón prác­
tica, n. 74, 1997. 

20 Con no poca frecuencia la estupidez recae toda en el mismo media y en el uso de las 
estadísticas. El domingo 7 de febrero de 1999- con motivo de la muerte del rey Hus­
sein de Jordania- un diario nacional reproducía una estadística de la AFP con el título 
"Años en el poder". Con un ignorante desprecio por lo que pudiera significar "en el 
poder" se trataba por igual al rey de Tailandia (53 años) al príncipe de Mónaco (50 
años) a la reina de Inglaterra y al rey de Jordania (47 años) y Fidel Castro (40 años). 



cutores. Son siempre, en efecto, las 
mismas personalidades políticas, 
culturales, científicas, religiosas, mi­
litares ... que se expresan en los me­
dia. El pequeño círculo mediático 
alumbra con su lucecita el pequeño 
círculo de aquellos que considera 
como los más competentes para ex­
presarse. Y ambos ámbitos tienen 
así la ilusión de creer que sólo ellos 
dos son representativos de la reali­
dad" (D. Wolton, a.c. pag. 198). 

Los "mass- media" han sustitui­
do la problemática cualitativa del 
público por la consideración cuan­
titativa de las audiencias; teniendo 
en cuenta que la audiencia es una 
fabricación de los mismos "media": 
la reacción a la oferta de sus progra­
maciones o tirajes y no la demanda 
del público refleja la representación 
que de los públicos se hacen los 
programadores y los editores de los 
"media": es en definitiva una pane­
lización del público. 

Con demasiado simplismo e 
irresponsabilidad se han ideado tres 
modelos sucesivos de democracia: 
la democracia representativa cen­
trada en el Parlamento, la demacra-
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cía participativa identificada con los 
movimientos sociales, la democra­
cia de opinión asociada con los 
"mass - media" y los sondeos de 
opinión 21. Tales modelos no tienen 
nada de sucesivos, traducirían más 
bien otras tantas variaciones morfo­
lógicas de la democracia, y de nin­
guna manera están vinculados a las 
mediaciones institucionales pro­
puestas (parlamento, movimientos 
sociales, "mass-media"). Lo que sí 
parece incuestionable, es que todas 
estas mediaciones pueden ser tan 
benéficas como nocivas para la de­
mocracia; y que si bien los medios 
de comunicación social han desem­
peñado en sus orígenes un papel 
decisivo en el desarrollo de la opi­
nión pública22, en la actual moder­
nidad los "mass - media" de "con­
trapoder" asociado al "contrapoder" 
de la opinión pública se han vuelto 
un "cuarto-poder", que se refuerza 
tanto a costa y detrimento de los 
otros poderes políticos como del 
mismo contra-poder de la opinión 
pública. 

Sirva de epílogo elocuente una 
larga cita de D. Wolton (o.c., p. 

21 Esto sostienen P. Rosanvallon, La pensée politiquc, t.1 "Situations de la démocratic", 

Hautes Etudes /Gallimard/Seuil, Paris, 1 993; D. Wolton, o.c., 1997. Para un tratamien­

to de la relación entre "medios" y democracia cfr. B. Berelson, "Democratic Theory 

and Public Opinion", en Public Opinion Quarterly, t. 16, 1952; H. Huber, "Offcntli­

che Meinung und Demokratie" en Festschrift für K. Weber, Zürich, 1 950; V.O. Key, 

Opinión pública y democracia, Omeba, Buenos Aires, 1967. 

22 Merece citarse a este respedo el clásico estudio de H. Wuttke, Die deutsche Zeitsch­

riften und die Entstehung der offentlichen Meinung, Leipzig, 1875. 
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215) sobre la mediatocracia del mo­
derno periodismo: "El creciente po­
derío del papel de los periodistas en 
el espacio público conduce a una 
degradación de sus relaciones con 
los otros sacerdotes de este espacio 
que son los intelectuales. Ayer sus 
intereses eran comunes, y la historia. 
de la democracia está jalonada de 
batallas en las que periodistas e in­
telectuales han marchado mano a 
mano. Hoy, la mediatización de 
ciertos intelectuales hace perder a 
este sector el lugar de experto exte­
rior al juego social que tenía antes. 
Y la creciente presencia de los pe­
riodistas en el espacio público rinde 
menos útil el recurso a los intelec­
tuales. Al límite, los periodistas esta­
rían mejor ubicados para denunciar 
las injusticias y ocupar la posición 
moral de los intelectuales del último 
siglo. Se encuentran entonces tenta­
dos, con algunos intelectuales me­
diatizados, de transformarse en 
maestros del pensamiento (maitres a 
pensar); por otro lado, escriben ca­
da vez más libros sobre asuntos ca­
da vez más alejados de su compe­
tencia estricta. El éxito de tales 
obras refuerza su legitimidad. La 
consecuencia es que las élites pe­
riodísticas se pone a hablar de todo, 
adquiriendo progresivamente un 
doble status: el de periodista y de 

pensador en caliente (penseur a 
chaud) de la sociedad. Así es como 
algunos de ellos participan a emi­
siones y son entrevistados por otros 
periodistas... Pasando del estatuto 
de persona interrogante al de perso­
na interrogada manifiestan sus cam­
bios de lugar en el espacio público. 

En cierta manera una rivalidad 
se establece entre esta minoría y los 
otros periodistas. Por qué no? Esto 
introduce una cierta concurrencia 
en la interpretación de los aconteci­
mientos, pero el problema viene del 
hecho que ciertos periodistas consi­
deran que pueden ser los dos a la 
vez. Como también ciertos intelec­
tuales que se comportan simultá­
neamente como simples periodistas. 
Se observa así un sesgo del fenóme­
no de la mediatización: el que con­
siste en creer que se pueden desem­
peñar dos papeles al mismo tiempo. 
Una minoría de periodistas intelec­
tualizados y de intelectuales mass­
mediatizados se encuentra así cons­
tantemente en el centro de los "me­
dios", dispuestos a comentar la his­
toria, de la que no dudan de pensar 
que ellos mismos son el centro. 
Aunque no hay evidentemente una 
relación directa entre comentar la 
historia y estar en el centro de 
ella ... " 



Opinión Pública y realidad nacional: 
los últimos 25 años 
Angel Polibio Córdova C.* 

Un país sin informaci6n veraz no goza de una completa libertad. Un dirigente a cualquier ni­

vel, sin conocer la opini6n del pueblo, tiene la mayor opción de fracasar. Pero, c·C6mo obtener 

esa información y opinión fidedignas de forma tal que su uso sea positivo y no una herramien­

ta negativa? 

La respuesta la dan varias asigna­
turas que deben cubrirse en una 

especialidad universitaria, cada vez 
con más profundidad, técnicas y 
prácticas modernas, y bajo una nor­
ma que se vuelve el marco perma­
nente de cualquier procedimiento 
científico: la ética y la honradez 
profesional. 

Resulta oportuno, al revisar la 
actividad de la investigación de la 
opinión pública en el Ecuador, el 
mensaje que Alejandro Carrión leyó 
en julio de 1984 cuando CEDATOS 
ponía en circulación su libro "ES­
TUDIOS Y DATOS DE LA REAL/-

DAD ECUATORIANA" con la reco­
pilación de las consultas de opinión 
y análisis publicados desde 1979. 
En su mensaje titulado "La búsque­
da de la Certeza" Alejandro Ca­
rrión, periodista que por varias dé­
cadas había seguido diariamente el 
desenvolvimiento de la vida del 
país, interpretaba el pensamiento de 
los ecuatorianos y la forma como se 
había iniciado una actividad, tam­
bién diaria, del estudio y análisis de 
·la opinión pública. Carrión decía en 
su mensaje: "En el ser humano, la 
necesidad de certidumbre es tanta 
como la de pan o techo. El hombre 
tiene que saber: tiene que caminar 

* Angel Polibio Córdova, Director General de CEDA TOS, es Doctor en Ciencias Econó­

micas, Master y Ph.D, graduado en la Universidad Central de Quito y Universidad de 

Michigan, Ann Arbor, y trabajo postdoctoral en Ciencias Políticas de la Universidad 

de Harvard. Profesor Universitario en Econometría y Técnicas de Investigación; ana­
lista económico y político y autor de varios libros y artículos en materias de su espe­

cialidad. 
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por senda conocida: tiene que tener 
bases claras para planear su porve­
nir. De esta necesidad le viene la ur­
gencia de saber qué ocurre y quien 
actúa en lo que ha ocurrido o está 
ocurriendo. Y precisa cuantificar el 
hecho, establecer su frecuencia, 
calcular su valor. En realidad todos 
andan ocupados en ello: hacen en­
cuestas, hacen cálculos. Poco a po­
co todo cuanto se refiere a la nece­
sidad de certidumbre se ha ido con­
virtiendo en una ciencia, que dispo­
ne de técnicas precisas: la estadísti-
ca". 

"Entre nosotros, la suerte de la 
información estadística no ha sido 
placentera: hemos caminado inse­
guros por años y años, haciendo es­
tadísticas 'al ojo' y cambiando los 
resultados conforme nos convenían. 
Con tal forma de proceder, no he­
mos llegado a tocar la realidad: en 
verdad la hemos rehuido, nos he­
mos engañado voluntariamente. La 
necesidad de certidumbre, básica 
para planear la vida; no puede estar 
sujeta a la improvisación, al presen­
timiento, a la habilidad, al 'ojo del 
buen cubero'. Mientras no haya es­
tadística científicamente compilada; 
mientras no se averigüe el dónde, el 
quién y el cuánto con técnicas pre­
cisas, ciertas, comprobadas; mien­
tras factores extraños a la verdad se 
introduzcan en los resultados, no 
podremos ordenar y comprender, es 
decir no podremos progresar". 

"Es por todo lo expuesto que 
cuando en julio de 1979, en víspe­
ras de que este país experimente las 
mayores desilusiones de su historia, 
surgió "ESTUDIOS Y DATOS" que 
pretendía cubrir el vacío de infor­
mación periódica, poniendo al al­
cance del ejecutivo, del dirigente 
político, del profesional, del estu­
diante y, en_ fin, del hombre común, 
datos actuales, breves, ciertos y 
comprobados sobre el acontecer, la 
recepción del singular e imprescin­
dible esfuerzo 'tuvo amplia acogida 
y cálida aceptación en el ámbito na­
cional', como, con absoluta suje­
ción a la verdad, se reconoce en la 
presentación de 1 ibro que recoge la 
parte más saliente de esta tarea, 
cumplida hasta ahora, cuarenta y 
cinco informes que permiten ver 
con certeza aspectos cruciales de 
nuestra vida, comprender sus cau­
sas, avizorar en el porvenir rectifica­
ciones, cambios totales de rumbo, 
peligros o esperanzas. Este libro, 
'ESTUDIOS Y DATOS DE LA REALI­
DAD ECUATORIANA' es el que, 
por generosidad que agradezco de 
parte de Polibio Córdova y de su 
Organización, entrego hoy al país". 

"Este esfuerzo ha surgido de la 
organización que opera con el 
nombre de "Ce,ntro de Estudios y 
Datos", bajo la dirección técnica, 
experta e indesanimable de Polibio 
Córdova Calderón. En las filas de 
CEDATOS, nombre ya familiar para 
el ecuatoriano que se preocupa se-



riamente de la vida del país, no tie­
nen entrada ni el empirismo, ni la 
componenda: los jóvenes técnicos 
que integran el Centro son eso, tan 
simple y tan difícil: técnicos, hom­
bres que se deben a una estricta for­
mación y que proceden conforme a 
ella. Un nuevo tipo de gente, que 
viene a clarificar el aire que respira­
mos y que nos permite esperar me­
jores días". 

"Un día me pidió Polibio Cór­
dova Calderón que sintetizara mi 
opinión sobre la labor que él y su 
grupo venían realizando. Yo le dije 
lo siguiente: "La importancia esen­
cial de la tarea cumplida por CEDA­
TOS consiste en haber puesto al al­
cance de todos los ecuatorianos un 
instrumento eficiente para penetrar 
en su realidad y medirla en una for­
ma adecuada. Un instrumento que 
actúa con precisión técnica, sin des­
viarse por adhesión a teorías o doc­
trinas, por devoción a líderes o sim­
patía a partidos. Un instrumento 
que actúa sin presiones u honora­
rios cambien su ruta. Es por eso que 
cada vez crece más el prestigio de 
CEDATOS, a medida que crece la 
confianza que viene mereciendo". 
Me complace el repetir ahora esas 
palabras, que me parecen ajustadas 
a la realidad". 

"No es la tarea de CEDATOS 
una tarea fácil. Si bien los hombres 
poseen la técnica necesaria para 
afrontar los diversos programas de 
indagación, evaluar los datos obte-
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nidos, realizar a base de ellos un en­
foque preciso de la situación y aún 
aventurarse, en ocasiones, a prever 
desarrollos por venir, el mundo que 
los rodea los presiona, los tienta, fos 
quiere llevar a apreciaciones apre­
suradas, ambiguas, interesadas en 
algo más que reflejar una verdad. Es 
en estos momentos donde se entra 
en la fase más difícil de la tarea. Pa­
ra poder cumplirla a cabalidad hay 
que tener lo que yo llamaría la "vir­
tud técnica", o sea aquella inmuta­
bilidad a todo requerimiento que no 
sea legítimo que viene solamente de 
la madurez que en todo técnico de 
verdad produce el dominio de su 
oficio. Los hombres de CEDATOS 
tienen esa virtud y el haberla siem­
pre observado explica el respeto 
que tienen ya ganado, al coronar el 
quinto año de su trabajo en equi­
po". 

"El libro 'Estudios y Datos de la 
Realidad Ecuatoriana', contentivo 
de los 45 estudios principales que 
hoy entrega al país y que me honro 
en presentar será la inicial de una 
serie de textos de consulta indispen­
sables, tanto. para calibrar.el presen­
te, como para entender el pasado y 
saber a ciencia cierta lo que el por­
venir nos depara, dentro de un cam­
pd prudente de prospección lógica. 
De hoy en adelante, el político, el 
profesor, el periodista y el historia­
dor precisarán de este libro y de los 
que van a seguirle, a fin de poder 
actuar sobre terreno seguro. La cer-
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teza, tan buscada, comienza a lle­
garnos y CEDATOS es quien ha da­
do con el camino justo para conse­
guirla". 

El mensaje de Alejandro Carrión 
reflejaba la realidad que vivíamos 
entonces, ya que el estudio de la 
opinión pública y la investigación 
de mercados en la década de los 
años 70 eran prácticas inexistentes 
en el Ecuador. ¿A quién se le podía 
ocurrir salir a las ciudades y cam­
pos, golpear las puertas de las casas, 
de las empresas, de los colegios, de 
los consultorios, de las tiendas y de 
los talleres para preguntarles sobre 
sus hábitos y preferencias, sobre lo 
que opinan del gobierno, de sus 
problemas, de sus aspiraciones, o\e 
sus planes y objetivos? ¿Qué políti­
co iba a perder el tiempo en tales 
averiguaciones, si bastaba su propio 
"profundo conocimiento de la reali­
dad" y su "gran instinto" para inter­
pretar la voluntad popular; para qué 
gastar tiempo y plata si su "consejo 
asesor" y sus leales· amigos eran du­
chos en política y en el manejo del 
pueblo? En similar apreciación, 
¿Qué empresario, con tantos años al 
frente de su industria o su comercio 
iba a gastar su dinero en "estudios 
de factibilidad de mercado, en pro­
yecciones de oferta y demanda, en 
análisis de la conducta del consu­
midor y en la conveniencia de abrir 
o no tal negocio y de lanzar o no tal 
producto", si bastaba su experiencia 
y su "gran ojo para los negocios"? 

Mi especialidad en investiga­
ción y estudios de opinión la tomé a 
raíz de una asesoría que en 1965 
brindaron al país dos eminentes 
profesores: Prof. Gerhard Tintner de 
la Universidad de California y Prof 
Leslie Kish de la Universidad de Mi­
chigan. Trabajaba entonces en la 
junta Nacional de Planificaóón y, 
ante la inquietud que sembraron en 
mi tan ilustres maestros a los que 
ayudé en sus trabajos de investiga­
ción econométrica y de muestreo, 
me impuse la meta de tomar esta es­
pecialidad. Germánico Salgado, en­
tonces Director Técnico de la junta 
y poster.iormente Director de Asun­
tos Económicos de la OEA, fue un 
primer gran impulsor de mi postgra­
do. Fui por un año a la Universidad 
de Michigan, el mayor centro aca­
démico de los Estados Unidos en es­
ta materia, y me quedé cinco. La 
Oficina de Cooperación Técnica de 
las Naciones Unidas fue mi primer 
contratante, asignándome funciones 
de experto de investigaciones por 
muestreo y de opinión pública en 
Colombia; siguieron otras misiones 
de México y otros países de Améri­
ca Latina; pero, había que fincar la 
investigación en el Ecuador, mi pro­
pio país, de quien tanto hemos reci­
bido y a quien tanto debemos servir. 

En 1974 iniciamos el Centro de 
Estudios y Datos. Entonces, mis car­
tas de presentación tuvieron conta­
das respuestas y mis entrevistas pa­
ra ofrecer estudios de opinión muy 



pocas veces dieron resultado positi­

vo. 
Años más tarde surgió "Estudios 

y Datos" con amplia acogida' en el 

ámbito nacional. El diario "El Co­

mercio", en su edición de 29 de ju­

lio de 1979 publicó con gran des­

pliegue el primer estudio de CEDA­

TOS sobre la tributación a la renta y 

la evasión fiscal, que fue comenta­

do el mismo día por el entonces Vi­

cepresidente Electo de la República, 

Dr. Osvaldo Hurtado y, posterior­

mente, en varios editoriales de me­

dios de comunicación. CEDATOS 

prosiguió su actividad de análisis e 

investigación y periódicamente los 

puso al alcance de diversos círculos 

nacionales. 

De la dictadura a la democracia 

Durante los años 70 el Ecuador 

había pasddo de una economía de 

escasez a otra de abundancia relati­
va. El auge petrolero se tradujo en 
inusitado crecimiento del sector 

bancario y financiero, se contaba 
con una industria de elevado grado 

de mecanización que, para ciertas 

ramas, había llegado a disponer de 

equipos y maquinaria de mayor gra­

do de modernidad y automatiza­

ción; se expandió el comercio que 

había comenzado en el país a inau­

gurar una nueva forma de alto y 

conspicuo consumo, con estableci­

mientos abarrotados de instrumen­

tos poco ·productivos, de lujo para 
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élites, provenientes de los grandes 
mercados del mundo. Las ciudades 

se habían vuelto intransitables por 
la carga de más de 150.000 nuevos 

vehículos, además de que soporta­

ban cambios drásticos en su apa­

riencia física, a consecuencia de 

una construcción estrepitosa que 

tan solo en tres años había crecido 

en el 75%. 
Al mismo tiempo los problemas 

se habían multiplicado por cuanto 

el mal uso de los ingentes recursos 

llegados en concepto de la exporta­

ción petrolera y del endeudamiento 

agresivo al que había sido sometido 

el país habían provocado una ma­

yor desigualdad entre los grupos po­

blacionales. 
Era evidente que en el Ecuador, 

a pesar de haber contado con recur­
sos financieros como en ninguna 
otra etapa de su historia, no hubo la 
decisión, la preparación ni capaci­

dad para transformar esos recursos 

en beneficio general; más bien, los 
contrastes entre los estratos pobla­

cionales se incrementaron, el dese­
quilibrio intersectorial e interregio­

nal se profundizó y la pobreza y ne­

cesidad seguían vigentes. En defini­

tiva, el país creció en cierta medida, 

· pero hubo regresión en su desarro­

llo. 
CEDATOS resaltó en sus estu­

dios esta situación y analizó las 

condiciones en las que recibía al 

Ecuador el nuevo gobierno que se 

inició en agosto de 1979. Entonces 
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era ya desconcertante el panorama 
económico, confuso ante un mare 
mágnun de cifras, cada vez más di­
ferentes, que presentaba la dictadu­
ra y el inusitado interés que habían 
tomado las diversas instituciones 
del estado para acelerar las obras de 
ejecución, incrementar las importa­
ciones en magnitudes formidables, 
abrir el crédito del Banco Central en 
forma nada comparable, por su des­
mesura, con los años anteriores y 
aumentar abruptamente el volumen 
del medio circulante, que llegó a in­
crementarse en 1 02% frente a 1978. 

Este ritmo estrepitoso, sin em­
bargo, disminuyó notoriamente en 
los primeros meses del nuevo régi­
men y colocó al país frente a un 
proceso de ajuste, de recesión eco­
nómica, tal como lo advirtió clara­
mente CEDATOS por intermedio de 
diversos medios de comunicación 
social. 

El Presidente Roldós, al iniciar 
su gobierno, pidió al país recapaci­
tar sobre la difíci 1 situación por la 
que atravesaba la economía nacio­
nal: "Tenemos que echar a andar a 
un paralítico" dijo el 1 O de Agosto 
de 1979 y presentó cuantitativa­
mente el panorama al que se en­
frentaba su gobierno democrático. 
No era exagerada la advertencia del 
Presidente. 

CEDATOS en 5 informes conti­
nuos analizó la situación del Ecua­
dor entre 1970 y 1980; destacó los 
grandes contrastes existentes entre 

los estratos poblacionales; la pro­
fundización del desequilibrio ínter­
sectorial; la absorción regional de 
los recursos y la pobreza vigente en­
tre millones de ecuatorianos, a pe­
sar de los gigantescos recursos reci­
bidos en los años anteriores. Estimó 
que hasta 1979 habían cambiado 
de residencia 1.2 millones de perso­
nas, de las cuales 300 mil eran cam­
pesinos, cuya razón sustantiva de su 
éxodo era la dura condición de vida 
del campo y las escasas oportunida­
des que ofrecían las pequeñas co­
munidades. Ellos les empujó a 
abandonar sus lugares de vida y de 
trabajo y a lanzarse a tan trágica 
aventura, atraídos por el espejismo 
de la modernización urbana, para 
estrellar sus ilusiones contra una 
realidad aún más dura y conflictiva 
que la de antes de su ostracismo. 

En definitiva, la dictadura no su­
po administrar los enormes recursos 
que recibió; propició el surgimiento 
de nuevos grupos dominantes de ti­
po financiero, pero eludió todo en­
frentamiento con grupos poderosos 
o de innegable capacidad agitado­
ra. Por eso permanecieron inaltera­
dos muchos fenómenos estructura­
les que impedían el mejoramiento 
de las mayorías: no tocó el precio 
de la gasolina; no suprimió los sub­
sidios, que representaban para el 

Estado muchos miles de millo­
nes de sucres al año; no dictó la Ley 
de Tránsito; no reformó la Ley de 
Educación Superior; no modificó el 



sistema de tasas de interés; no im­
pulsó, con acciones efectivas, el 
crecimiento de la producción agro­
pecuaria; no desarrollo al sector ru­
ral; únicamente evitó el aumento de 
su desgaste político y dejó para el 
nuevo gobierno las decisiones más 
trascendentales. 

Era incuestionable que la con­
ducción gubernamental en la etapa 
petrolerista empujó al Ecuador ha­
cia un sistema fundado en un con­
cepto de falsa abundancia que se 
reflejó en un fabuloso crecimiento 
de las importaciones, en el desplie­
gue indescriptible de los gastos im­
productivos de la administración 
pública, que en algunos años llega­
ron a registrar el 53.2% de aumen­
to. En 1980, primer año del gobier­
no democrático, se acumuló el las­
tre emocional y absurdo de una 
economía en derroche que se elu­
cubró a través de la década de los 
años 70. Tal situación difícil obliga­
ba a la profunda recapacitación en 
lo que debía hacerse en el futuro 
para evitar un colapso inminente 
que tendría una duración de déca­
das. 

Pero no se tenía conciencia de 
la ruta escabrosa por la que tamba­
leaba el país. Se procedió a estruc­
turar un Plan Nacional de Desarro­
llo que aceptó la "estrategia" traza­
da por el gobierno dictatorial, sin la 
suficiente evaluación de la situa­
ción actual y de los antecedentes 
habían conducido a las circunstan-
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cías imperantes. El nuevo gobierno 
se embarcó en un tren que se movía 
en las mismas paralelas que habían 
malbaratado al país durante la ges­
tión de los gobiernos anteriores, y 
con los mismos personajes que ya 
habían manejado la política econó­
mica con tanto desacierto. Pocos 
eran nuevos elementos pero en 
quienes resaltaba la inexperiencia, 
el desconocimiento y aún el afán de 
ampliar su capacidad negociadora. 
El tren del desarrollismo sin objeti­
vos claros estaba destinado a hundir 
al país en breve, en una verdadera y 
desconcertante crisis. Cómo se repi­
ten ahora, en 1999,.1os hechos que 
vivió el país hace casi 20 años! 

Recuerdo que en los primeros 
meses de 1982 CEDATOS hizo va­
rios estudios relacionados con los 
acontecimientos de entonces; por 
propia iniciativa, en consulta con 
muchos sectores directamente rela­
cionados con la actividad producti­
va, sugirió medidas que debían to­
marse en forma inmediata; advirtió 
"que rondaba en el país el fantasma 
de la devaluación monetaria" y re­
saltó el impacto negativo que podía 
causar esta medida, sobre todo en 
los estratos mayoritarios de. bajos in­
gresos. Las medidas drásticas llega­
ron durante los meses de marzo, 
mayo y octubre de 1982 con deci­
siones tomadas por la Autoridad 
Monetaria, bajo la directa responsa­
bilidad del Presidente de la Repúbli­
ca -según propias declaraciones-
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que produjeron significativas altera­
ciones en el desenvolvimiento de la 
actividad nacional: se devaluó la 
moneda de 25 a 33 sucres; se supri­
mió los subsidios; se incrementó los 
precios de la gasolina en un 50%; se 
sucretizó la deuda externa privada; 
se prohibió las importaciones y, en_ 
suma se emprendió en un programa 
que la junta Monetaria denominó 
de "Estabilización Económico-So­
cial" con "Medidas colaterales para 
contrarrestar los efectos negativos a 
niveles de productor y consumi­
dor". A continuación, varias de 
aquellas medidas, algunas de las 
cuales se repiten en los tiempos ac­
tuales, 

• 

• 

• 

• 

• 

• 

• 

• 

Revisión de la política de subsi­
dios; 
Establecimiento de mecanismos 
fiscales complementarios a una 
nueva estructura hidrocarburífe-
ra; 
Reducción y racionalización 
del presupuesto; 
Expedición de leyes de fomento 
para la agroindustria y las ex­
portaciones; 
Programación de exportacio­
nes; 
Programa de sustitución de in­
sumos extranjeros por insumas 
nacionales; 
Desarrollo del mercado de capi­
tales; 
Eliminación de la forma de pa­
go de las importaciones; 

• Definición de una clara política 
de endeudamiento externo. 

En 1984 las autoridades anun­
ciaban que a mediados de ese año, 
en julio, comenzará la recuperación 
económica, proyectando tasas de 
crecimiento para el período 83-84 
diferentes a las observadas en los 
años anteriores. Mahua también di­
jo hace poco que a partir de julio/99 
mejorará la situación del país. 

Las metas del Plan de Desarro­
llo 1980-84, ratificando la calidad 
de la planificación del país, estuvie­
ron muy lejos que lo que aconteció 
en el período 1980-83. Así también 
está muy lejos de que se cumplan 
ahora las promesas de Mahuad. 

La deuda externa 

El régimen democrático, en 
1979, se inicio con el endeuda­
miento externo más alto de la histo­
ria. El desquiciamiento económico 

. durante el boom petrolero, los pla­
nes rimbombantes de la dictadura 
iniciada en 1972 y que tuvieron la 
máxima expresión de grandilocuen­
cia con el endeudamiento agresivo 
de 1978, colocaron al país en una 
senda de la que difícilmente ha po­
dido salirse. 

A partir de 1979, si bien los in­
crementos anuales de endeuda­
miento no tuvieron la magnitud del 
observado en 1978, se aceptaron 
condiciones mucho más onerosas 



para el país con lo cual, no sola­
mente que se acentuó la dependen­
cia externa sino que se comprome­
tió para muchos años los escasos re­
cursos financieros nacionales. Des­
de entonces decíamos que el en­
deudamiento externo sería un peso 
incuestionable que debía soportar 
el país por muchos años. En 1984 la 
deuda era equivalente a 81 S dólares 
por habitante (U.S.$ 6.800 millones 
en total); ahora, en 1999, es de 
U.S.$ 1.330 por habitante, o sea 
64% más, con U.S.$ 16.000 millo­
nes de deuda total. 

El empleo 

Lo que escribíamos hace 15 
años sigue siendo mucho más váli­
do ahora. Entonces decíamos: "La 
crisis que afectó al país en los últi­
mos años ha agravado la difícil si­
tuación de desempleo y subempleo 
en que se debate un gran sector po­
blacional ecuatoriano. La baja de la 
producción y el proceso inflaciona­
rio han hecho que las familias ecua­
torianas atraviesen una situación en 
la cual sus ingresos son cada vez 
más escasos e insuficientes para ad­
quirir los bienes y servicios que re­
quieren para su subsistencia. ln­
cuestionablemente, la creación de 

empleo ayudaría en gran medida a 
tesolver este problema estimándose, 
sin embargo, que para una solución 
efectiva se requiere por lo menos 
100 mil nuevas plazas al año, apar-
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te de la aplicación de amplios pro­
gramas de capacitación que permi­
tan elevar la productividad de la 
mano de obra y reducir el crecido 
número de subempleados". 

El Plan Nacional de Desarrollo 
1980-84 se fijó como meta la crea­
ción de aproximadamente 490 mil 
puestos "a una tasa de crecimiento 
de empleo que llegará entre 1980 y 
1984 al 6% y superará a la de la po­
blación económicamente activa 
que será de 3.1 %; estas metas no se 
cumplieron. E~tudios del CONADE, 
INEC, de institutos universitarios y 
de CEDATOS demostraron que a 
1984 la tasa de desempleo urbana 
era superior al 1 0% y que el subem­
pleo podría alcanzar al 45% en el 
área urbana y hasta el 55% en el 
área rural. En 1998 y ahora en 
1999, el entonces candidato y aho­
ra Presidente Mahuad prometió 
crear 900 mil nuevos empleos y si­
tuar la tasa de desempleo por deba­
jo del 5%. En 8 meses de' su gobier­
no no se ha creado ni una plaza de 
trabajo y la tasa de desempleo subió 
del 11 .5% al 1 6% y el subempleo 
del 51% al 54%, determinando que 
2.5 millones de personas estén de­
socupadas o deficientemente em­

pleadas. 

La inflación y especulación 

Hace 20 años hacíamos el si­
guiente análisis: "En los últimos dos 
años el Ecuador se enfrentó a una si-
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tuación inflacionaria y especulativa 
no observada en muchas décadas. 
En los últimos cincuenta años, antes 
de 1982, únicamente en 1945 el 
crecimiento de los precios fue del 
29.9%. La mayor parte de los años 
registraron incrementos menores al 
6% y aún índices negativos como 
en 1949, 1950, 56 y 59. Es a partir 
de 1982 cuando los precios se lan­
zan a una carrera incontenible, 
siendo 1983 el año con la inflación 
más alta de la historia. En septiem­
bre de tal año fue del 63.4% anual, 
anotándose que para el grupo de 
alimentos y bebidas el índice supe­
ró el 1 05%. En los últimos doce me­
ses los precios han crecido a un rit­
mo menor al del año pasado y, se­
gún las estadísticas oficiales, en di­
ciembre de 1984 se ha situado en el 
25%, índice similar al de comien­
zos de 1983". Ahora, en 1999, no 
se cumplió lo anunciado por el go­
bierno, de iniciar el descenso de la 
inflación hasta a menos del 1 O% en 
términos anuales; la realidad es que 
solo en un mes, en marzo/99, alcan­
zó al 13.5%. 

En cuanto al comportamiento 
del dólar norteamericano, " ... debe 
señalarse, decíamos en 1982, que 
en los últimos 57 años esta divisa, al 
tipo oficial, tuvo fluctuaciones des­
de S sucres en 1927, hasta 25 sucres 
en 1982. Es a partir de marzo de es­
te último año que el dólar inicia un 
ascenso incontenible al pasar de 25 
a 33, 42 y 68 sucres en espacio de 

dos años. Lo más notorio, desde 
luego, es el avance precipitado de 
la cotización del dólar en el merca­
do 1 ibre, pues si hasta 1981 la dife­
rencia entre las cotizaciones prome­
dio no superó al 20%, a partir de 
1982 se produjo una brecha tan 
considerable que tal diferencia se 
acercó al 1 00% de la cotización ofi­
cial". Han pasado 17 años y el dó­
lar de 68 sucres ahora cuesta 
12.000 sucres, esto es 170 veces 
más, o sea un aumento promedio de 
1 O veces por .año. 

Y sigue nuestro análisis de en­
tonces como si estuviese escribién­
dose ahora: "Es evidente que la cri­
sis mundial, los problemas internos 
de la oferta productiva, los fenóme­
nos naturales que incidieron no so­
lamente en la producción sino en la 
comercialización, fueron factores 
que impulsaron.hacia arriba tanto a 
los precios como al dólar. Sin em­
bargo el principal factor que multi­
plicó el ritmo de crecimiento de es­
tas variables fue la especulación pa­
trocinada por quienes manejan in­
ternamente las fuerzas del mercado 
y quienes, por otra parte, imponen 
las cotizaciones diarias de las divi­
sas. La especulación fue, sin duda, 
el factor que volvió más difícil la si­
tuación de las familias ecuatorianas 
que deben ajustar su escuálido in­
greso a los precios que le impone el 
mercado. Para complementar este 
cuadro especulativo, se observa que 
según estudios de CEDA TOS el 90% 



de las fa mi 1 ias ecuatorianas jamás 
ha realizado una transacción en dó­

lares; no obstante, la subida de esta 
divisa ha sido, es y será, la justifica­
ción utilizada por todos los expen­
dedores para incrementar los· pre­

cios de los bienes y servicios". 

El aparato gubernamental 

Como sigue nuestro país en 

igual o peor situación a la que expo­
níamos al inicio de la nueva etapa 
democrática!. La versión de enton­
ces se aplica ahora casi sin varia­
ción: "La maraña institucional la 

complejidad de procedimientos~ la 
inoperancia burocrática no solo que 
han impedido el normal desenvolvi­
miento de las actividades sino que 
han originado ingentes pérdidas pa­

ra los sectores público y privado y 
para la ciudadanía en general. Es 
evidente que en los últimos años el 
campo de actividad que más creció 
fue el gubernamental, no solamente 
por ser el gran empleador del país 
sino porque a su alrededor gira más 
intensamente la actividad privada. 
La burocracia casi se triplicó en los 

últimos 1 O años al pasar de 115 mil 

empleados a comienzos de los años 
70 a 337 mil que registró el último 

Censo de 1982. Lo discutible es si 

así como creció en número, la buro­

cracia también incrementó su pro­

ductividad". 
Nuestro análisis proseguía: "La 

clase empleada del sector público 
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se distribuye en aproximadamente 
15.400 instituciones de la adminis­

tración pública organizadas en es­
tructuras heterogéneas, poco o nada 
comparables entre si, con facilida­

des operacionales indistintas y con 
remuneraciones, prerrogativas y be­
neficios muy diversos. La forma de 
administración de las instituciones 
del gobierno, entre las cuales los 

ministerios juegan papel preponde­
rante y con impacto directo en la 
economía nacional, es muy irregu­
lar. La eficiencia administrativa es 

discutible; hay carencia de sistemas 
de planificacion del trabajo, de se­

guimiento, control y evaluación de 
actividades aparte de una altísima 
rotación e inestabilidad de los fun­
cionarios superiores que complica 
gravemente la acción del gobier­

no". 
"La administración pública se 

concentra en 12 ministerios y 185 
cuerpos colegiados y otras entida­
des, todos ellos codirigidos por los 
ministerios. Pero no solo incide ne­
gativamente en el procedimiento 
productivo del país la participación 
multi-institucional de los ministerios 

y del CONADE sino que la indefini­

ció~,. duplicación de funciones y 
des1d1a de los funcionarios, todo lo 

cu_al_ complica los procedimientos y 
ongma grandes pérdidas para todos 
los ecuatorianos. Desde luego, tales 

cosas también suceden en las insti­
tuciones privadas". ¿Qué se ha he­
cho, entonces, en materia de mo-
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dernización y de gobernabilidad? 
Tal vez crear un nuevo ente, el CO­
NAM, cuyos resultados efectivos 
son poco conocidos pero si, cuya 
burocracia es la que más altos suel­
dos y beneficios detenta. 

los acontecimientos políticos 

CEDATOS ha estudiado los as­
pectos políticos en forma perma­
nente, no solamente con una eva­
luación y concepción propia de los 
acontecimientos sino a través de la 
consulta directa a la población. Este 
es un mecanismo a través del cual 
se hace práctica la democracia al 
estructurar un análisis y determinar 
sus conclusiones a partir de las opi­
niones de los ciudadanos que· no 
siempre están en condiciones de 
hacer conocer sus inquietudes, pero 
que difícilmente son consultados 
para la estructuración de planes y 
programas de acción futura. 

Afiliación Política 

En una encuesta hecha en el 
país en mayo de 1982 se observó 
una escasa afiliación de los ciuda­
danos a los partidos políticos. Tan 
solo el 1 7% contestó que estaba afi­
liado a un partido, el 11% indicó 
que simpatizaba o pensaba afiliarse 
y el 72% mencionó que no pertene­
cía ni tenía intención de pertenecer 
a partido político alguno. Ahora, se­
gún encuestas recientes (1998) el 
8% afirma estar afiliado a un partí-

do; el 20% dice simpatizar sin ser 
afiliado y el 68% se declara inde­
pendiente; un 4% no respondió. Pa­
ra tal. comportamiento tanto en 
1982 como en 1998 se han mencio­
.,ado similares razones: falta de in­
terés en la política y mala experien­
cia dejada por los partidos, con ac­
tuaciones en "las que ha primado el 
dogmatismo, divisionismo, la falta 
de seriedad y oportunismo". 

Opinión sobre los partidos y los po­
líticos 

CEDATOS pidió en 1982 a los 
ciudadanos que identificaran los 
partidos existentes en el país, en­
contrándose que la población tenía 
una gran confusión sobre la mate­
ria; la profusión de nombres y siglas 
muy parecidas impidió a los entre­
vistados señalar con exactitud a las 
agrupaciones políticas existentes. 
Cuando se pidió identificar a los 
partidos, a la ID la mencionó el 
76%, al CFP el 74%, al FRA el 67%, 
MPD 61 o;..,, Conservador y Liberal 
50% cada uno, CID 13% y PNRE 
5%. Otros partidos fueron identifi­
cados por un menor número de per­
sonas o simplemente no fueron 
mencionados. En 1998 la simpatía o 
afiliación partidista fue: PSC, 8.7%; 
DP 7.1 %; ID, 4.6'1o; PRE, 4.3%; 
Nuevo País, 1.2%; FRA, 0.3%; otros 
4.8%. Es decir, un gran cambio en 
esta materia durante la última etapa 
democrática. 
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muestran que las afiliaciones no se 
hacen en función de la ideología 
partidista que presentan los partidos 
sino en función del oportunismo y 

el interés personal. 

Sobre los partidos políticos los 
ciudadanos opinaron que son gru­
pos desorganizados sin base ideoló­
gica, definición política ni princi­
pios permanentes que buscan sacar 

la mayor ventaja a las oportunida-
La mujer y la política des que se les presente, sin tener in-

conveniente en hacer pactos Y arre- Al observarse no solo en el país 

glos con otros grupos políticos. sino en el contexto mundial una 

Respecto de los políticos ecua- mayor participación de la mujer en 

torianos consideraron que les falta la política, se preguntó a los ciuda-

madurez y seriedad, sin que haya danos respecto de la participación 

actualmente un personaje que con- femenina, habiendo recibido cada 

venza al pueblo. En 1982 los ciuda- vez una mejor apreciación, hasta 

danos decían que en el Ecuador no con un 99% de opiniones favora-

existen líderes, afirmando que bies. Se opinaba que la mujer tiene 

"muertos Velasco lbarra, Roldós Y iguales derechos y capacidad que el 

Bucaram, ya no hay políticos a hombre; que su intervención es ne-

quien seguir". En 1998 se declara . cesaria en todos los asuntos del país 

un vacío de liderazgo, reconocién- por cuanto es un ente que se des~n-
dose la gran influencia política de L. vuelve constantemente para meJO-

Febres Cordero y, como cabezas ~e rar su participación en la sociedad; 

partido, a Jaime Nebot, Osvaldo .. que requiere de oportunidades para 

Hurtado, Rodrigo Borja Y Abdalá · intervenir en los asuntos del Estado, 

Bucaram. Este último es considera- ··y que "es menos ambiciosa pero 

do como el político de quien más se más sensata que el hombre". 
ha hablado y ha dado que hablar en 
la última década. 

Los cambios de afiliación 

El 88% de los ciudadanos con­

sultados rechazó el cambio de afi­

liación, más popularmente conoci­

do como "cambio de camiseta", 

considerando que la política no era 

un juego y que los políticos hacían 
mal al país con tales actitudes. Indi­

caron que tales procedimientos de-

Líderes y partidos 

Los resultados de los estudios 

políticos a lo largo de las dos déca­

das de democracia demostraron 

que en el país no puede hablarse de 

verdaderos políticos o de partidos 

que por sí solos pueden estar en ca­

pacidad de captar el poder y menos 
aún de dirigir el gobierno. Las opi­
niones o índices de aceptación que 

asigna la población a los dirigentes 
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son diversos a los que reciben los 
partidos, debiéndose añadir que, 
para los dos casos, los porcentajes 
de simpatía son insuficientes como 
para hablar de una aceptación po­
pular autosuficiente. 

Tal ausencia de liderazgo y de 
partidos autosuficientes la percibie­
ron muy bien los dirigentes y es por 
ello que, como parte fundamental 
de los procesos eleccionarios, se 
han conformado frentes, alianzas, 
grupos y más uniones de partidos y 
dirigentes. Otro aspecto muy bien 
percibido por los políticos fue la 
apatía popular hacia la política. Co­
nocían que más del 70% de los ciu­
dadanos no pertenecían ni desea­
ban pertenecer a una agrupación 
política y, por ello, sus fuerzas se di­
rigieron a la captación del gran con­
glomerado de independientes que 
en un gran número siempre se ha 
mantenido confuso e indeciso ante 
un próximo panorama político. 

La falta de información o desinfor­
mación 

En el país ha sido evidente la 
deficiente o escasa información so­
bre la realidad nacional. Este tópico 
ha sido constantemente analizado 
por CEDATOS, observándose que lo 
que sucedía hace 20 años, sigue 
ahora vigente. En abril de 1979, 
después del triunfo electoral del 
Abog. Jaime Roldós Aguilera, se 
dieron varias reuniones entre los 

nuevos gobernantes y las autorida­
des de la dictadura. Surgió en el 
país un mare-mágnum de cifras, ca­
da cual contradictorio que, por una 
parte, buscaba disminuir la grave­
dad de la situación y, por otra, pre­
tendía presentar el panorama eco­
nómico y social en toda su magni­
tud y tal vez con características dra­
máticas. Todo era cuestión de jugar 
con las cifras. El Presidente Roldós 
en su Primer Mensaje dijo que el 
país estaba en una situación depri­
mente en su producción interna, 
con un alto endeudamiento externo 
y un comercio exterior debilitado. 
Por su parte los dictadores no die­
ron ningún informe a la nación y so­
lo se limitaron a hacer acto de pre­
sencia en el acto solemne de trans­
misión del mando. 

Cinco años más tarde, el 1 O de 
agosto de 1984, fue un día en que 
surgió la expectativa y, al mismo 
tiempo, una innegable confusión. 
En la mañana el Presidente saliente, 
Dr. Osvaldo Hurtado, presentó su 
Informe a la Nación y, con cifras y 
la especificación de proyectos y 
obras realizadas aseguró que se ha­
bía experimentado un monumental 
avance en el país entre 1979 y 
1984, con un ritmo agudamente 
productivo para todos los sectores. 
Hurtado expresó que las perspecti­
vas futuras para el país eran promi­
sorias por cuanto quedaba lista la 
contratación petrolera con nuevos 
capitales de riesgo para incorporar 



800 mil nuevas hectáreas de explo­
ración. En otras áreas señaló un cre­
cimiento extraordinario en vivien­
da, con más de 100 mil nuevas uni­
dades incorporadas en el quinque­
nio; S.600 familias campesinas be­
neficiadas con 19 proyectos de de­
sarrollo comunitario y 10.400 más a 
beneficiarse con 16 proyectos por 
financiarse; 36 proyectos hidráuli­
cos regionales que abarcaban un 
área aproximada de 40S mil hectá­
reas; servicios de mecanización 
agrícola integral para 273 mil hectá­
reas y la reforestación de 7S mil 
hectáreas que representaban 15 ve­
ces más de lo realizado en los 7 
años anteriores. 

Frente a la anterior exposición 
del Presidente Hurtado, en la tarde 
del mismo día 1 O de Agosto/84, el 
nuevo Presidente Constitucional de 
la República, en su Mensaje a la 
Nación ante el Congreso Nacional, 
ante S mandatarios latinoamerica­
nos, Vicepresidentes, Jefes de dele­
gación de 8S países del mundo y 
ante el pueblo ecuatoriano que se­
guía la Transmisión del Mando, ne­
gó que el país se encontraba en ple­
na recuperación económica sino 
más bien en una honda crisis que 

"conmueve a todos los sectores y 
sacude y estremece la conciencia 

popular" e impone la inmediata re­
construcción nacional. Así, dos pre­
sidentes, en un mismo día, expusie­
ron al país y al mundo, situaciones 
diametralmente opuestas que pren-
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dieron en el ciudadano no solo la 
expectativa que también surgió en 
1979 cuando se iniciaba el gobier­
no democrático, sino otro gran fac­
tor: la confusión. 

Han pasado 1 S años y sigue en 
el país tal confusión y tal incerti­
du·mbre ante cifras que cada políti­
co y cada organización las maneja a 
su antojo y con su propia fuente. El 
gobierno saliente presenta al país 
con una economía difícil pero ma­
nejable, en tanto que el entrante se 
presenta absorto ante la peor crisis 
de los últimos 70 años. Sin embar­
go, cada candidato y nuevo presi­
dente -más aún en el caso actual- al 
afirmar que no solo conoce la pro­
blemática nacional sino "cómo re­
solveria" traza sus planes y hace sus 
ofertas. Pasan los días y al país le to­
ca observar absorto el incumpli­
miento de las promesas y la desinte­
gración nacional en medio cifras 
cada cual más diversa. Esta ha sido 
y sigue siendo una de las prácticas 

. más reprochables a través de los 
años. 

Los presidentes 

Entre los presidentes de la nue­
va era democrática, Abdalá Buca­
ram contó con la popularidad más 
alta de los últimos 18 años (67%), 
aunque terminó con el índice más 
bajo, 8%. En 1979, el Abog. Jaime 
Roldós inició su mandato con un 
excelente apoyo popular de 64 pun-
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44 puntos. Su sucesor, el Dr. Osval­
do Hurtado inició con 43 puntos y 
finalizó con 31 puntos. El lng. León 
Febres Cordero inició en 1984 con 
44 puntos y terminó con 32 puntos; 
en 1988 el Dr. Rodrigo Borja co-

inmediata caída del 34% en sep­
tiembre/98, cuando tomó las medi­
das económicas que terminaron 
con los subsidios al gas, subió los 
combustibles y las tarifas de servi­
cios básicos y devaluó el sucre. 

Gráfico N!! 1 
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menzó con 46 puntos y finalizó con 
36 puntos. El Arq. Sixto Durán Ba­
llén comenzó con 51% con vaive­
nes entre el 12% y 43%, entre es­
cándalos de corrupción y la guerra 
con Perú, y finalizó con 38%. El Dr. 
Fabián Alarcón inició su mandato 
con el apoyo del 63%, pero su po­
pularidad decayó progresivamente 
hasta el 19%, con una notable recu­
peración a 27% en julio/98 y 33% 
inmediatamente antes de entregar el 
poder, en agosto/98. El Presidente 
Mahuad recibió también una alta 
aceptación, del 66%, con una casi 
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(Gráfico 1 ). 
El acuerdo de Paz con el Perú, 

que fue motivo casi exclusivo del 
gobierno durante los primeros cua­
tro meses, hizo que repunte su 
aceptación hasta el 59% en diciem­
bre/98; no obstante a partir de ene­
ro/99 ha tenido que experimentar 
una estrepitosa caída en su popula­
ridad para situarse en 14% a mar­
zo/99, en una de las épocas más di­
fíciles y traumáticas por las que ha 
atravesado el país en los últimos 
años. 



la opinión de la población y la de 
los formadores de opinión 

La población ecuatoriana y los 
representantes de los medios de co­
municación, cámaras de la produc­
ción, gremios de trabajadores, em­
presarios y de otros formadores de 
opinión, evaluaron a finales de 
1998, la gestión del Gobierno del 
Dr. Jamil Mahuad, recordando los 
mayores logros alcanzados en lo 
que va de su mandato. Hay diferen­
tes apreciaciones entre la población 
general y los formadores de opinión 
respecto de las acciones positivas 
del gobierno. 

La población ubicó como lo . 
mejor del gobierno a la firma del 
Acuerdo de Paz (SO%), seguido por 
el bono de la pobreza (14%). Un 
2% opinó que se ha logrado estabi­
lizar de alguna forma la situación 
económica, mientras que en míni­
mos porcentajes se mencionó la re­
construcción de la costa, mejora­
miento de la imagen internacional y 
eliminación de subsidios. Un 14% 
dijo que "nada" había sido positivo. 

Por su parte, los formadores de 
opinión destacaron la firma del 
Acuerdo de Paz (38%), el restable­
cimiento del clima de confianza 
(14%), el esfuerzo por reactivar la 
economía (13%), el mejoramiento 
de la imagen internacional (9%) y el 
establecimiento del subsidio a la 
pobreza (9%) entre otros. Se resaltó 
la habilidad del Gobierno para el 
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manejo de los medios de comunica-
ción. · 

Los desaciertos del Gobierno, 
según los formadores de opinión 

De acuerdo a la mayoría de los 
formadores de opinión, el desacier­
to más significativo del gobierno es 
haber adoptado medidas económi­
cas sin suficientes compensaciones 
(16%). Un significativo número cri­
ticó al impuesto del 1%, conside­
rando que es un experimento de re­
caudación de alto riesgo (11 %); por 
otro lado, un 10% opinó que el 
Acuerdo de Paz con el Perú fue ina­
decuado; un 9% criticó el someti­
miento del Gobierno al Partido So­
cial Cristiano, mientras que un 8°/., 
indicó otros aspectos como la falta 
de un plan económico conveniente 
para el país, el abandono del Go­
bierno a la reconstrucción de la 
Costa, el descontrol inflacionario y 
la desorganización del Gobierno. 

Los problemas nacionales 

A lo largo de los últimos 20 
años CEDATOS ha preguntado a la 
población sobre los problemas que 
más afectan al país. Los resultados 
demuestran cómo se ha desenvuel­
to el Ecuador y lo que más ha afec­
tado al país en cada año. Siempre 
ha sido motivo de especial preocu­
pación la falta de empleo, los bajos 
sueldos y la pobreza, al igual que la 
inflación y la crisis económica. No 



Falla de empleo/Bajos 

sueldos/Pobreza 
Crisis económica del País 
Corrupción/Malos gobiernos 
Inflación/Alto costo de la vida 
Delincuencia/Inseguridad 
Falta de Servicios básicos 
Problema limítrofe 

Fenómeno de El Niño 

Otros/NS/NR 

TOTAL 

Falta de empleo/Bajos 
su e Idos/Pobreza 

1980 1981 1982 

20% 20% 18% 

22% 21% 23% 

7% 8% 9% 
16% 18% 24% 

6% 5% 6% 

23% 19% 17% 

2% 7% 3% 

4% 2% O% 

100% 100% 100% 

Crisis económica del País 

Gráfico Nº 2 
Problemas Nacionales 

Problemas que más afectan al pafs (1980-1999) 

1986 1988 1989 1990 1991 1992 

20% 18% 12% 23% 14% 20% 

16% 50% 45% 14% 34% 13% 
12% 7% 8% 8% 7% 11% 

34% 18% 29% 39% 33% 34% 
4% 2% 3% 5% 5% 6% 

13% 2% 1% 10% 6% 15% 
1% 1% 1% 1% 1% 1% 

0% 2% 1% 0% 0% 0% 

100% 100% 100% 100% 100% 100% 

17% 16% 16% 

1993 

16% 
7% 
8% 

45% 
6% 

14% 

1% 

3% 

100% 

1994 1995 1996 De e De e Mar 

1997 1998 1999 

19% 18% 24% 14% 29% 29% 

13% 8% 14% 24% 26% 28% 
12% 16% 18% 15% 16% 17% 

29% 24% 18% 11% 14% 16% 

7% 7% &% 4% 11% 7% 
17% 14% 17% 6% 4% 3% 

3% 13% 3% 1% 0% 0% 
25% 

O% 0% 0% O% 0% 0% 

100% 100% 100% 100% 100% 100% 

23% 

6% 7% 

~ 
Corrupción/Malos 

gobiernos 
Inflación/Alto costo de la Delincuencia/Inseguridad Falta de Servicios bás1 

vida 

Fuente: Encuestas directas de CE DATOS Elaboración: Departamento de Investigación 

m 
(") 
e 
)> 
o o 
"' o 
m 
CIJ 

~ 
m 



han podido los ecuatorianos vencer 
las dificultades económicas y, más 
bien, se ha visto agravada su vida 
diaria con una delincuencia en as­
censo y un marco de corrupción ge­

neral (pública y privada) que ha mi­

nado la vida de toda la nación. 
Se observa por otro lado que el 

problema limítrofe no ha sido una 

preocupación constante de la po­

blación, a no ser por los conflictos 
armados de 1981 y 1995. (Gráfico 
2). 

Otros tópicos de estudio: Deseos y 
anhelos de los ecuatorianos 

Las diferencias entre la pobla~. 

ción no se dan solo en medida de lo 

que tienen, de sus ingresos, sino 

tambi'én de las aspiraciones. Y en el 
grado en que los deseos se cum~ 

plan, se puede también medir el 
grado de satisfacción y las enormes 
diferencias entre los grupos huma­
nos. Con oportunidad del fin del 
año, CEDATOS evaluó los anhelos y 
deseos de los ecuatorianos en 1998 

y para 1999. 
En una apreciación general los 

deseos se cumplen menos conforme 

avanza la edad de las personas, 

pues se vuelven más complejos, ca­

si inalcanzables para los mayores 

de edad o según el estrato de ingre­

sos. Los niños en un 75% anhelaban· 

algo en las navidades y el próximo 
año y se acentúa este anhelo según 

el estrato socio-económico; en un 
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alto un 68% pedía un deseo, en el 
medio el 74%, en el bajo 78% y en­
tre los niños de la calle el 83%. Los 
deseos se cumplieron para un 68% 
de los niños escolares, que reúnen a 

los tres estratos antes indicados, pe­

ro solamente para un 33% de los ni­
ños de la calle. Los jóvenes en un 

78% tenían un deseo o un proyecto 

especial para el próximo año y se 
cumplió para el 61% de ellos, y en 

cuanto a los adultos para un 83% 
con un deseo o proyecto especial, 
se cumplieron para un 45%. Según 
tales resultados, aproximadamente 

para 6 de cada 1 O personas que tu­
vieron un deseo si se les cumplió en 
1998. 

la pobreza 

CEDATOS mediante encuestas 
directas y estudios especializados 
evalúa permanentemente la situa­
ción económica y social de la po­
blación. 

Actualmente el mayor problema 
que agobia a los ecuatorianos es la 
pobreza. Si se considera como po­
bres a quienes no pueden satisfacer 

sus necesidades vitales y como indi­

gentes a quienes no pueden cubrir 

sus requisitos nutricionales, en el 

Ecuador a comienzos de 1999 7 mi­

llones 600 mi 1 personas son pobres 

y, de éstos, 1 millón 600 mil son in­

digentes. En los últimos tres años los 
, indicadores han cambiado como si­

gue: en 1995 se estimaba que el 
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1995 

Fuente: CEDATOS 

Gráfico N!! 3 
La pobreza en el Ecuador 

Pobres 
58% 

Pobres 
63% 

Elaboración: Departamento de Investigación, CEDA TOS 

Gráfico N!! 4 
La pobreza en el Ecuador 

1998 

Población sin educación Asalariados Agrícolas 

75% 

Indigentes 
35% 

Fuente: CEDATOS 
Elaboración: DepJrtamento de Investigación 

~uente: CEDATOS 

82% 

Indigentes 
41% 

Elaboración: Departamento de Investigación 



58% eran pobres y de éstos el 19% 
indigentes, a enero 1999 la pobreza 
se ha incrementado al 63% de los 
cuales el 21% son indigentes. (Grá­
ficos 3 y 4). 

La pobreza infantil 

De la comparación entre un es­
tudio realizado en 1993 por el DNI 
(Organización Internacional para 
Niños que trabaja en Ecuador) y 
otro efectuado por CEDATOS en di­
ciembre de 1998 con entrevista a 
800 niños de escuelas públicas y 
privadas y 170 niños de la calle se 
observan diferencias que demues­
tran la disminución de la calidad de 
vida y el aumento de la pobreza, 
aparte de otros tópicos e interés re­
lacionados con la familia ecuatoria­
na. 

En 1993 un niño comía carne 
2.8 veces por semana, en la actuali­
dad descendió a 2.1 veces; toma­
ban leche 2.6 veces ahora toman 2 
veces; en 1993 comían aproxima­
damente 2 huevos por semana, aho­
ra comen 1.7. 

Lo que más preocupa a los niños 

Los problemas que más preocu­
pan y asustan a los niños escolares 
son la inseguridad y violencia 
(28%), la pobreza (24':Yo), la falta de 
comunicación familiar (16%) y la 
falta de vivienda (12%). A los niños 

de la calle lo que más preocupa es 
la pobreza en la que se desenvuel-
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ven (36%), la inseguridad y violen­
cia que perciben diariamente 
(23%), la falta de comunicación fa­
miliar (13%) y la falta de servicios 
básicos como agua, luz, alcantari­
llado, teléfono, etc. con 7% entre 
otros. 

Niños que viven con sus padres 

Sobre condiciones y hábitos de 
las familias, la encuesta encontró 
diferendas notables en cuanto a la 
permanencia con sus padres. Entre 
los niños escolares el 77% afirma 
que vive con sus padres, 5% lo ha­
ce esporádicamente y 1 8% no vive 
con ellos. En el caso de los niños de 
la calle el 39% no vive con sus pa­
dres, 29% vive esporádicamente y 
32% no vive con ellos. 

Otro dato refleja la vida diaria 

de los niños. Los escolares dicen 
que comparten la mesa con su fami­
lia siempre un 31%, a veces 41% y 
nunca 28%; los niños de la calle, 
siempre 8%, a veces 21% y nunca, 
71%. 

Otros tópicos que interesa a la 
población 

La opinión pública continua­
mente es motivo de estudio no solo 

por asuntos políticos o económicos 

sino por aquello que gusta más e in­
teresa a la población. Vemos, por 
ejemplo, que el 15 de junio/98 al 
medir el nivel de conocimiento e in­
terés en la segunda vuelta electoral 
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frente a la final del mundial de fút­
bol, eventos que se realizaban el 
mismo día (julio 12/98), la mayor 
parte de la población (58%) cono­
cía el día en que se jugaría la final 
de fútbol mucho más que la fecha 
de realización de las elecciones de 
segunda vuelta (32%). Sobre el inte­
rés en estos eventos, el 41% respon­
dió que le interesaba el mundial de 
fútbol, el 19%, las elecciones de se­
gunda vuelta; 1 6% los dos y 14%, 
ninguno de ellos. 

Otro asunto, el caso Pinochet 

El 3 de diciembre de 1998, una 
encuesta de CEDATOS en Quito y 
Guayaquil hecha a 412 ciudadanos 
reveló que la mayoría consideraba 
al ex dictador chileno Augusto Pi­
nochet culpable de los crímenes 
contra la humanidad perpetrados 
durante su gobierno (1973-1990). 
Así mismo la mayor parte de la po­
blación (52%) estuvo de acuerdo 
con que el senador vitalicio sea ex­
traditado a España para su juzga­
miento. 

El problema limítrofe 

Desde inicios de la actual etapa 
democrática, CEDATOS ha captado 
la opinión de la población sobre el 
problema limítrofe; estas consultas 
se han ampliado también al ámbito 
peruano con las firmas asociadas 
profesionalmente APOYO y DA­
TUM INTERNATIONALI. 

Vale recordar los resultados de 
un estudio realizado en enero de 
1992 por CEDATOS y APOYO y 
que fue difundido extensamente por 
los medios de comunicación de los 
dos países a nivel mundial. Enton­
ces, el 63% de los ecuatorianos y el 
65% de los peruanos consideraban 
que la solución del problema limí­
trofe debía hacerse con arreglo 
amistoso; en el orden indicado, el 
18% y 16% sugerían la mediación 
papal; el 13% y 6% con la aclara­
ción de la nulidad del Protocolo y 
un muy bajo porcentaje en los dos 
países, con las armas. 

Después de casi 7 años, el 26 
de octubre de 1998, terminó fir­
mándose el Acuerdo de Paz. Una 
vez firmado el Acuerdo y aprobado 
por los respectivos Congresos los 
Tratados de Comercio y Navega­
ción, CEDATOS de Ecuador y DA­
TUM de Perú, en encuestas de simi­
lar contenido y tomadas en iguales 
fechas, encontraron que la firma del 
Acuerdo de. Paz fue aprobada por 
un 56% de ecuatorianos y 47% de 
peruanos, debiéndose destacar un 
alto nivel de desinformación que to­
davía existe en los dos países sobre 
el contenido de los instrumentos fir­
mados. 

Si bien la mayoría de ecuatoria­
nos piensa que los mayores benefi-
ciarios del Acuerdo son los perua­
nos y, por su parte, los peruanos 
piensan que los ecuatorianos son 
los mayores beneficiarios, los dos 



pueblos vieron la firma del Acuerdo 
como una oportunidad para el desa­
rrollo bilateral y para erradicar defi­
nitivamente la posibilidad de guerra 
y desestabilidad en cada país. 

La conducción de las negocia­
ciones por parte de las Cancillerías 
ecuatoriana y peruana fueron califi­

cadas positivamente por el 50% y 
41% respectivamente; la califica­

ción a la labor realizada por el Pre­
sidente Mahuad fue aprobada por el 
51% de sus conciudadanos, mien­

tras que los peruanos aprobaron la 
labor del Presidente Fujimori en un 

42%. 

La confianza institucional 

La única msmuc1ón que des­

pierta la mayor confianza de la po­
blación es la familia; ni la iglesia, ni 
las FF.AA., ni los medios y peor los 

entes políticos alcanzan tal grado 
de confianza. El cuadro anexo de­
muestra como opina la población al 
respecto (Gráfico 5). 

La corrupción 

A lo largo de la historia del 

Ecuador se ha hablado de los go­

biernos corruptos, uno más que 

otros; no obstante en los últimos 20 
años la intensidad del problema y 

su perc~pción en la población ha 
aumentado. El fenómeno es mun­

dial, pero resulta ser el Ecuador uno 

de los países que tiene el predomi­
nio del mal en Latinoamérica. Los 
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gráficos permiten ver la percepción 
de la población sobre la corrupción 
por sectores y cómo creen que se ha 
dado durante los gobiernos dictato­
riales y democráticos y para cada 
uno de los gobiernos a partir de 
1979. Igualmente, con datos del Ba­
rómetro Iberoamericano se presenta 
la percepción del problema en la re­
gión (Gráficos 6, 7, 8 y 9). 

El Ecuador y el mundo 

Para cerrar la apreciación de la 
población sobre tan diversos cam­

pos estudiados por CEDATOS, in­
cluimos la percepción no solo de 
los ecuatorianos sino de habitantes 
de los diversos continentes del 

mundo sobre su situación actual y 

las perspectivas para los próximos 
años. 

Con la vinculación de CEDA­

TOS a la organización más impor­
tante de investigación de mercados 

y opinión GALLUP INHRNATIO­
NAL, ahora el Ecuador está com­
_prendido en estudios de interés 
mundial (en más de 75 países) de 
forma permanente y sistemática. 

En el ámbito mundial prevalece 

un espíritu de pesimismo respecto 
del futuro; es el resultado de la cri­

sis generalizada a nivel internacio­

nal y agravada por el colapso de los 

países asiáticos; la tensión que se 

proyectó al mundo desde el Golfo 
Pérsico, durante 1998, y que culmi­

nÓ en el bombardeo a lrak por par-
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Gráfico Nº 5 
Grado de confianza en Instituciones 

Dic-97 Dic-98 

La familia 88% 89% 
Las Fuerzas Armadas 69% 71% 
La juventud 69% 71% 
La iglesia 65% 63% 
Los movimientos femeninos 63% 62% 
Los estudiantes 67% 62% 
Las Universidades 55% 57% 
Los medios de comunicación 54% 55% 
Los noticieros de TV. 55% 54% 
Los noticieros de radio 58% 54% 
La prensa escrita 56% 54% 
La empresa privada 55% 53%> 
El sistema educativo 56% 52% 
La democracia 47% 49% 
El Gobierno 22% 44% 
Los dirigentes deportivos 48% 44% 
Los movimientos independientes 39% 42% 
Los dirigentes indígenas 49% 36% 
Los indígenas 43% 35% 
El Congreso Nacional 32% 31% 
La policía , 24% 28% 
Las empresas _e_úblicas 29% 27% 
La Corte Suprema de justicia 27% 21% 
Servicios de Salud 19% 19% 
La UNE 18% 19% 
El Tribunal Supremo Electoral 20% 18% 
Los Sindicatos 16% 15% 
Los partidos p_9líticos 8% 9% 
Los Diputados 7% 8% 
El sistema judicial 10% 8% 
Los dirigentes políticos 8% 7% 
~ 
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Gráfico N!! 6 
Los problemas que más preocupan a la población en Latinoamérica 

VIOLENCIA 
21% 

Fuente: Estudios Conjuntos CEDATOS 
Elaboración: CEDATOS, 1997 

Gráfico N 2 7 

DESEMPLEO 
26% 

En su concepto cuando se ha observado más la corrupión 
en las dictaduras o gobiernos democráticos 

Gobiernos democráticos y 
dictaduras 

26% 

30% 

Fuente: Consulta directa a la población 
Elaboración: CEDATOS, Marzo 1997 

Gobiernos democráticos 
44% 
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Gráfico NQ 8 
iEn qué sector se observa más la corrupción? 

Sector público y privado 
2&% 

Sector privado 
30% 

Fuente: Consulta directa ala población 
Elaboración: CEDATOS, Marzo 1997 

Gráfico N!! 9 

Sector público 
44% 

En cuál de los gobiernos del último período democrático iniciado 
en 1979 cree usted que se observó mayor corrupción 

Febres Cordero 
10% 

RoldÓS 
Hurtado 3% 

Fuente: Consulta directa ala población 1979-98 
Elaboración: Departamento de Investigación, CEDATOS 



te de Estados Unidos y Gran Breta­

ña; los conflictos domésticos de los 

Estados Unidos con impacto inter­
nacional y la destrucción física cau­

sada por los fenónemos naturales y 
complicada con episodios de co­

rrupción. 
En Latinoamérica el índice de 

optimismo es de 34 puntos, obser­

vándose que Chile es el país más 

optimista con 41 %, sigue Colombia 
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con 38%, Argentina y Bolivia con 

36% cada uno y México con 33%. 

Ecuador y Perú se encuentran entre 
los menos optimistas con 29% y 
23% respectivamente. 

Prosperidad económica a nivel 
mundial 

A nivel mundial un 22% de los 

consultados considera que si habrá 

Gráfico Nº 1 O 
Optim1smo. zSerá 1999 mejor que 1998? 

Respuestas positivas 

1 odas l01 p.~i~ts j · ·· · 

Unión Europt,t 1 : 
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Gráfico N2 11 
Prosperidad económica 

¿Será 1999 un año de prosperidad económica? 
Respuestas positivas 

. :-.. : ·:.-~ .. 

Bolivia ..,--.,.-,.---------·.,., .. ,..,-,.-.-,.,,:-. -.,...------, 14% 

Chile r-:--,,.,...,..,;·.·""".···"""··--,---------.,...--..,...-,-,.-,----,.-----,----,19% 

Ecuador '--"-"--'-'-'---'------~--"--''----''.··e::..·~·...:."·"'-·.·_··_·'---'---""'-':, 21% 

prosperidad económica en 1999. Si 
bien en varios países se considera 
que su situación será mejor a la de 
1998, no esperan una economía 
próspera en sus naciones. Solo en 
los Estados del Golfo Pérsico (49%), 
Malasia (48%), Tailandia (45%) y 
Pakistán (33%) se registraron marca­
das expectativas de prosperidad 
económica; 26 países en total creen 
que las cosas seguirán igual, mien­
tras que 24 perciben una situación 
económica difícil en 1999. 

En Latinoamérica la angustia su­
pera a la del resto del mundo: el 
45% prevé mayores dificultades 
económicas, el 30% dice que la cri­
sis seguirá igual y solamente el 21% 
confía que habrá prosperidad. Sólo 
los chilenos esperan una mejor si­
tuación económica (29%), mientras 
donde se percibe un menor optimis­
mo económico es en el Ecuador 
(21 %), México (19%) y Perú (16%). 
(Gráficos 1 O y 11). 



Opinión pública, o abriendo la ca¡a de Pandora 

de las definiciones 
Flavia Freidenberg • Orlando D'Adamo • Virginia Gorda Beaudoux 

El poder de lo.r medio.r en !a determinación de los temas de !a agenda príblica dista de ser una 

cuestión menor. tal co11w mucha.r veces iny,enua o interesadamente .re trata de proponer al aseve­

rar que lo.r medio.r de comunicación no nos dicen "qué' pensar acerca de las cuestiones sino "acer­

ca de qué' pen.rar. Este establecimiento de la jerarquía de temas, con el tácito componente de su 

importancia otorgado a través de la persistente reiteración de una cuestión por encima de otras, 

creemo.r que puede incidir en la formación de tendencias de opinión. 

la opinión pública: Definiciones y 
perspectivas de análisis 

Todos tenemos una idea más o 
menos formada acerca de lo que 

es la opinión pública. Sin embargo, 
esas nociones no necesariamente 
implican los mismos presupuestos. 
Algunos entienden a la opinión pú­
blica como la opinión de la gente, 
como el conjunto o sumatoria de lo 
que los individuos que conforman 

una población opinan acerca de un 
tema en particular. Otros, en cam­

bio, la conciben como la opinión de 

unos pocos, la "opinión de una mi­
noría" o de las élites dentro de la so­

ciedad. También existen quienes 

definen a la opinión pública como 

aquella que se emite desde los me­
dios de comunicación de masas, li­

mitando de esta manera el concep-

to como equivalente al de "opinión 
publicada". La variedad de concep­
ciones mencionadas lejos está de 

ayudarnos en la labor de definir la 
cuestión y no colabora con la preci­

sión de las particularidades del pro­
blema. Por el contrario, obstaculiza 
ambas tareas y vuelve difícil esta­
blecer qué es la opinión pública así 
como quiénes forman parte de ella. 
En algún sentido, puede decirse que 
la opinión pública es una y muchas 
a la vez. Se trata de un fenómeno 

que, a primera vista, no parece per­
mitir una única interpretación ni 

una única definición. Como sostuvo 

Hermann Oncken a fines del siglo 

XIX, la opinión pública es algo que 

" ... se presenta bajo innumerables 

formas y se nos escapa entre los de­
dos ... " (CFR: Noelle-Neumann, 

1984/1995; 85). Así, podría campa-
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rársela con el agua: ambas pueden 
presentarse en diferentes estados y 
sus múltiples manifestaciones difi­
cultan su comprensión~ En las pági- . 
nas de este trabajo, se verá que ade­
más de la ausencia de uniformidad 
de criterios o de precisiones, el con­
cepto de opinión pública no es evi­
dente, ni neutro, ni está libre de va­
lor. Por el contrario, la gran carga 
valorativa que conlleva puede im­
primir sesgos que importen distor­
siones o el privilegio de unos aspec­
tos sobre otros en el desarrollo de 
los estudios que hacen en él su cen­
tro. 

El concepto de opinión pública 
ha ido cambiando con el paso del 
tiempo. Durante los años sesenta, 
abocado a la búsqueda de una defi­
nición apropiada, Harwood Childs 
(1965) efectuó una revisión de la li­
teratura existente sobre el tema y re­
portó haber encontrado cerca de 
cincuenta definiciones diferentes. 
Poco más tarde, en 1968, a raíz de 
la publicación de la lnternational 
Encyclopedia of the Social Sciences, 
Davison escribió que" ... no hay una 
definición generalmente acepta­
da ... " del término. Y más reciente­
mente, casi treinta años después, 
Gerardo Adrogué (1996) señaló res­
pecto del problema que uno de los 
" ... rasgos distintivos ... es la ausen­
cia casi absoluta de conceptos pre­
cisos que den cuenta del fenómeno 
a estudiar ... " (145). A nuestro crite­
rio, una de las principales dificulta-

des con las que se tropieza a la ho­
ra de analizar el cúmulo de defini­
ciones conceptuales propuestas, es 
lo que podría denominarse como el 
problema de la "generalidad vs. es­
pecificidad". Analizando cerca de 
treinta definiciones extraídas de es­
critos políticos, sociológicos y filo­
sóficos encontramos que, a pesar de 
sus marcadas diferencias, todas ellas 
son susceptibles de ser clasificadas 
en una de dos grandes categorías: la 
de las definiciones amplias y la de 
las definiciones estrictas. Un ade­
cuado análisis del concepto de opi­
nión pública podría incluir la consi­
deración de al menos tres elementos 
que le dan forma: la trilogía sujeto­
objeto-ámbito (Bianch et al., 1988). 
En otras palabras, al hablar de opi­
nión pública se está haciendo refe­
rencia a sujetos o individuos que 
opinan, a un objeto o tema sobre el 
que se opina y a un ámbito en el 
que se producen los debates acerca 
de las diferentes cuestiones. 

El criterio propuesto para la 
clasificación de las definiciones re­
levadas es, entonces, el grado de 
amplitud o estrechez que las defini­
ciones presentan respecto de algu­
nos de los tres pilares nodales que 
acabamos de comentar. Nos referi­
mos a su generalidad o especifici­
dad al hacer referencia al sujeto, el 
objeto y el ámbito de la opinión pú­
blica. Al clasificarlas de esta mane­
ra, se pone en evidencia el siguien­
te problema: las definiciones am-
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plias restringen el poder explicativo; 
mientras que las estrictas dejan fue­
ra aspectos que, a nuestro juicio, re­
sultan altamente relevantes para la 
adecuada delimitación de la no-

ción. Este punto será retomado en el 
próximo apartado del presente tra­
bajo. Por el momento, analicemos 
la clasificación: 

Cuadro 1 
Definiciones amplias o generales del concepto de Opinión Pública 

Epoca Autor Definición 

Antigüedad Platón Es una posición intermedia entre el conocimiento y la 
ignorancia. Es un conocimiento parcial de la realidad. 

Protágoras Es el dogma poleon o "creencia de las ciudades" 

Heródoto Es la "opinión popular" 

Demóstenes Es la "voz pública de la patria" 

Cicerón Es el "apoyo del pueblo" 

Siglo XVIII Hegel Es la " ... manifestación de los juicios, de las opiniones y de 
los consejos de los individuos particulares sobre sus propios 
asuntos generales ... " 

Siglo XIX Tiinnies, 1887/1922 Son las " ... ideas y representaciones, a partir de las cuales se 
elaboran principios, máximas y reglas; y a partir de ellas se 
enjuician las personas, acciones e instituciones ... " 

Siglo XX Oncken, 1914 Es " ... una distribución estadística de declaraciones ... 
expresadas por distintos segmentos de la población ... " 

Doob, 1948 Es el conjunto de las actitudes de los ciudadanos acerca de 
un tema cuando son miembros de un gnupo social 

Henessy, 1975 Es el • ... conjunto de preferencias expresadas por un 
número significativo de personas sobre alguna cuestión de 
importancia general ... " 

Monroe, 1975 " ... es la distribución de las preferencias individuales dentro 
de una población ... " 

lvancich, 1989 Es "' ... aquella opinión basada en juicios ... compartidos por 
una parte considerable de la población, no determinada 
individualmente, ... que al ser públicamente aceptada se 
convierte en un hecho independiente de la opinión que se 
expresa en un círculo reducido de personas ... " 

Sartori, 1992 Es " ... un público, o una multiplicidad de públicos, cuyos esta-
dos mentales difusos interactúan con los flujos de información 
sobre el estado de la cosa pública ... " 

Price, 1992 Es la " ... unión, más o menos sencilla, de opiniones individua-
les, o lo que intentan medir los sondeos de opinión ... " 

San Román, 1997 Es " ... la opinión del pueblo (del público) sobre lo público ... " 

Sartori, 1998 Es " ... el conjunto de opiniones que se encuentran en el 
público o en los públicos", siendo una opinión simplemente un 
parecer, algo para lo que no se requ1ere prueba; y siendo 
pública porque es del público e implica a la cosa pública, los 
intereses generales o el bien común. 
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Con referencia a esta primera 
categoría de definiciones amplias o 
generales, y teniendo en mente los 
pilares anteriormente comentados, 
esto es, la inclusión en la definición 
del sujeto, objeto y ámbito de la 
opinión pública; puede decirse que 
encontramos que son amplias en di­
versos sentidos y por diferentes mo­
tivos. Con respecto al primer pilar, 
·algunas de ellas, como la de Ton­
nies, directamente eluden la cues­
tión de delimitar quién es el sujeto 
opinante. Otras, como las formula­
das en la antigüedad, se refieren al 
problema de quién opina de un mo­
do demasiado genérico: nociones 
como "ciudades", "patria" o "pue­
blo'', no colaboran con el estableci­
miento de quién es el sujeto que 
participa de la opinión pública. Más 
actualmente, tampoco aportan pre­
cisión las definiciones que como las 
de Hegel, Oncken, Henessy, lvan­
cich, San Román o Sartori, intentan 
resolver el problema del sujeto a 
partir de nociones como "indivi­
duos particulares", "distintos seg­
mentos de la población", "número 
significativo de personas", "parte 
considerable de la población", el 
"pueblo", el "público" o una· "mul­
tiplicidad de públicos". En cuanto al 
objeto de la opinión pública, son 
muchas las definiciones que como 
las de Oncken, Doob, Monroe, o 
lvancich lo ignoran no haciendo 
ninguna referencia a él. Y las que lo 
establecen, como las definiciones 

propuestas por Hegel, Henessy, San 
Román o Sartori, lo hacen de mane­
ra demasiado imprecisa aludiendo a 
conceptos como "asuntos genera­
les", "alguna cuestión de importan­
cia general", "lo público" o "la cosa 
pública". Finalmente, en lo que ha­
ce a la delimitación del ámbito de 
formación y manifestación de la 
opinión, nos enfrentamos con el 
mismo problema: la mayoría de las 
definiciones eluden su explicita­
ción. 

Analicemos ahora la segunda 
categoría de la clasificación, esto 
es, la de las definiciones estrictas. 

La definición de Maquiavelo re­
sulta estrecha en un triple sentido: 
porque, al igual que lo haría la pro­
puesta por Montaigne en el trans­
curso del mismo siglo, reduce la no­
ción de opinión a la de imagen; por­
que los sujetos que dan forma a la 
opinión son solo los súbditos y por­
que el objeto de la opinión pública 
se circunscribe al príncipe. Tito Li­
vio restringe el concepto de opinión 
pública al proponer como su carac­
terística y condición central la una­
nimidad, Rousseau limita su fun­
ción a su faceta de censura, así co­
mo Hume a su potencialidad para 
sostener o derrocar gobiernos. Loc­
ke la restringe a una ley filosófica a 
modo de juicio moral y Kant a una 
vía para dar a conocer quejas. En 
cuanto al problema del sujeto, Aris­
tóteles lo limita a los ciudadanos, la 
postura marxista limita el sujeto que 
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Cuadro 2 
Definiciones estrechas o específicas del concepto de Opinión Pública 

Epoca Autor Definición 

Antigüedad Aristóteles Es la "opinión de los ciudadanos", el sentido común, la doxa 

Tito Livio Es la "opinión unánime" 

Siglo XVI Maquiavelo, 1513 Es la imagen que los súbditos tienen del príncipe. 

Montaigne " ... es la que me hace presentarme con todos estos adornos 
prestados ... n 

Siglo XVII Locke, 1690 Es una voz que emite juicios morales, es una .. ley de la opinión 
o reputación". 

Siglo XVIII Hume, 1777 Es una fuerza polrtica que sostiene o derriba a los gobiernos 

Rousseau, 1762 Es •un poder institucionalizado" que cuida que las costumbres 
no se corrompan; es ... el medio por el que se expresa la 
voluntad general, la censura es el medio de expresión de la 
opinión pública" y" ... la declaración del juicio público se hace 
por medio de la censura ... n 

Kant Es la que debe" ... llegar a los tronos para hacer sentir su propia 
influencia sobre (el) ... gobierno, para dar a conocer las quejas 
del pueblo ... " 

Siglo XIX Marx, Es "una falsa conciencia, ... máscara del interés de clase 
burgués ... ", es " ... la ideología del estado de derecho burgués ... " 

Siglo XX Palmer, 1936 Es la " ... voz de la clase media ilustrada, como una salvaguarda 
contra el desgobierno y como un agente de progreso ... " 

Noelle-Neumann, Es la " ... aprobación o desaprobación de opiniones y 
1984 comportamientos obseJVables públicamente ... " 

Noelle-Neumann, Es el " ... conjunto de opiniones sobre asuntos controvertidos 
1984 que pueden expresarse en público sin quedarse aislados ... " 

Dader, 1992 Es " ... la parte organizada y estructurada de los partidos políticos 
con representación parlamentaria, exclusivamente ... " 

opina a la burguesía, la de Palmera 
la clase media ilustrada, mientras 
que Dader considera que la opinión 
pública es tan solo aquella que pro­
viene de partidos políticos organiza­
dos y con representación parlamen­
taria. Finalmente, Noelle-Neumann 
limita el concepto al incluir dentro 
de su definición la idea de que la 
opinión pública necesariamente im-

plica una evaluación que, en el mis­
mo sentido que la "censura" de 
Rousseau o los "juicios morales" de 
Locke, conlleva un aspecto valorati­
vo como la aprobación o desapro­
bación; y cuya expresión depende 
de una variable como el temor al 
aislamiento que pudieran experi­
mentar los potenciales sujetos opi­
nantes. 
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Con el objeto de sistematizar las 
conceptual izaciones presentadas, 
ellas pueden ser organizadas en tres 
líneas explicativas. Las denominare­
mos, respectivamente: la opinión 
pública como sustancia de la demo­
cracia, la opinión pública como voz 
moral y la opinión pública como un 
conjunto de preferencias. 

Desde la primera perspectiva, la 
opinión pública se plantea como 
sustancia de la democracia en tanto 
se la comprende como condición, 
consecuencia y expresión de la de­
mocracia representativa. En este 
sentido, la opinión pública se pro­
pone como el fundamento esencial 
y operativo de ese sistema político; 
siendo " ... precisamente el conteni­
do que proporciona sustancia y 
operatividad a la soberanía popu­
lar ... " (Sartori, 1992; 151 ). La opi­
nión pública se visualiza, entonces, 
como una especie de "parlamento 
invisible", una dimensión latente y 
fundamental de la democracia real 
(Bianch et al., 1988), similar a la 
idea de "cuarto poder" que contri­
buye con el control, desarrollo y 
fortalecimiento del sistema. " ... A la 
luz de la importancia central del 
pueblo en la democracia, el papel 
de la opinión pública y su influen­
cia· sobre las decisiones políticas de­
ben ser considerados al evaluar la 
extensión de la democracia dentro 
de cualquier sistema político ... " (Fi­
nifter, 1995; 1027). Para esta línea 
explicativa, la opinión pública com-

prende a" ... un público, o una mul­
tiplicidad de públicos, cuyos esta­
dos mentales difusos (opiniones) in­
teractúan con los flujos de informa­
ción sobre el estado de la cosa pú­
blica ... " (Sartori, 1992; 151). La de­
mocracia sería, entonces, el punto 
de partida y de llegada de la opi­
nión pública. Uno de los presupues­
tos de cesta concepción consiste en 
la suposición de que la opinión pú­
blica siempre está informada, que 
sus preferencias son estables y si­
guen patrones consistentes y cohe­
rentes, plenos de significado (Page, 
Shapiro; 1992). Según este enfoque, 
todos los ciudadanos son capaces 
de efectuar juicios y deducciones 
lógicas y son capaces de participar 
en igualdad de condiciones en el 
diálogo público. Y así se caracteriza 
al ciudadano como un "ciudadano 
omnicompetente": atento y siempre 
informado acerca de las personas y 
los problemas de la vida pública, fa­
miliarizado con las políticas y filo­
sofías que diferencian a los distintos 
candidatos partidarios, y poseedo­
res de una visión coherente del go­
bierno y de la sociedad. Esta visión 
de la opinión pública supone, por 
tanto, cierta racionalidad por parte 
de los sujetos participantes; racio­
nalidad a partir del cual se suceden 
los debates y el resultado de sus 
conclusiones (Sánchez Noriega, 
1997;211). 



La opinión pública como sus­
tancia de la democracia puede en­
contrar su manifestación por dos 
vías, más complementarias que an­
tagónicas: como poder político no 
institucionalizado y como poder 
político institucionalizado. A partir 
del año 1948, cuando en París tuvo 
lugar el establecimiento de la lista­
tipo de la UNESCO y la delimita­
ción del objeto de estudio de la 
Ciencia Política, la opinión pública 
comenzó a ser considerada como 
un ámbito de influencia de esta dis­
ciplina (Prélot, 1991; 60). La razón 
que justificó su inclusión dentro de 
esa lista fue el concebirla como una 
de las fuerzas políticas existentes 
dentro del sistema político. La opi­
nión pública se entendió, en ese 
momento, como una fuerza política 
difusa que ejercía poder político no 
estatal. Ese poder político se encon­
traba disperso en la sociedad y no 
respondía a un órgano determinado, 
es decir, no estaba institucionaliza­
do. Por lo tanto, la opinión pública 
puede encontrar manifestación co­
mo poder político no institucionali­
zado. La voz de la opinión pública 
puede conocerse a través de una se­
rie de instrumentos no instituciona­
lizados o informales: el defensor del 
pueblo, los medios de comunica­
ción de masas y los sondeos de opi­
nión. En la definición de opinión 
pública que esbozó Tonnies, los 
medios de comunicación de masas 
se presentan como" ... el órgano de 
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la opinión pública por excelen­
cia ... " (1922; 55-56). Más allá de es­
ta afirmación, algunos autores sos­
tienen que los medios de comunica­
ción de masas no son instrumentos 
de difusión de la opinión pública. 
Ruiz San Román (1997), por ejem­
plo, advierte que los medios " ... no 
tienen como finalidad dar a conocer 
la opinión pública ... son sólo cierto 
reflejo ... " de ella (55-57); y Monzón 
(1987/1990; 117) agrega que, mu­
chas veces, " ... los puntos de vista 
de los editoriales de periódicos pue­
den estar en completo desacuerdo 
con los puntos de vista predominan­
tes del electorado ... ". De manera in­
versa, una segunda vía por medio 
de la que la opinión pública puede 
canal izar su participación es a tra­
vés de las instituciones del sistema 
político. Este "encorsetamiento" de 
la voz del público se fundamenta en 
su deseo de controlar la gestión de 
los intereses comunes. La finalidad 
de la institucionalización de la voz 
de los ciudadanos al amparo de la 
idea democrática, por ejemplo.me­
diante la instauración del sufragio 
universal, es el intento de dar lugar 
a la expresión y ajustar la opinión 
del pueblo a las asambleas de repre­
sentantes, así como de obtener en el 
parlamento su representación for­
mal (Monzón, 1987). Desde este 
punto de vista, la opinión pública 
está orientada hacia la política y tie­
ne consecuencias políticas. Los·pri­
meros escritos que hicieron referen-
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cia a esta cuestión son los de James 
Madison y Alexander Hamilton, 
quienes advierten acerca de la ne­
cesidad de poner algún tipo de lími­
te institucional a la opinión pública. 
Los pensadores norteamericanos 
creían que las opiniones de los ciu­
dadanos podían ser víctimas de sus 
pasiones (o de las de algún ilumina­
do) y, de esta manera, errar el cami­
no hacia el "bien común" (Federa­
list Papers, Noo 40,62,63 y 71) y que 
por ello mismo era necesario esta­
blecer mecanismos de representa­
ción y límites institucionales a partir 
de los cuales los representantes del 
pueblo, " ... los que realmente sa­
ben", podrían interpretar el bien co­
mún (Federalist Papers, N~ 1 O). 

Desde una segunda línea expli­
cativa, la opinión pública ha sido 
definida como una voz moral con 
capacidad de presionar y ejercer 
control social en el seno de la co­
munidad. Elisabeth Noelle-Neu­
mann, en su obra La espiral del si­
lencio (1984), comprende a la opi­
nión pública como expresión de 
moralidad. La opinión pública así 
entendida, ejercería un tipo de con­
trol social para garantizar un cierto 
nivel de consenso sobre los valores 
y los objetivos comunes de la socie­
dad. Fiel a los supuestos sostenidos 
por los teóricos alemanes, al mo­
mento de definir el concepto la au­
tora argumenta que la opinión pú­
blica comprende a todas las opinio­
nes en general y no establece dife-

renciaciones ni entre clases de opi­
niones, ni por el tema al que se re­
fieren, ni por el tipo de sujeto emi­
sor de la opinión. Noelle-Neumann 
incluye tanto a las opiniones políti­
cas como a otros tipos de opiniones 
sobre cuestiones públicas y socia­
les; y agrupa a todos los sujetos emi­
sores de esas opiniones en una mis­
ma categoría, con independencia 
de si el emisor es parte del público 
políticamente activo o no. Esta au­
tora expone dos definiciones de 
opinión pública: una filosófica y 
otra operativa. Desde la visión filo­
sófica, la opinión pública es aquella 
que se refiere a la " ... aprobación o 
desaprobación de opiniones y com­
portamientos observables pública­
mente ... " (Noelle-Neumann, 1984/ 
1995; 90). Desde esta perspectiva, 
se entiende que la opinión pública 
funciona como una voz moral. Nó­
tese que esta definición, como ya 
hemos comentado, incluye un ele­
mento valorativo. El pensar la opi­
nión pública de este modo puede 
hacernos recordar la experiencia de 
vivir en un lugar pequeño, donde la 
mayoría de las personas conocen la 
vida de cada uno de los habitantes y 
ejercen cierta presión social sobre 
el comportamiento de los otros. Se 
respeta la opinión de los demás por­
que se teme a la censura y a la ima­
gen que los otros pueden llegar a 
formarse. 

La vergüenza pública despierta 
temor, y por ello las personas se so-



meten a esa voz moral. Los indivi­
duos tienen, entonces, la capacidad 
de presiC?nar socialmente, con la in­
tención de preservar el orden y cier­
to consenso en los valores básicos 
aprehendidos por ellos. Esto mi.smo, 

en palabras de Locke, podría sinteti­
zarse en su expresión de la opinión 
pública como "ley de la reputa­
ción", según la cual las personas 
conservan el poder de juzgar la ·vir­

tud y el vicio en otras personas. La 
sociedad tendría el poder de decir 
lo que está bien y lo que está mal. 
Finalmente, uria tercera postura ha 
intentado explicar el fenómeno de 
la opinión pública desde una pers­
pectiva que la concibe como defini­
ción operacional. 

El consenso de quienes trabajan 
sobre esta línea explicativa, apunta 
a entender a la opinión pública co­
mo un conjunto indiscriminado de 
preferencias. Las personas suelen 
manifestar determinadas preferen­
cias y son ellas las que precisamen­
te los ubican como miembros de un 
cierto grupo. Independientemente 
de cual sea la temática de esas pre­
ferencias, ese grupo de personas 
forma parte de la opinión pública. 
Es decir, que se podría hablar de la 
existencia de la opinión pública en 
una cantidad infinita de temas y no 
sólo cuando ésta se refiere a cues­
tiones políticas o morales. En la dé­
cada de los setenta, por ejemplo, 
encontramos dos definiciones de 
opinión pública que fueron amplia-

TEMA CENTRAL 131 

mente aceptadas por la comunidad 
científica y que cabrían dentro de 
esta línea. La primera, expuesta por 
Henessy (1975), la define como" ... 
el conjunto de preferencias expresa­
das por un número significativo de 
personas sobre alguna cuestión de 
importancia general ... ". La segunda, 
propuesta por Monroe (1975), es 
aquella que entiende que" ... la opi­
nión pública es la distribución de 
las preferencias individuales dentro 
de una población". En un sentido 
muy básico, desde esta perspectiva, 
la opinión pública no es más que la 
" ... unión, más o menos sencilla, de 
opiniones individuales, o "lo que 
intentan medir los sondeos de opi­
nión' ... " (Price, 1992). Giovanni 
Sartori, en su último libro "Hamo 
videns" (1998), también presenta 
una definición de opinión pública 
acorde a esta perspectiva. Para el 
politólogo italiano es el " ... conjunto 
de opiniones que se encuentran en 
el público o en los públicos ... " (69). 
La crítica más común que se le rea­
liza a este enfoque es que postula 
una definición demasiado amplia 
de opinión. pública, que es extensi­
ble a cualquier tema social o políti­
co, que abarca a cualquier grupo de 
individuos y que no hace referencia 
alguna a los. contextos en los que 
tiene lugar la formación de la opi­
nión.· 

Volviendo al problema central 
de este trabajo, esto es, la cuestión 
de la definición del concepto de 



132 ECUADOR DEBATE 

opinión pública, creemos una defi­
nición sería útil en tanto permitiera 
la superación de la desmedida ge­
neralidad que presentan las inclui­
das en la primera de las categorías 
analizadas, las especificidades que 
limitan a las de la segunda; así co­
mo el preciso establecimiento de 
qué se entiende por "opinión", 
quién es el sujeto que le da forma, 
cuál es su objeto, y qué característi­
cas presenta el ámbito de su forma­
ción. Hacia esta tarea intentaremos 
dirigir nuestros esfuerzos en el pró­
ximo apartado. 

La opinión pública: propuesta para 
una definición del problema 

Antes de plantear una propuesta 
para la definición del concepto de 
opinión pública, creemos necesario 
realizar algunas consideraciones 
preliminares respecto de los dos tér­
minos que lo componen. En lo rela­
tivo al término "opinión", se hace 
necesario subrayar al menos tres 
rasgos que resultan nodales. En pri­
mera instancia, debe reconocerse 
que las opiniones, por su naturaleza 
misma, son siempre relativas y sue­
len ser objeto de fuertes disensio­
nes. Por este motivo, no creemos 
que se deba hablar una única opi­
nión posible sino de "opiniones" en 
plural. En segundo término, sabe­
mos que las opiniones son suscepti­
bles al cambio y pueden verse in­
fluidas por diversos agentes exter­
nos, como por ejemplo, los medios 

de comunicación de masas. Asimis­
mo, su modificación puede ser el 
producto del paso del tiempo, y de 
cambios en el "espíritu de la épo­
ca". En tercer lugar, su correcta 
apreciación indica que expresan 
más juicios de valor que juicios de 
hecho. 

En lo relativo a la noción de 
"público", autores como Mateucci 
proponen que la opinión pública es 
"pública" en un doble sentido: 
" ... sea en el momento de su forma­
ción, porque no es privada y nace 
de un debate público, sea por su ob­
jeto, que es la cosa públi­
ca ... "(1994; 1 075). El primer senti­
do, alude a su punto de formación: 
surge de un debate público (nace de 
discusiones producidas entre la 
gente). En tanto, el segundo sentido, 
su objeto, hace referencia a las opi­
niones que se discuten acerca de los 
gobernantes, de cómo se gestionan 
los asuntos públicos, de políticas 
del gobierno, de los candidatos a 
ocupar los cargos de presidente, go­
bernador o intendente, de los parti­
dos políticos, sindicatos, agencias 
estatales o del proceso de toma de 
decisiones. ·Los ciudadanos discu­
ten acerca de cualquier tema vincu­
lado a la cosa pública. La opinión 
pública se entiende como pública 
por su origen, por su objeto y por­
que nace de la interacción social. 
Se forma en el seno de un entrama­
do conformado por posibles grupos, 
complejas relaciones interpersona­
les e intergrupales. Los individuos 



no vivimos aislados y nuestra perte­
nencia grupal influye en nuestra for­
ma de enfocar y comprender la rea­
lidad social: las identidades socia­
les, los estereotipos, las actitudes, la 
ideología, son construcciones que 
implican un cierto consenso inter­
personal respecto de una determi­
nada explicación de un hecho so­
cial o político específico. En algu­
nos casos, podríamos hablar ade­
más de la presencia de un "valor 
agregado", es decir, cuando existe 
un fuerte consenso acerca de un 
punto de vista respecto de un tema 
determinado y éste se convierte en 
el punto de vista predominante. Ser 
parte del grupo mayoritario puede 
resultar más "positivo"que pertene­
cer al grupo de los que opinan de 
un modo alternativo. Esa necesidad 
de pertenecer al grupo que sostiene 
la opinión más coherente y consis­
tente puede llevar a los sujetos ato­
mar una "opinión estratégica" por la 
única razón de no quedar aislados 
de los demás. De esta manera, las 
opiniones ingresan en un "espiral 
del silencio" (Noelle-Neumann, 

1984). 
A esta altura, consideramos ne­

cesario proponer una definición de 
opinión pública. Definimos a la opi-

TEMA CENTRAL 133 

nión pública como la expresiáf?. de 
cualquier colectivo que tenga la ca­
pacidad de expresarse acerca de un 
objeto de origen público o privado 
pero de manifestación pública, en 
un ámbito visible. 

Desde nuestro punto de vista, 
cualquier definición de opinión pú­
blica debe resolver no sólo los clá­
sicos problemas del sujeto, objeto y 
ámbito, sino que también debe ocu­
parse de delimitar una cuestión an­
terior que es el establecimiento mis­
mo de qué se entiende por el con­
cepto de "opinión". Existirían así, 
cuatro elementos básicos que de­
ben ser precisados, a saber: 

1. Qué se entiende por opinión 
2. Quién opina 
3. Objeto sobre el que se opina (o 

"acerca de qué" se opina); y, 
4. Ámbito de manifestación de la 

opinión. 

Veamos cómo quedan delimita­
dos cada uno de esos supuestos 
·subyacentes en el caso de la defini­
ción que hemos estipulado. En pri­
mer término, si bien la "opinión" 
puede ser considerada como lama­
nifestación verbal de las actitudes 1 

Las Actitudes se definen como tendencias o predisposiciones que se expresan al eva­

luar una entidad con algún grado de positividad o negatividad (Eagly, Chaiken; 1993). 

La manifestación de las actitudes puede encontrar diferentes cauces: verbal, no verbal, 

gestual, etc. Las opiniones constituyen el aspecto verbal y una manifestación visible 

de las actitudes. Por lo tanto, el concepto de opinión es más restringido que el de ac­

titud y, en cuanto fenómeno, es dable esperar que las opiniones sean menos consis­

tentes en el tiempo que las actitudes, más transitorias y circunstanciales. 
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(O-Adamo, García Beaudoux; 
1998), cuando se refiere al cons­
tructo de opinión pública creemos 
que una opinión puede ser tanto 
verbal como no verbal, lo cual no 
produciría inconvenientes de apre­
ciación del fenómeno dado que 
esas expresiones no verbales tam-. 
bién son susceptibles de medición. 

Existen numerosos ejemplos de 
este tipo de expresiones de la opi­
nión pública que han tenido lugar 
en el último tiempo. Por citar solo 
uno de ellos, los "apagones de luz" 
para manifestar apoyo u oposición 
frente a una determinada situación, 
pueden ser mensurados con rela­
ción al promedio de consumo para 
el día y horario en que tengan lugar. 
Esta posición que asumimos no im­
plica de modo alguno equiparar a 
las opiniones con las actitudes. La 
diferencia radicaría en que las acti­
tudes pueden tener componentes 
afectivos o cognitivos que no se ma­
nifiesten de manera visible (Eiser, 
1989), mientras que, en este caso, 
consideraremos a una opinión co­
mo tal siempre y cuando cumpla 
con la condición de tratarse de una 
expresión (verbal o no verbal) abier­
ta, manifiesta y visible. Las opinio­
nes serían expresivas, mientras que 
las actitudes no necesariamente lo 
son. 

tn segunda instancia, en refe­
rencia al problema del sujeto, cree­
mos que limitarlo al "ciudadano" 
obligaría a dejar fuera de la defini­
ción a otros sectores de la pobla­
ción que también pueden activa­
mente y según los temas formar par­
te de la opinión pública2. Tal sería 
el caso de los extranjeros residentes 
en el país, o de los niños y adoles­
centes. Por ejemplo, en la última 
elección legislativa realizada en la 
Argentina (1997) los niños fueron 
invitados a votar a los fines de que 
expresaran cuáles consideraban que 
eran los derechos prioritarios que el 
Estado debía garantizarles. La clave 
no residiría entonces, en poseer los 
derechos políticos de un ciudada­
no, sino en que se trate de personas 
con capacidad de expresarse res­
pecto de una determinada cuestión 
de origen público o privado pero de 
manifestación pública. 

En tercer lugar, con relación al 
objeto o tema sobre el que se opina, 
creímos necesario establecer preci­
siones no solo respecto de su mani­
festación sino también de su origen. 
No solamente constituyen objetos 
de la opinión pública aquellos te­
mas de origen público, sino que 
creemos que también una cuestión 
de origen privado pero que alcanza 
manifestación pública puede ser 

2 Un concepto estrechamente vinculado a esta afirmación es el de "issue publié' (Con­
verse, 1964), esto es, públicos que concentran su atención alrededor de algún/os tó­
picos que consideran relevantes o interesantes. 
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objeto de ella. Los ejemplos del pri- sensible de la opm1on pública res-

mer caso serían los referidos a cual- pecto de una cuestión que se evi-

quier objeto vinculado a la "res pú- denció como controvertidamente 

blica"; mientras que un ejemplo del planteada. Cuando las cuestiones 

segundo caso sería la situación atra- que se tornan objeto de la opinión 

vesada por el presidente Clinton pública son de origen privado, es su 

("caso Lewinsky") cuyo comporta- difusión a través de los medios de 

miento privado devino objeto de comunicación la que les termina 

opinión pública. Los asuntos de ori- confiriendo su carácter de públicas. 

gen privado, a su vez, pueden pro- En otras palabras, cualquier colecti-

venir de personas públicas o de per- vo podrá expresarse en un ámbito 

sonas privadas. El primer caso se re- visible acerca de un objeto de ori-

fiere a individuos como presidentes, gen privado siempre y cuando éste 

deportistas, artistas, etc. El segundo haya alcanzado publicidad a través 

se refiere en cambio, a las personas de la difusión y la comunicación. 

que por su actividad no tienen tras- Finalmente, así como sostene-

cendencia pública, pero que en un mos que la difusión es el elemento 

determinado momento afrontan al- que permite que una cuestión de 

gún problema que adquiere signifi- origen privado se transform·e en ma-

cación para la opinión pública. Ha- teria de opinión pública; con refe-

ce algunos años en Argentina tuvo renda al ámbito es su visibilidad la 

mucha resonancia el litigio sosteni- que se nos presenta como elemento 

do por un matrimonio respecto de definitorio. Dicho de otra forma, 

la tenencia de un hijo. Los protago- ninguna cuestión puede ser consi-

nistas eran personas desconocidas derada pública si los sujetos opinan 

públicamente, pero las característi- acerca de ella en ámbitos privados. 

cas de su problema, al ser tratado Lo público del ámbito no se en-

por los medios, tocaron un punto cuentra determinado por la propie-

Cuadro 3 
Definición de opinión pública y explicación de sus supuestos 

DEFINICIÓN: 

Opinión: 

Sujeto: 

Objeto: 

Ámbito: 

Cualquier persona con capacidad de expresarse acerca de un objeto de origen públi­
co o privado pero de manifestación pública, en un ámbito visible. 

expresión manifiesta y visible, verbal o no verbal 

cualquier coledivo con capacidad de expresarse respecto de alguna cuestión de ori­

gen público o privado pero de manifestación pública 

de origen público y manifestación pública de origen privado y manifestación pública. 
Los asuntos de origen privado pueden, a su vez, provenir de personas públicas o de 

personas privadas 

visible 
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dad pública del objeto en cuestión, 
sino por la visibilidad de las mani­
festaciones. 

En nuestra definición, a seme­
janza de la formulada por Mateucci 
y presentada en párrafos anteriores, 
también se propone que el objeto 
de la opinión es la cosa pública. Sin. 
embargo, nuestra propuesta contie­
ne por lo menos dos diferencias con 
relación a la citada: consideramos 
que lo "público" no se restringe a lo 
"político"; y que un objeto de ori­
gen privado puede devenir en obje­
to público. 

la opinión pública: Reflexiones adi­
cionales 

Somos conscientes de la dificul­
tad que importa el acercamiento al 
tema de la opinión pública. Inexo­
rablemente, y de manera más o me­
nos explícita, los necesarios recor­
tes en el análisis del fenómeno se 
reflejan tanto en las definiciones de­
sarrolladas históricamente, como en 
la que hemos propuesto. No pasará 
desapercibido el papel de los me­
dios de comunicación de masas en 
nuestra definición. La posibilidad 
de hacer públicos ciertos eventos de 
origen privado, sean o no referidos 
a personas. públicas, adquiere una 
dimensión cualitativamente distinta 
cuando intervienen los mass media. 
Los "secretos de alcoba" o de "pala­
cio" de un presidente de los Estados 
Unidos en los primeros años del si-

glo XIX, ¿se hubieran instalado co­
mo tema de debate de la opinión 
pública con la misma virulencia 
que la que alcanza actualmente al 
presidente Clinton en la misma.si­
tuación? Creemos que ésta no cons­
tituye una diferencia restringida so­
lo al número de personas que acce­
den a la información, sino además, 
a la forma a la que acceden a la in­
formación. Y a partir de eso, las 
consecuencias que de ello se deri­
van. 

El poder de los medios en la de­
terminación de los temas de la 
agenda pública dista de ser una 
cuestión menor, tal como muchas 
veces ingenua o interesadamente se 
trata de proponer al aseverar que los 
medios de comunicación no nos di­
cen "qué" pensar acerca de las 
cuestiones sino "acerca de qué" 
pensar (McCombs, Shaw; 1972). Es­
te establecimiento de la jerarquía de 
temas, con el tácito componente de 
su importancia otorgado a través de 
la persistente reiteración de una 
cuestión por encima de otras, cree­
mos que puede incidir en la forma­
ción de tendencias de opinión. Ellas 
se organizarían alrededor de cues­
tiones vinculadas a los intereses de 
un determinado grupo, que pasa­
rían de este modo a ser los intereses 
de grupos mayoritarios; a la vez que 
políticos o partidos políticos que 
sostienen determinados temas como 
prioritarios o secundarios según el 
caso en sus propuestas, obtendrán 



beneficios o perjuicios en la medida 
en que sean capaces de adaptarse o 
no a la tendencia así'instaurada en 
la opinión pública. 

El análisis del fenómeno de la 

opinión pública es necesariar'nente 
inacabado. La velocidad a la que se 
producen en este 'final de milenio 
los cambios en la dinámica social 

dentro de las naciones y-en las rela­
ciones entre los países, sumado a 
los impactos de las nuevas tecnolo­
gías con SL!S efectos en las formas de 
acceso y distribución de la informa­
ción, irán modificando el concepto 
de opinión pública de manera ine­

vitable a lo largo del tiempo. Proba­
blemente esta última afir.mación, es 

lo único de lo cual podemos encon­
trarnos enteramente seguros. Las 

definiciones serán, entonces, siem­
pre circunstanciales y el fenómeno 
mantendrá incólume su grado de 
inasibilidad. Quizá sea este aspecto 
el que lo hace particularmente 
atractivo para el análisis desde las 
ciencias sociales. 
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Repensando la esfera pública: Una contribución a la 

critica de la democracia actualmente existente* 

Nancy Fraser 

Con la emergencia de la democracia masiva del Estado de bienestar, la sociedad y el estado se 

entremezclaron; la publicidad en el sentido de un escrutinio critico del Estado cedió lu!{ar a las 

relaciones públicas, al montaje de shows de los mass media y la fabricación y la manipulación 

de la opinión pública. 

Hoy en día en los Estados Uni­

dos, escuchamos mucha pala­

brería sobre "el triunfo de la demo­

cracia Liberal" y aún del "fin de la 

Historia". Pero hay todavía mucho 
que podemos objetar en nuestra de­
mocracia actualmente existente, y 

el proyecto de una teoría crítica de 

los límites de la democracia en las 
sociedades de capitalismo tardío, 

mantiene su vigencia. De hecho es­

te proyecto me parece tener una 

nueva urgencia cuando se promo­

ciona a la democracia liberal como 

el plus ultra de los sistemas sociales 

para los países que están emergien-

do del socialism.o estatal de tipo so­

viético, para dictadores militares la­

tinoamericanos y para los regíme­

nes de dominación racial en Africa 

del sur. 
Para aquellos que mantenemos 

un compromiso con el trabajo teóri­
co sobre los límites de la democra­

cia en las sociedades de capitalismo 

tardío, los trabajos de Jürgen Haber­

mas son un recurso indispensable. 
Me refiero al concepto de "la esfera 

pública" elaborado originalmente 

en su libro .de 1962 The Structural 

Transformation of the Public Sphere, 

y después reubicado pero nunca 

Este trabajo forma parte de la obra HABERMAS Y LA ESFERA PUBLICA en que la au­

tora participó como articulista. La versión original en inglés fue compilada por Craig 

Calhoun bajo el título "Habermas and the Public Sphere". The MIT Press, Cambridge, 

Massachusets and London, England 1992. 
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abandonado en su trabajo poste-
rior.1 . 

Es fácil explicar la importancia 
pqlítica y teórica de esta idea. El 
concepto de Habérmas de·la esfera· 
pública nos ·ofrece una manera de 
evitar algunas de las confusiones 
que han plagado los movimientos 
sociales progresivos y las teorías po­
líticas asociadas con ellos. Por 
ejemplo la incapacidad histórica 
del ala dominante de la tradición 
Marxista y socialista como para 
apreciar en toda su fuerza la distin­
ción entre los aparatos del Estado y 
los escenarios públicos de discurso 
y asociación ciudadanos. Con de­
masiada frecuencia se supuso en es­
ta tradición que sujetar la economía 
al control del estado socialista fue 
equivalente a sujetarlo al control de 
la ciudadanía socialista. Evidente­
mente no fue así pero la identifica­
ción conceptual de los aparatos del 
estado con la esfera pública de dis­
curso y asociación dio estabilidad a 

los procesos por los cuales la visión 
socialista fue institucionalizada en 
una forma autoritaria y no en una 
forma democrática y participativa. 
El resultado ha sido perder lá misma 
idea de democracia socialista: 

Un segundo problema, que has­
ta ahora ha tenido consecuencias 
históricas de menor envergadura y 
mucho menos trágicas se encuentra 
en algunas confusiones de los femi­
nismos contemporáneos. Me refiero 
a una confusión que involucra el 
uso de la misma expresión "la esfe­
ra pública" pero en un sentido me­
nos preciso y menos útil que el de 
Habermas. La expresión ha· sido 
usada por muchos feministas para 
referirse a todo lo que está fuera de 
la esfera doméstica o familiar. En­
tonces el uso de la "esfera pública" 
en este caso identifica tres cosas 
que analíticamente son distintas: el 
Estado, la Economía oficial de tra­
bajo remunerado y los escenarios 
de discurso público2. No debe pen-

Jürgen Habermas, The Structural Transformation of the Public Sphere: An lnquiry into 

a Category of Bourgeois Society, trad. Thomas Burger con Frederick Lawrence (Cam­

bridge: MIT Press, 1989). Para el uso posterior·en Habermas de la categoría de la es­

fera pública véase )ürgen Habermas, The Theory of Communicative Action, vol 2, Li­

feworld and System: A Critique of Functionalist Reason, trad. Thomas McCarthy (Bas­

tan: Beacon Press, ] 987). Para una discusión crítica secundaria del uso posterior de 

Habermas del concepto véase Nancy Fraser, "What's Critica! About Critica! Theory? 

The Case of Habermas and Ceder", in Fraser, Unruly Practices: Power, Discourse, and 

Gender in Contemporary Social Theory (University of Minnesota Press, 1989) 

L A lo largo de este ensayo me refiero a los lugares de trabajo asalariado, los mercados, 

los sistemas de crédito, etc, como instituciones económicas oficiales para evitar la im­

plicación androcéntrica que las instituciones domésticas no son también económicas. 

Para una discusión de este terna, véase Nancy Frascr, "What's Critica! about Critica! 

Theory? The case of Habermas and Gender". 



sarse que la identificación y no se­
paración de estas tres cosas tengan 
consecuencias meramente teóricas. 
Al contrario tiene consecuencias 
políticas prácticas cuando por 
ejemplo campañas de agitación 
contra representaciones culturales 
misógenas son confundidas con 
programas de censura estatal o 
cuando luchas para desprivatizar el 
trabajo doméstico y el cuidado de 
niños son identificados con su mer­
cantilización. En ambos casos el re­
sultado es que se oculta la pregunta 
de si la sujeción de cuestiones de 
género a la lógica del mercado o la 
gestión del estado realmente pro­
mociona la liberación de las muje­
res. 

La idea de la esfera pública en 
el sentido de Habermas es un recur­
so conceptual que puede ayudar a 
superar este tipo de problema. De­
signa un escenario en las socieda­
des modernas en el cual la partici­
pación política se realiza por medio 
del diálogo. Es el espacio en el cual 
los ciudadanos piensan y examinan 
sus asuntos comunes y por lo tanto 
es un escenario institucionalizado 
de interacción discursiva. Este esce­
nario es conceptualmente distinto 
del estado; es un sitio para la pro­
ducción y circulación de discursos 
que en principio pueden ser críticos 
del Estado. La esfera pública en el 
sentido de Habermas es también 
distinta conceptualmente de la eco-
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nomía oficial; no es un escenario de 
relaciones de mercado pero uno de 
relaciones discursivas, un escenario 
para el debate y la deliberación y no 
para la compra y venta. Entonces 
este concepto de la esfera pública 
nos permite enfocar las distinciones 
entre aparatos del estado, mercados 
económicos y, asociaciones demo­
cráticas. Estas distinciones son cen­
trales a la teoría democrática. 

Por estas razones asumo como 
premisa básica de este ensayo que 
algo como la idea de Habermas de 
la esfera pública es indispensable 
para la teoría social crítica y la prác­
tica política democrática. Asumo 
como premiso que ningún intento 
de entender los límites de la demo­
cracia existente del capitalismo 
avanzado puede tener éxito sin 
usarla de alguna manera u otra. 
Asumo como premisa que lo mismo 
es cierto para los esfuerzos de tan 
urgente necesidad de construir pro­
yecciones de modelos alternativos 
de democracia. 

Si me conceden esto que la idea 
general de la esfera pública es indis­
pensable para la teoría crítica, en­
tonces puedo avanzar con un argu­
mento que la forma específica en la 
que Habermas ha elaborado la idea 
no es totalmente satisfactoria. Al 
contrario pienso que su análisis de 
la esfera pública debe ser interroga­
da críticamente y reconstruída para 
que nos pueda ofrecer una catego-
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ría capaZ ae 1eonzar .los límites de 
la democracia actualmente existen­
te. 

Permítame hacerles acordar que 
el subtítulo de Transformación Es­
tructural es "una indagación sobre 
una categoría de la sociedad bur­
guesa". El objeto de la indagación . 
es el surgimiento y caída de una for­
ma, históricamente específica y li­
mitada, de la esfera pública, deno­
minada por Habermas "el modelo 
liberal de la esfera pública burgue­
sa" el objetivo es identificar las con­
diciones que hicieron posible este 
tipo de esfera pública y mapear el 
desarrollo de ellas. El resultado es 
un argumento que bajo las condi­
ciones modificadas de la democra­
cia masiva del Estado de bienestar 
de la última parte del siglo XX el 
modelo burgués o liberal de la esfe­
ra pública ya no es factible. Se re­
quiere alguna nueva forma de esfe­
ra pública para salvaguardar la fun­
ción crítica del escenario y para ins­
titucionalizar la democracia. 

Curiosamente Habermas no lle­
ga a desarrollar un modelo nuevo y 
postburgués de la esfera pública 
además nunca problematiza explí­
citamente algunas de las premisas 
más dudosas que sustentan el mo­
delo burgués en consecuencia al fi­
nal de Transformación Estructural 
sin una concepción de la esfera pú­
blica que sea suficientemente dis­
tinta de la concepción burguesa co-

mo para atender las necesidades ac­
tuales de una teoría crítica. 

Esto es la tesis que propongo ar­
gumentar. Para ello procederé de la 
siguiente manera: empezaré en la 
sección dos con una comparación 
de la versión de Habermas de la 
Transformación Estructural de la es­
fera pública con una versión alter­
nativa que puede ser construida 
apartir de una historiografía revisio­
nista reciente. Después identificaré 
cuatro premisas que subyacen la 
concepción burguesa de la esfera 
pública, tal como Habermas la des­
cribe, que se han puesto en duda 
por esta historiografía más reciente. 
En las siguientes cuatro' secciones 
examinaré cada una de estas premi­
sas. Finalmente en una breve con­
clusión reuniré algunos hilos de es­
tas discusiones críticas que apunten 
a una concepción alternativa y post­
burguesa de la esfera pública. 

La esfera pública: Historias y con­
ceptualizaciones alternativas 

Empezaré por esposar algunos 
de los elementos principales de la 
versión de Habermas de la transfor­
mación estructural de la esfera pú­
blica. Según Habermas la idea de 
una esfera pública es aquella de un 
grupo de individuos reunidos para 
discutir cuestiones de preocupación 
pública o de interés común. Esta 
idea adquirió fuerza y realidad en la 
Europa moderna temprana en la 



constitución de esferas públicas 
burguesas en contra peso a los Esta­
dos absolutistas. Estos públicos bus­
caron mediar entre la sociedad y el 
estado, insistiendo que el Estado de­
be rendir cuentas al público vía la 
publicidad. Al inicio eso significó 
demandar que se haga accesible in­
formación referente a las funciones 
del Estado para que las actividades 
del Estado sean sujetas al escrutiño 
crítico y a la fuerza de la opinión 
pública. Posteriormente significó· 
transmitir al Estado lo que se consi­
deraba como el interés general de la 
sociedad burguesa mediante la ga­
rantía de formas legales de libertad 
de expresión, de prensa y de asam­
blea y con el tiempo a través de las 
instituciones parlamentarias de un 
gobierno representativo. 

Entonces a un nivel la idea de la 
esfera pública designó un mecanis­
mo institucionalizado para raciona­
lizar el dominio político haciendo 
que los estados sean responsables a 
(una parte de) la ciudadanía. A otro 
nivel designó a un tipo 'específico 
de interacción discursiva. En esto la 
esfera pública llevaba la idea de un 
ideal de discusión racional sin res­
tricciones sobre cuestiones públicas 
esta discusión debe ser abierta y ac­
cesible a todos; intereses meramen­
te personales serían inadmisibles, 
desigualdades de estatus serían 
puestos a un lado y los involucrados 
a la discusión debatirían como igua­
les. El resultado de una discusión de 
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este tipo sería una opinión pública 
en el sentido fuerte de un consenso 
con respecto al bien común. 

Según Habermas el potencial 
utópico de la concepción burguesa 
de la esfera pública nunca se reali­
zó plenamente en la práctica. En 
particular no se demostraba la acce­
sibilidad a todos. Además la con­
cepción burguesa de la esfera públi­
ca se fundamenta en la premisa de 
un orden social en el cual el Estado 
fue claramente diferenciado de la 
recientemente privatizada econo­
mía del mercado; fue esa separa­
ción clara de sociedad y estado que 
supuestamente sustentaría una for­
ma de discusión pública que exclui­
ría los intereses personales. Pero es­
tas condiciones se erosionaron en la 
medida en la que estratos no bur­
gueses empezaron a tener acceso a 
la esfera pública. Se resaltaba en­
tonces "la cuestión social". La so­
ciedad fue polarizada por la lucha 
de clases y el público se fragmentó 
en una masa de grupos compitiendo 

-por intereses. Demostraciones calle­
jeras y acuerdos negociados entre 
gallos y media noche por parte de 
intereses privados reemplazaron al 
debate público razonado sobre el 
bien común. Finalmente con la 
emergencia de la democracia masi­
va del Estado de bienestar, la socie­
dad y el estado se entremezclaron; 
la publicidad en el sentido de un es­
crutinio crítico del Estado cedió lu­
gar a las relaciones públicas, al 
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montaje de shows de los mass me­
dia y la fabricación y la manipula­
ción de la opinión pública. 

Ahora permítame enfrentar este 
esbozo de la versión de Habermas 
con una versión alternativa que in­
corpora la historiografía revisionista 
reciente. 'Brevemente, autores como. 
Joan Landes, Maty Ryan y Geoff 
Eley sostienen que la versión de Ha­
bermas idealiza la esfera pública li­
beral. Argumentan que, a pesar de 
la retórica de la publicidad y la ac­
cesibilida.d, la esfera pública oficial 
siempre descansó en, y fue consti- · 
tuido por, algunas exclusiones signi­
ficativas. Para Landes, el eje de la 
exclusión está en el género. Ella ar­
gumenta que la característica de la 
nueva esfera pública republicana en 
Francia fue construid.a· en una opo­
sición directa a la cultura de salón; 
más accesible a las mujeres, la mis­
ma que fue estigmatizada por los re­
publicanos en términos de "artifi­
cial", "efeminada", y "aristocráti­
ci". En consecuencia se promocio-· 
nó un nuevo estilo más austero de 
discurso y comportamiento público: 
un estilo considerado como "racio­
nal", "virtuoso!' y "varonil!'. De esta· 
manera, constructos de género mas-

culino fueron incorporados ·en la 
misma concepción de la esfera pú­
blica republicana, al igual que una 
lógica que condujo, en la época 
principal de control jacobino, a la 
exclusión formal de la mujer de la 
vida polítita3. En este aspecto, los 
republicanos asumieron tradiciones 
clásicas que vieron a la feminidad y 
la publicidad como mutuamente 
excluyentes. La profundidad de es­
tas tradiciones puede medirse en la 
conexión etimológica de "público" 
y "púbico", una huella gráfica del 
hecho que en el mundo antiguo la 
posesión de un pene fue un requisi­
to para poder hablar en público. 
(Una conexión similar se mantiene 
entre "testigo" y "testículo"4) . 

Extendiendo el argumento de 
Landes, Geoff Eley sostiene que las 
operaciones de exclusión fueron 
esenciales a las esferas públicas li­
berales no solamente e'n Francia pe­
ro también en Inglaterra y Alemania 
y, que los tres países las exclusiones 

· de género fueron relacionadas a 
otra·s exclusiones enraizadas eri los 
procesos de la formación de cláses. 
Eh estos· países, dice, la: esfera públi­
ca liberal fue alimentada por la "sbc 
ciedad civil", los nuevos círculos 

3 Joán Landes, Women and rhe public Sphere in the Agé of the French Revolution ltha­
ca: Cornell University Press, 1988). 

4 Para la conexión entre "público" "púbico", véase el Oxford English Dictionary (2da 
edic., 1989) bajo "public". Para la conección entre ':testimoni" y "testículo" véase Lu­
cie White," Subordination, Rhetorical Survivál Skills, and Sunday Shoes: Notes on the 
Hearing of Mrs. G.", Buffalo Law Review 38, no.1 (winter 1990):6 



emergentes de asociaciones volun­

tarias que nacieron durante la épo­
ca que después fue llamada "la 
edad de las sociedades". Sin embar­

go, esta red de clubes y asociacio­
nes- filantrópicas, cívicas, profesio­
nales y culturales - fue cualquiera 

otra cosa menos accesible a todos. 
Al contrario, fue el escenario, el 

campamento -de entrenamiento, y 
finalmente la base de poder de un 

estrato de hombres burgueses que 
empezaron a verse a si mismo como 

una "clase universal" y a prepararse 

para pelear sü capacidad de gober­

nar. De ahí, la elaboración de una 

cultura distinta de sociedad civil y 
de una esfera pública asociada a 
ella fueron implicadas en la forma­

ción de la clase burguesa; sus prác­

ticas y espíritu característico marca­
ron una "distinción", en el sentido 
usado por Pierre Bourdieu, un con­

junto de maneras que la separaron 
por un lado de las él ites aristocráti­

cas anteriores a ·los cuales buscó 
desplazar, y por otro lado de los di­
versos estratos populares y plebeyos 
a los que aspiró gobernarS. Además, 

este proceso de diferenciación ayu-
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da a explicar la exacerbación del 

sexismo característico de la nueva 
esfera pública: nuevas normas de 
género que insistieron en la domes­

ticidad femenina y una separación 
tajante de esferas públicas y priva­

das funcionaron como códigos y 
significados de una diferencia bur­

guesa que la separó de los estratos 

sociales superiores e inferiores. Es 
un claro indicador del éxito de este 

proyecto burgués el hecho que las 
mismas normas llegaron posterior­

mente a ser hegemónicas, ahora im­

puestos sobre, y ahora acogidos 

por, segmentos más amplios de la 
sociedad&. 

En esto hay una ironía remarca­
ble: una que no se toma en cuenta 

en la versión de Habermas de la es­

fera pública7. Una versión de la pu­
blicidad, un discurso de la publici­
dad que pretende la accesibilidad, 

la racionalidad y la suspensión de 
jerarquías de estatus, se despliega 

como una estrategia de diferencia­
ción. Evidentemente esta ironía no 
significa que el discurso de la publi­

cidad en y para si será necesaria­

mente negado: este discurso puede 

S Pi erre Bourdieu, Distinction: a Social critique of the judgment of pure taste (Cambrid­

ge: Harvard University Press, 1979). 

6 Geoff Eley, "Nations, Publics, and Political Curlures: Placing Habermas in the Nine­

teenth Century", in Habermas and the public Sphere, ed. Craig Calhoun. Véase tam­

bién Leonore Oavidoff and Catherine Hall, family fortunes: men and women ofthe En­

glish Middle Class, 1780 - 1850 (Chicago: University of Chicago Press, 1987). 

7 Habermas reconoce que la cuestión de la exclusión por género es conectada a una 

tra~sición de las esferas públicas aristocráticas a las burg~esas, pero, como argumen-

to abajo, el no logra registrar todas sus implicaciones. : 
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ser usado en diferentes contextos y 
circunstancias y así se ha hecho. Pe­
ro, si nos sugiere que la relación en­
tre la publicidad y el estatus es más 
complejo que lo insinuado por Ha­
bermas. El enunciado, que en un es­
cenario dado las distinciones exis­
tentes de clase se pongan a un lado 
y se neutralicen, no significa que 
sea realmente así. 

Además el problema no es sola­
mente que Habermas idealiza la es­
fera pública, sino que no examina 
otras esferas públicas rivales las que 
no son 1 ibera les o burguesas. Mejor 
dicho, es precisamente porque no 
examina estas otras esferas públicas 
que termina por idealizar la esfera 
pública liberai.B Mary Ryan docu­
menta la variedad de formas en las 
que mujeres noerteamericanas de 
diferentes clases y etnicidades cons­
truyeron rutas de acceso a la vida 
política pública, a pesar de su ex­
clusión de la esfera pública oficial. 
En el caso de las mujeres burguesas 
de élite, la forma consistió de la 

construcción de una "contra-socie­
dad civil" de asociaciones volunta­
rias alternativas de mujeres, inclu­
yendo sociedades filantrópicas y de 
reforma moral. En algunos aspectos, 
estas asociaciones imitaron las so­
ciedades masculinas construidas 
por los padres y abuelos de esas 
mujeres. En otros aspectos sin em­
bargo, las mujeres fueron innovati­
vas, sobre todo en su uso creativo 
del idioma, esencialmente privada, 
de la domesticidad y la maternidad 
precisamente como trampolín para 
la actividad pública. A la vez, para 
algunas mujeres de menores privile­
gios, el acceso a la vida pública se 
logró con su participación en roles 
de apoyo a las actividades, domina­
das por hombres, de protesta por 
parte de la clase trabajadora. Otras 
mujeres encontraron una salida en 
protestas callejeras y desfiles. Final­
mente, quienes abogaron por los 
derechos de la mujer lucharon en 
contra tanto de la exclusión de la 
mujer de la esfera pública oficial 

8 No quiero sugerir que Habermas no es consciente de la· existencia de esferas públicas 

más allá de la burguesa; al contario en el prefacio a Structural Transformation (p. xviii) 

dice explícitamente que su objeto es el modelo liberal de la esfera pública burguesa y 

que por lo tanto no discutirá ni "la esfera pública plebeya" (que él entiende como un 

fenómeno efímero que existió "por solamente un momento" durante la Revolución 
Francesa) ni "la forma plebiscitaria - aclamatoria de esfera pública regimentada que 
caracteriza las dictaduras en las sociedades industriales desarrolladas" Mi punto es 

que, aunque Habermas reconoce que había esferas públicas alternativas, él supone 

que es posible entender el carácter del público burgués examinándolo aislado de sus 

relaciones con otros públicos competidores. Esta premisa es problemática como de­

mostraré una examinaciún de las relaciones del público burgués con públicos alterna­

tivos desafía la concepción burguesa de la esfera pública. 



cuanto de la privatización de lo po­

lítico en relación al género.9 
El estudio de Ryan demuestra 

que aún en la ausencia de una in­

corporación política formal a través 

del voto, hubo una variedad de vías 

para acceder a la vida pública y una 

multiplicidad de escenarios públi­
cos. Entonces, la perspectiva, que 

las mujeres fueron excluidas de la 

esfera pública, resulta ser ideológi­
ca; se fundamenta en una noción de 

la publicidad sesgada por valores de 

clase género, una noción ·que acep­

ta acríticamente la afirmación del 

público burgués de ser el único pú­
blico válido. De hecho, la historio­

grafía de Ryan demuestra que el pú­
blico burgués nunca fue el único. Al 
contrario, casi contemporáneamen­

te con la constitución del público 
burgués surgieron una plétora de 
"contra-públicos" rivales, incluyen­
do públicos nacionalistas, pCtblicos 
campesinos populares, públicos de 

mujeres de élite, y públicos proleta­
rios. Entonces, existieron diferentes 
públicos compitiendo entre sí desde 
el inicio, y no solamente en la parte 

final del siglo 19 y en el siglo 20, 
como se entiende de Habermas 1 o. 
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Es más. No solamente ha existi­

do siempre una pluralidad de públi­

cos rivales, sino que las relaciones 
entre el público burgués y los de­

más han sido siempre conflictivos. 

Casi desde un inicio, contra-públi­

cos contestaron las normas exclu­
yentes del público burgués y elabo­

raron otros estilos de comporta­
miento político y normas alternati­

vas de discurso público. Los públi­

cos burgueses a su vez vilificaron 
estas alternativas y deliberadamente 

buscaron obstaculizar una partici­

pación más amplia. Como escribe 

Eley "La emergencia de un público 

burgués nunca fue definida sola­
mente por su lucha contra el abso­

lutismo y la autoridad tradicional, 
sino fue dirigida también al proble­

ma de una circunscripción de lo po­
pular. La esfera pública siempre fue 
constituida por medio del conflic­
to".ll 

En general esta historiografía re­

visionista nos sugiere una visión de 
la esfera pública burguesa mucho 

más oscura que aquella que emerge 
del estudio de Habermas. Las exclu­

siones y los conflictos que aparecen 
como eventualidades desde su pers- · 

9 Mary P. Ryan, Women in Public: Betwecn Banners and Ballosts. 7 825-1880 (Baltimo­

re: John Hopkins University Press, 1990) and "Gender and Public Access: Women's 

Politics in Nineteenth Century America". In Habermas and the Public Sphere, ej. Craig 

Calhoun. 
1 ,' Geoff E ley, "Nations, 1-'ublics, and Political Cultures", 

11 Geoff Eley, "Nations, 1-'ublics, and Political Cultures". 
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pectiva son en la visión de los revi­
sionistas constitutivos. El resultado 
es un cambio de "Gestalt" que mo­
difica el mismo significado de la es­
fera pública. No podemos suponer 
más que la concepción burguesa de 
la esfera pública fue simplemente 
un ideal utópico que no llegó a rea­
lizarse; fue también una noción 
ideológica masculina que funcionó 
para legitimar una forma emergente 
de dominación de clase. A partir de 
ello Eley extrae una moraleja 
Gramsciana de la historia: la esfera 
pública burguesa y oficial es el ve­
hículo institucional para una trans­
formación histórica fundamental en 
la naturaleza del dominio político. 
Esta transformación consiste del 
cambio de un modo represivo de 
dominio a un modo hegemónico; 
de un gobierno fundamentado en la 
aceptación de una fuerza superior a 

un gobierno fundamentado en el 
consenso apoyado por una cierta 
cantidad de represión 12. El punto es 
que este nuevo modo de dominio 
político, al igual que el anterior, 
asegura la capacidad de un estrato 
de la sociedad como para gobernar 
a los demás. La esfera pública ofi­
cial entonces era,. y aún es, el sitio 
institucional primordial para la 
construción del consenso que defi­
ne el nuevo modo hegemónico de 
dominación 13. 

¿Cuáles son las conci usiones 
que debemos extraer de este con­
flicto en las interpretaciones históri­
cas? ¿Deberíamos concluir que el 
mismo concepto de una esfera pú­
blica es un elemento ideológico 
burgués y masculino tan compro­
metido ¿que no nos puede ofrecer 
ninguna luz crítica genuina sobre 
los límites de la democracia actual-

12 Dejo aquí a lado la pregunta si uno debe hablar no de consenso tout court sino más 
bien de "algo cerca a consenso", "algo parecido a consenso", o "algo construido a 
consenso" para dejar abierta la posibilidad de grados de consenso. 

13 La esfera pública produce un consenso vía la circulación de discursos que construyen 
el sentido común del día y representan el orden' existente como natural y/o justo, y no 
simplemente una artimaña impuesta. Más bien la esfera pública en su forma madura 
influye suficiente participación y suficiente representación de múltiples intereses y 
perspectivas como para permitir que la mayoría de las personas puedan reconocerse 
en sus discursos la mayor parte del tiempo. Las personas que al final están en desven­
taja por la construcción social del consenso logran sin embargo encontrar en los dis­
cursos de la esfera pública representaciones de sus intereses, aspiraciones, problemas 
vitales, y preocupaciones que son suficientemente cercanas como para encontrar eco 
en sus propias autorepresentaciones, identidades y sentimientos vitales. Su consenso 
a la gobernación hegemónica es asegurado cuando sus perspectivas construidas cul­
turalmente son recogidas y articuladas con otras perspectivas construidas cultural men­
te en proyectos socio-políticos hegemónicos. 



mente existente? ¿O deberíamos 
más bien concluir que la esfera pú­
blica era una buena idea que desa­
fortunadamente no se realizó en la 

práctica pero que sin embargo aún 
mantiene una parte de su fuerza 
emancipatoria? En breve: ¿Es la idea 
de esfera pública un ideal utópico o 
un instrumento de dominación? 

Tal vez sean ambas cosas o a la 
vez ninguna. Considero que ambas 
conclusiones son demasiado extre­
mas y rígidas como para ser justas 
con la materia que hemos discuti­
do14. En lugar de convalidar cual­

quiera de las dos, quiero proponer 
una alternativa más matizada. Argu­
mentaré que la historiografía revi­
sionista ni socava ni reivindica el 
concepto básico de la esfera públi­
ca, pero que cuestiona cuatro pre­
misas que son centrales a la con­
cepción burguesa y masculina de la 
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esfera pública, tal como Habermas 
la describe. Estos son los siguientes: 

• La premisa que sea posible que 
los interlocutores en una esfera 

pública pongan a un lado sus 
diferencias de esta tus para del i­
berar como si fuesen iguales en 
la sociedad; la premisa enton­
ces que la igualdad social no es 
una condición necesaria para la 
democracia política. 
La premisa que la proliferación 
de una m.ultiplicidad de públi­
cos competidores es necesaria­
mente un alejamiento de, y no 

un acercamiento a, una mayor 
democracia y que una esfera 
pública única o comprensiva 
siempre será preferible a un 
conjuto de públicos múltiples. 

• La premisa que el discurso en 
las esferas públicas debe restrin-

14 Aquí quiero distanciarme de una línea demasiado fácil de argumento que a veces se 

hace en contra de Habermas. Esta es la línea que las funciones ideológicas de las es­

feras públicas en las sociedades clasistas socavan la noción normativa considerado co­

mo un ideal. Pienso que esto es un non sequitur porque es siempre posible responder 

que bajo otras condiciones, digamos la abolición de clases, géneros y otros ejes com­

penetrantes de desigualdad, la esfera pública ya no tendría esta función pero sería una 

institucionalización de la interacción democrática. Además como Habermas ha rele­

vado con frecuencia, aún en las sociedades clasistas existentes, el significado de la es­

fera .pública no es vaciado enteramente por su función de clase. Al contrario, la idea 

de una esfera pública también funciona aquí y ahora como una norma de interacción 

democrática que usamos para criticar las limitaciones de las esferas públicas actual­

mente existentes. El punto aquí es que aún la versión revisionista y la teoría Grams­

cuiana que nos hacen dudar el valor de la esfera pública solamente son posibles gra­

cias a esta. Es la misma idea de la esfera pública la que ofrece la condición concep­

tual de posibilidad para la crítica revisionista de su realización imperfeda. 



150 EcuADOR DEBATE 

girse siempre a la deliberación 
del bien común y que la presen­
cia de intereses y cuestiones pri­
vadas es siempre indeseable. 
La premisa que el funciona­
miento de una esfera pública 
democrática requiere una clara 
separación entre la sociedad ci-. 
vi 1 y el estado 

. Permíteme considerar una por 
una estas premisas. 

Acceso abierto, equidad para la 
participación e igualdad social 

La versión de Habermas de la 
concepción burguesa de la esfera 
pública enfatiza su pretensión de 

ser abierto y accesible a todos. Aún 
mas, esta idea de acceso abierto 
constituye uno de los significados 
centrales de la norma de la publici~ 
dad. Evidentemente sabemos tanto 
de la historia revisionista cuanto de 
la versión de Habermas que la pre­
tensión de una plena accesibilidad 

del público burgués nunca se reali­
zó en la práctica. Las mujeres de to­
das las clases y etnicidades fueron 
excluídas de una participación polí­
tica oficial en base a su género 
mientras que los hombres plebeyos 
fueron excluídos formalmente por 
los requerimientos de propiedad. 
Además en muchos casos mujeres y 
hombres de todas las clases de etni­
cidad distinta fueron excluídos por 
razones raciales. 

¿Cómo debemos interpretar este 
hecho histórico de la no realización 
en la práctica del ideal de acceso 
abierto de la esfera pública burgue­
sa?. Una posibilidad es concluir que 
el ideal como tal no es afectada por­
que es posible en principio superar 
estas exclusiones. De hecho fue so­
lamente una cuestión de tiempo 
hasta eliminar las exclusiones for­
. males fundamentadas en género, 

propiedad y raza. 
Hasta cierto punto esta conclu­

sión es convincente pero es dema­
siado limitado la cuestión del acce­
so abierto no puede reducirse total­
mente a la presencia o ausencia de 
exclusiones formales, tenemos que 
observar también el proceso de la 
interacción discursiva dentro de los 
escenarios públicos formalmente in­
cluyentes. Aquí debemos acordar 
que la concepción burguesa de la 
esfera pública requiere poner en pa­
réntesis a las desigualdades de esta­
tus. Esta esfera pública sería un es­
cenario en el cual los interlocutores 
pondrían a lado características co­
mo sus diferencias de nacimiento y 
de fortuna y dialogarían como si 
fuesen pares sociales y económicos. 
La frase operativa aquí es "como si 
fuesen" de hecho las desigualdades 
sociales no fueron eliminadas; fue­
ron solamente puestas a lado. 

Pero ¿fueron realmente y efecti­
vamente puestas a lado?. La histo­
riografía revisionista sugiere que es-



to no fue el caso. Más bien la inte­
racción discursiva al interior de la 
esfera pública burguesa fue gober­
nada por protocolos de estilo y de 
coro que en si mismo fueron corre­
lacionados a y marcadores de una 
desigualdad de estatus. Estos proto­
colos funcionaron informalmente 
para marginalizar a las mujeres y a 
los miembros de las clases plebeyas 
y para obstruir su participación co­
mo iguales. 

Aquí estamos hablando de im­
pedimentos informales a la paridad 
participatoria que pueden persistir 
aún después de que todo el mundo 
haya recibido formal y legalmente 
el derecho de participación. El he­
cho que estos impedimentos infor­
males constituyen un mayor reto a 
la concepción burguesa de la esfera 
pública y puede verse en ejemplos 
contemporáneos cotidianos. La in­
vestigación feminista ha documen­
tado un síndrome que muchas per­
sonas hemos observado en las reu­
niones de nuestras facultades uni­
versitarias y en otros cuerpos mixtos 
de discusión : Hay una tendencia de 
que los hombres interrumpen a las 
mujeres más que las mujeres inte­
rrumpen a los hombres; los hom­
bres también tienden a hablar más 
que las mujeres; hablan por más 
tiempo y con mayor frecuencia y las 
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intervenciones de las mujeres con 
mas frecuencia que la de los hom­
bres son ignoradas o no respondi­
das. Respondiendo a los tipos de ex­
periencia documentados en estas 
investigaciones, un hilo importante 
de la teoría política feminista ha 
propuesto que la deliberación pue­
de servir como una máscara de la 
dominación. Teóricas como jane 
Mansbridge han argumentado que 
"la transformación de 'yo' en 'noso­
tros' que se produce en la delibera­
ción política puede fácilmente en­
mascarar formas sutiles de control. 
El lenguaje usado por las personas 
cuando razonan colectivamente 
normalmente favorece a una mane­
ra de ver las cosas y desalienta a 
otras. 

A veces los grupos subordina­
dos no pueden encontrar la voz co­
rrecta o las palabras para expresar 
su pensamiento y cuando lo hacen 
descubren que no son escuchados. 
Son silenciados incitados a mante­
ner incoadas a sus necesidades y se 

· les escucha decir 'si' cuando lo que 
han dicho ha sido 'no"'15. Mans­
bridge observa correctamente que 
muchas de estas percepciones de 
las feministas con respecto a las ma­
neras; en las cuales la deliberación 
puede servir como una máscara de 
la dominación, se extienden más 

15 jane Mansbridge, "Feminism and Democracy", "The American Prospect, no. 1 (Spring 

1990): 127 
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allá de la cuestión de género a otros 
tipos de relación desigual, como 
aquellos fundamentados en catego­
rías de clase o etnicidad. Nos aler­
tan a las vías por las cuales las desi­
gualdades sociales pueden infectar 
a la deliberación, aún en la ausen­
cia de exclusiones formales. 

Aquí creo que encontramos una 
dificultad muy seria en la concep­
ción burguesa de la esfera pública. 
En la medida en la que el hecho de 
poner las desigualdades sociales en 
paréntesis durante la deliberación 
significa proceder como si ellas no 
existiesen cuando de hecho si exis­
ten, este hecho no promociona una 
paridad en la participación. Al con­
trario, un tal puesto en paréntesis 
normalmente ofrece ventajas para 
los grupos dominantes en la socie­
dad y desventajas para los subordi­
nados. En la mayoría de los casos 
sería más apropiado quitar los pa­
réntesis alrededor de las desigualda­
des en el sentido de tematizarles a 
estos explícitamente -un punto 
acorde con el espíritu de los traba­
jos tardíos de Habermas sobre la éti­
ca de la comunicación. 

La fe errónea en la eficacia de 
poner las desigualdades en parénte­
sis nos sugiere la existencia de otra 
falla en la concepción burguesa. Es-

ta asume que la esfera pública es o 
puede ser un espacio de cero grados 
en lo cultural; tan despojado de 
cualquier espíritu específico como 
para poder acomodar con una neu­
tralidad perfecta y· con igual facili­
dad a las intervenciones que expre­
sen cualquier de y todos los espíri­
tus culturales. Pero esta premisa va 
en contra de los hechos y no porra­
zones meramente accidentales. En 
las sociedades estratificadas, los 
grupos sociales con diferentes gra­
dos de ejercicio de poder tienden a 
desarrollar estilos culturales valora­
dos desigualmente. El resultado es 
el desarrollo de presiones informa­
les poderosas que marginalizan las 
contribuciones de los miembros de 
los grupos subordinados tanto en 
contextos cotidianos cuanto en las 
esferas públicas oficiales 16. Además 
estas presiones son amplificadas y 
no mitigadas por la economía polí­
tica peculiar de la esfera pública 
burguesa. En esta esfera pública los 
medios de comunicación que cons­
tituyen el soporte material para la 
circulación de puntos de vista son 
de propiedad privada y administra­
dos para sacarles una ganancia eco­
nómica. En consecuencia los gru­
pos sociales subordinados normal­
mente carecen de un exceso igual a 

16 En Distindion Pierre Bourdieu ha teorizado estos procesos en una manera iluminatl· 
va en términos del concepto de "habitus de clase" 



los medios materiales de una parti­
cipación igua!1 7. De esta manera la 
economía política refuerza extruc­
turalmente lo que la cultura logra 
informalmente. 

Si tomamos estas consideracio­
nes en serio nos deben conducir a 
tener serias dudas sobre la concep­
ción de una esfera pública que pre­
tende poner en paréntesis, más no 
eliminar, las desigualdades sociales 
estructurales. Debemos cuestionar 
si es posible aun en principio el que 
los interlocutores delibereOn como 
si fuesen pares sociales en escena­
rios de discurso especialmente de­
signados cuando estos escenarios 
son situados en un contexto societal 
mayor compenetrado por relaciones 
estucturales de dominación y de su­
bordinación. 

Lo que está en cuestión aquí es 
la autonimia de las instituciones es­
pecíficamente políticas con respec­
to al contexto societal que las ro­
dea. Ahora uno de los aspectos so-
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bresalientes que distinguen al libe­
ralismo de algunas otras orientacio­
nes teórico-políticos es que el libe­
ralismo asume de una manera muy 
fuerte la autonomía de lo político. 
La teoría político liberal asume que 
es posible organizar una forma de­
mocrática de la vida política sobre 
la base de estructuras socio-econó­
micas y socio-sexuales que generan 
desigualdades sistémicas. Para los 
liberales entonces, el problema de 
la democracia deviene en la cues­
tión de cómo insular a los procesos 
políticos de lo que puede conside­
rarse los procesos no-políticos o 
pre-pol íticos, aquellos que caracte­
rizan, por ejemplo, a la economía, 
la familia, y la vida cuotidiana infor­
mal. El problema para los liberales 
entonces es cómo reforzar las barre­
ras que separan a las instituciones 
políticas que deben dar existencia a 
relaciones igualitarias, de las institu­
ciones económicas, culturales y so­
cio-sexuales que se fundamentan en 

17 Como Habermas observa esta tendencia es exacerbada .por la concentración de pro­
piedad de los medios en las sociedades de capitalismo tardío. Para observar el aumen­
to abrupto de conceniración en los Estados Unidos en la última parte del siglo XX, véa­
se Ben H. Bagdikian, The Media Monopoly (Bastan: Beacon Press, 1983) y "Lords of 
the Global Village", The Nation Uune 12, 1989). Esta situación se contrasta en algunos 
aspectos con países cuyos canales de televisión son de propiedad de y operados por 
el Estado. Pero ahí es dudoso que los grupos subordinados tengan una acceso iguali­
tario. Además presiones económicas o políticas en los últimos años han alentado la 
privatización de los medios en varios de estos países. En parte, esto refleja los proble­
mas que los canales estatales tienen para competir por su "porción del mercado" con 
los canales privados ofreciendo el entretenimiento masivo producido en los Estado 
Unidos. 
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relaciones sistémicas de desigual­
dad.18 Pero el peso de las circuns­
tancias sugiere que para tener una 
esfera pública en la que los interlo­
cutores pueden deliberar como 
iguales, no es suficiente el simple­
mente poner a la desigualdad social 
en paréntesis. Más bien, una condi­
ción necesaria para la paridad en la 
participación es que las desigualda­
des sociales sistémicas sean elimi­
nadas. Esto no significa que todo el 
mundo debe tener exactamente el 
mismo ingreso, pero si requiere el 

tipo de paridad aproximada que sea 
inconsistente con la generación sis­
témica de relaciones de domina­
ción y de subordinación. A pesar 
del liberalismo entoces la democra­
cia política require de una igualdad 
social sustantiva.19 

He argumentado que la concep­
ción burguesa de la esfera pública 
es inadecuada en la medida en la 
que supone que la igualdad social 
no es una condición necesaria co­
mo para una paridad de participa­
ción en las esferas públicas. ¿qué 

18 Este es el espíritu atrás de, por ejemplo, las propuestas para reformar el financiamien­
to de las campañas electorales cuyo objetivo es evitar la intromisión de una domina­
ción económica dentro de la esfera pública. Es por demás decir que en contexto de 
una desigualdad social masiva es mucho mejor tener estas reformas que no tenerlas. 
Sin embargo a la luz de los tipos de efecto informal de la dominación y las desigual-

' dades discutidos arriba, no debemos esperar demasiado de ellas. La defensa reciente 
mejor pensada de la perspectiva liberal viene de alguien que en otros aspectos no es 
un liberal. Véase Michael Walzer, Spheres of ]ustice: A Defense of Pluralism and Equa­
lity (New York: Basic Books, 1983). Otro acercamiento muy interesante ha sido suge­
rido por joshua Cohen. En respuesta a un borrador anterior a este ensayo el argumen­
tó que las políticas diseñadas para facilitar la formación de movimientos sociales, aso­
ciaciones secundarias y partidos políticos promocionaría mejor una paridad de parti­
cipación que políticas diseñadas para lograr una igualdad social porque estas reque­
rerían esfuerzos redistributivos que traen "pérdidas por pesos muertos". Apoyo el tipo 
de políticas recomendadas por Cohen, a más de su objetivo general de una "democra­
cia asociativa". Las secciones de este ensayo sobre públicos múltiples y públicos fuer­
tes argumentan el caso para arreglos relacionados con ello. Sin embargo no estoy con­
vencida por la propuesta que estas políticas pueden lograr una paridad de participa­
ción bajo condiciones de desigualdad social. Esta propuesta me parece ser otra varian­
te de el punto de vista liberal con respecto a la autonomía de lo político que en otros 
aspectos Cohen dice rechazar. Véase Joshua Cohen, "Comments on Nancy Fraser's 
'Rethinking the Public Sphere"' (manuscrito no publicado presentado en las reuniones 
de la American Philosophical Association, Central Division, New Orleans, April 
1990). 

19 Mi argumento utiliza la crítiéa que aún no ha sido superada del liberalismo de Karl 
1arx's en la sección 1 de" La Cuestión Judía". Por ello Id aluciún a Marx en el título 
le este ensayo. 



significa esto para la crítica de la de­
mocracia actualmente existente? 
Una de las tareas para la teoría crí­
tica es hacer visible las maneras en 
las que la desigualdad societal per­
mea a las esferas públicas existentes 
y formalmente incluyentes y com­
promete? a la interacción discursiva 
dentro de estas. 

La igualdad, la diversidad y los 
públicos múltiples 

Hasta ahora he discutido lo que 
podemos llamar "las relaciones in­
trapúblicas" esto es el carácter y la 
calidad de las interacciones discur­
sivas dentro de una esfera pública 
dada. Ahora quiero considerar lo 
que podemos llamar "las relaciones 
interpúblicas" esto es el carácter de 
las interacciones entre públicos di­

ferentes. 
Empezaré por recordar que Ha­

bermas enfatiza la singularidad eje 
la concepción burguesa de la esfera 
pública, su pretensión a ser el esce­
nario público único. Además el na­
rrativo de Habermas tiende en este 
aspecto a ser fiel a aquella concep­
ción porque percibe a la emergen­
cia de públicos adicionales como 
un desarrollo tardío que señala la 
fragmentación y el declive. Este na-
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rrativo entonces, como la misma 
concepción burguesa, es informado 
por una premisa evaluativa subya­
cente: que la restricción institucio­
nal de la vida pública a una esfera 
pública única que cubre todo sea 
una codición positiva y deseable, 
mientras que la proliferación de una 
multiplicidad de públicos represen­
ta un distanciamiento de, y no un 
avance hacia, la democracia. Esta 
es la premisa normativa que quiero 
inspeccionar ahora. En esta sección 
evaluaré los méritos relativos de un 
público único y comprensivo versus 
públicos múltiples en dos tipos de 
sociedad moderna: las sociedades 
estratificadas y las sociedades igua­
litarias multiculturales.20. 

Primero consideraré el caso de 
las sociedades estratificadas, por lo 
cual quiero decir las sociedades cu­
yo marco institucional fundamental 
genera a grupos sociales desiguales 
en relaciones estructurales de domi­
nación y subordinación. Ya he argu­
mentado que en tales sociedades 
una plena paridad de participación 
en el debate y la deliberación públi­
cos no está al alcance de las posibi­
lidades reales. La pregunta a la que 
debemos dirigirnos es ¿cuál forma 
de vida pública llega más a acercar-

20 Mi argumento en esta seccción tiene una gran deuda con el comentario perceptivo de 
)oslíua Cohen en sus comentarios a un borrador anterior a este ensayo en "Comments 
on Nancy Fraser's 'Rethinking the Public Sphere"'. 
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se a este ideal? ¿cuáles arreglos ins­
titucionales ayudarán más a reducir 
la brecha en la paridad de participa­
ción entre los grupos dominantes y 
subordinados? 

Sostengo que en las sociedades 
estratificadas, los arreglos que aco­
modan la contestación entre una 
pluralidad de públicos competido­
res promocionan el ideal de una pa­
ridad de participación de mejor ma­
nera que un público único, com­
prensivo y totalizador. Esto se dedu­
ce del argumento de la sección an­
terior. Ahí argumenté que no es po­
sible insular a escenarios discursi­
vos de los efectos de la desigualdad 
societal y que donde persiste la de­
sigualdad societal, los procesos de 
deliberación tendrán a operar con 
ventaja para los grupos dominantes 
y desventaja para los subordinados. 
Ahora quiero añadir que estos efec­
tos se exacerbaran cuando hay una 
sola esfera pública comprensiva. En 
este caso los miembros de los gru­
pos subordinados no tendrían esce­
narios para la deliberación entre 
ellos con respecto a sus necesida­
des, sus objetivos y sus estrategias. 
No tendrían sitios de encuentro pa­
ra emprender procesos comunicati­
vos fuera de la supervisión de los 
grupos dominantes. En esta situa­
ción sería menos probable que pue­
den "encontrar la voz correcta o las 
palabras para expresar sus pensa-

mientas" y más probable que "man­
tengan sus necesidades inarticula­
das" [en estas circunstancias, sin un 
punto de encuentro propio, los 
miembros de los grupos subordina­
dos] tendrían menos capacidad que 
en otras circunstancias como para 
articular y defender sus intereses en 
la esfera pública comprensible. Ten­
drían menos habilidad como para 
desenmascarar los modos de deli­
beración que esconden una domi­
nación por vía de, en las palabras 
de Mansbridge, "la absorción de los 
menos poderosos en un 'nosotros' 
falso que refleja a los más podero­
sos." 

Este argumento adquiere un 
apoyo adicional de la historiografía 
revisionista de la esfera pública, 
hasta incluyendo cambios muy re­
cientes. Esta historiografía registra 
que miembros de grupos sociales 
subordinados -mujeres, trabajado­
res, gente de color, y homosexuales 
y lesbianas- en repetidas ocasiones 
han encontrado las ventajas de 
constituir públicos alternativos. Pro­
pongo designar a estos con el térmi­
no de Contrapúblicos subalternos 
para señalar que se trata de escena­
rios discursivos paralelos en los 
cuales los miembros de los grupos 
sociales subordinados crean y circu­
lan contradiscursos para formular 
interpretaciones oposicionales de 
sus identidades, intereses y necesi-



dades.21 Tal vez el ejemplo más lla­
mativo es del contrapúblico subal­
terno feminista norteamericano de 
la última parte del siglo XX con su 
gama variada. De revistas, librerías, 
editoriales, redes de distribución de 

películas y videos, series de presen­
taciones académicas, centros de in­

vestigación, programas académicos, 

conferencias, convenciones, festiva­

les y sitios locales de encuentro. En 
esta esfera pública, mujeres feminis­
tas han inventado nuevos términos 

para describir la realidad social in­
cluyendo "sexismo", "la doble jor­
nada", "acoso sexual", y "la viola­
ción matrimonial, de cita, o por co­
nocidos. Equipadas con este idioma 
hemos redefinido nuestras necesi­

dades e identidades, por lo tanto re­
duciendo, aunque no eliminando, 
el alcance de nuestra desventaja en 
las esferas públicas oficiales.22 

No quiero que me interpreten 
mal. No quiero sugerir que los con­
trapúblicos subalternos sean siem­
pre y necesariamente buenos. Algu­
nos de ellos lamentablemente son 
explícitamente antidemocráticos y 
antigualitarios, y aún aquellos con 
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intenciones democráticas e igualita­
rias no siempre superan la práctica 
de sus propios modos de exclusión 
y marginalización informales. A pe­

sar de ello, en la medida en la que 
estos contrapúblicos emergen como 
una respuesta a exclusiones en los 

públicos dominantes, ayudan a ex­

pandir el espacio discursivo. En 

principio las premisas que anterior­
mente fueron excentas de réplica 
tendrían que ser discutidas pública­

mente. En general, la proliferación 

de los contrapúbl icos subalternos 
significa una ampliación de la con­
testación discursiva, y esto es algo 

positivo en las sociedades estratifi­
cadas. 

Enfatizo la función contestaria 

de los públicos subalternos en las 

sociedades estratificadas, en parte 
para complejizar el tema del sepa­
ratismo. Desde mi punto de vista, a 
lo largo, el concepto de un contra­
público milita en contra del separa­
tismo porque asume una orienta­
ción publicista. En la medida en la 

·que estos escenarios sean públicos, 
por definición no son enclaves, lo 
cual no niega que con frecuencia 
sean marginalizados. Después de 

21 He creado esta expresión comblloaflc.v dos términos que otros teóricos han usado re­
cientemente con efectividad para propósitos consonantes con los míos. Tomo el tér­
mino "subalterno" de Gayatri Spivak," can the Subaltern Speak?" en Marxism and the 

lnterpretation of Culture, ed. Cary Nelson y Larry Grossberg (Chicago: University of 
lllinois Press, 1988), pp. 271 - 313. Tómo el término "contrapúblico" de Rita Felski, 
Beyond Feminist Aesthetics (Cambridge: Harvard University Press, 1989). 

22 Para un análisis del significado político de los discursos feministas opocionales sobre 
las necesidades véase Nancy Fraser. "Struggle over Needs: Outline of a Socialist-Femi­
nist Critica! Theory of Late-Capitalist Political Culture", en Fraser,Unryly Practices. 
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al interactuar discursivamente como 
un miembro del público, subalterno 
o no, uno aspira a diseminar su dis­
curso en escenarios cada vez más 
amplios. Habermas decoge bien es­
te aspecto del significado de la pu­
blicidad cuando anota que, por li­
mitado que sea un público en su_ 
manifestación. empírica en un mo­
mento dado, sus miembros. se en­
tienden como parte de un público 
potencialmente más amplio: ese 
cuerpo indeterminado y empírica­
mente contrafactual que lo llama­
mos "el público en general". El pun­
to es que en las sociedades estratifi­
cadas los contrapúblicos subalter­
nos tienen un carácter dual. Por un 
lado funcionan como espacios de 
retiro y de reagrupamiento; por el 
otro lado también funcionan como 
bases y sitios de entrenamiento para 
actividades de agitación dirigidas 
hacia públicos más amplios. Es pre­
cisamente en la dialéctica entre es­
tas dos funciones que reside su po­
tencial emancipatorio. Esta dialécti­
ca ayuda a que los contra públicos 
subalternos compensen parcialmen­
te, aunque no eliminar totalmente, 
los privilegios injustos de participa­
ción gozados por los miembros de 
los grupos sociales dominantes en 
la sociedades estratificadas. 

Hasta ahora estoy argumentan­
do que, aunque en las sociedades 
estratificadas en ideal de una pari­
dad de participación no puede rea­
lizarse plenamente, se le aproxima 
mejor con arreglos que permitan la 
contestación entre una pluralidad 
de públicos competidores antes que 
por una esfera pública única y com­
prensiva. Evidentemente la contes­
tación entre públicos competidores 
supone una interacción discursiva 
interpública. ¿cómo debemos en­
tender una tal interacción? Geoff 
Eley sugiere que pensamos la esfera 
pública (en sociedades estratifica­
das) como "el marco estructurado 
donde ocurre la disputa o la nego­
ciación cultural e ideológico entre 
una varidad de públicos"23. esta 
formulación hace justicia para con 
la multiplicidad de escenarios púli­
cos en las sociedades estratificadas 
al reconocer expresamente la pre­
sencia y actividad de "una varidad 
de públicos". A la vez también hace 
justicia al hecho que estos varios 
públicos se sitúen en un solo "mar­
co estructurado" que ofrece venta­
jas a unos y desventajas a otros. Fi­
nalmente la formulación de Eley ha­
ce justicia al hecho que en las so­
ciedades estratificadas es igualmen­
·-= probable que las relaciones dis-

23 Geoff Eley, "Nations, Publics, and Political Cultures". Eley procede a explicar que es· 
toes igual a "extender la idea de Habermas de la esfera pública hacia un dominio pú· 
blico más amplio donde la autoridad no solamente se constituye como racional y le· 
gítima, pero donde sus términos son contestados, modificados y a veces derrocados 
por grupos subalternos". 



cursivas entre públicos que tienen 
diferentes grados de poder tomen la 
forma de disputa como la de delibe­
ración. 

Permítame ahora considerar los 
relativos méritos de múltiples públi­
cos vs un solo público para las so­
ciedades igualitarias multicultura-

. les. Por sociedades igualitarias quie­
ro decir las sociedades no estratifi­
cadas, las sociedades cuyo marco 
básico no genera grupos sociales 
desiguales en relaciones estructura­
les de dominación y subordinación. 
Las sociedades ·igualitarias entonces 
son aquellas sin clases y sin divisio­
nes de trabajo por género o por ra­
za. Sin embargo no son necesria­
mente homogéneas en términos 
culturales. Al contrario siempre y 
cuando tales sociedades permitan la 
libre expresión y asociación, es pro­
bable que serían habitadas por gru­
pos sociales con diversos valores, 
identidades y es ti los culturales, y 
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que sean por lo tanto multicultura­
les. Mi pregunta es ¿bajo condicio­
nes de una diversidad cultural y en 
ausencia de una desigualdad estruc­
tural, una esfera pública única y 
comprensiva sería preferible a múl­
tiples públicos? 

Para contestar esta pregunta de­
beríamos examinar más de cerca la 
relación entre el discurso público y 
las identidades sociales. A pesar de 
la concepción burguesa, las esferas 
públicas no son solamente escena­
rios para la formación de una opi­
nión discursiva; son además esce­
narios para la formación y expre­
sión de identidades sociales24 esto 
significa que la participación no es 
simplemente una cuestión de mani­
festar contenidos proposicionales 
que sean neutrales con respecto a la 
forma de expresión. Más bien como 
argumenté que la sección anterior, 
la participación significa el poder 
hablar con voz propia y simultanea-

24 Me parece que los escenarios discursivos públicos están entre los sitios más importan­

tes y menos reconocidos en los que las identidades sociales son construidas, descons­
truidas y reconstruidas. Mi punto de vista se pone en contraste a varias versiones psi­

ca-analíticas de la formación de identidad; estas ignoran la importancia formativa de 

la interacción discursiva post Edipal fuera del núcleo familiar y no pueden entonces 

explicar las transiciones de identidad sobre el tiempo. Me parece desafortunado que 

tanto de la teoría feminista contemporánea ha tomado su comprensión de la identidad 

social de modelos psico-analíticos y no han puesto atención en el estudio de la cons­

trucción de la identidad en relación a las esferas públicas. La historiografía revisionis­

ta de la esfera pública discutida anteriormente puede ayudar a corregir este desequili­

brio al identificar a las esferas públicas como sitios de la reconstrucción de identida­

des. Para una discusión del carácter discursivo de la identidad social y una crítica de 
los acercamientos psico-analfticos Lacanianas véase Nancy Fraser, "The Uses and 

Abuses of French Discourse Theories for Feminist Politics", boundary 2, 17, no. 2 

(Summer 1990): 82 - 101. 
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mente entonces poder construir y 
expresar la identidad cultural propia 
a través del idioma y estilo.25 Ade­
más como también sugerí, las esfe­
ras públicas no son espacios de ce­
ro grados en lo cultural, igualmente 
receptivos de cualquier forma posi­
ble de expresión cultural. Más bien. 
consisten de instituciones cultural­
mente específicas, incluyendo por 
ejemplo a varias revistas y varias 
geografías sociales del espacio ur­
bano. Estas instituciones pueden 
comprenderse como lentes retóricos 
cultural mente específicos que filtran 
y modifican pronunciaciones que 
organizan; pueden acomodar algu­
nos modos de expresión pero no 
otros.26 

Entonces la vida pública en las 
sociedades igualitarias y multicultu­
rales no puede consistir exclusiva­
mente en una esfera pública com­
prensiva esto sería igual a filtrar di­
versas normas retóricas y de estilo 
por un solo lente. Además como no 
puede haber un lente tal que sea 
realmente neutral en lo cultural, en 
efecto se privilegiáría las normas ex­
presivas de un grupo cultural por 
encima de otros y entonces la asimi­
lación discursiva sería una discu-

sión de la participación en el deba­
te público. El resultado sería la ex­
tinción del multiculturalismo (y la 
probable extinción de la igualdad 
social). En general entonces, pode­
mos concluir que la idea de una so­
ciedad igualitaria y multicultural so­
lamente tiene sentido si suponemos 
una pluralidad de escenarios públi­
cos en los cuales participan grupos 
con diversos valores y retóricas. Por 
definición una tal sociedad tiene 
que tener una multiplicidad de pú­
blicos. 

Sin embargo esto no necesaria­
mente excluye la posibilidad de 
otro escenario más comprensivo en 
el cual los miembros de diferentes 
públicos más limitados conversen 
atravesando líneas de diversidad 
cultural. Al contra,rio como en nues­
tra sociedad hipotética, igualitaria y 
multicultural, seguramente tendría 
que incorporar debates sobre políti­
cas y temas que afectan a todos. La 
pregunta es si los participantes en 
tales debates comparten suficiente 
en lo referente a valores normas de 
expresión y por lo tanto protocolos 
de persuación como para dar a su 
diálogo la cualidad de deliberado-

25 Para otra formulación de ésta posición véase Nancy Fraser. "Toward a Discourse Ethic 
of Solidarity", Praxis lnternationa/ 5 no. 4 (Enero 1986): 425-429. Véase también Iris 
Young "impartiality and the Civic Public: Some lmplications of Feminist Critiques of 
Moral and Political Theory" en feminist as Critique, ed. Seyla Benhabib and Drucilla 
Cornell (Minneapolis: University of Minnesota Press, 1987), pp. 56-76. 

26 Para un análisis de la especifidad retórica de una esfera pública histórica véase, Mi­
chael Warner, The letters of the Republic: Publicar ion and the Public Sphere in Ei¡;h­
teenth Century America (Cambridge: Harvard University Press, 1990). 



nes que buscan llegar a consensos a 
través del razonamiento. 

Creo que esto se trata mejor co­
mo una pregunta empírica. No veo 
ninguna razón por excluir la posibi­
lidad de una sociedad en la que la 
igualdad social y la diversidad cul­
tural coexistan con una democracia 
participativa. Por cierto espero que 
pueda haber una tal sociedad. Esta 
esperanza gana algo de credibilidad 
si consideramos que, por difícil que 
sea la comunicación a través de lí­
neas de diferencia cultural no es im­
posible en principio, aunque se im­
posibi 1 ita ría si imaginamos que re­
quiere un puesto de las diferencias 
en paréntesis. Hay que reconocer 
que esta comunicación requiere ser 
alfabeto en térmi'nos multicultura­
les, pero creo que esto puede lo­
grarse con la práctica. De hecho se 
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amplían las posibilidades una vez 
que reconocemos la complejidad 
de las identidades culturales. A pe­
sar de las concepciones reduccio­
nistas y esencialistas, las identida­
des culturales se tejen de muchos 
hilos diferentes y algunos de estos 
hilos pueden ser comunes a gente 
cuyas identidades sean divergentes 
aún cuando las divergencias sobre­
salgan más.27 De la misma manera 

bajo condiciones de igualdad so­
cial, la permiabilidad y la apertura 
de los públicos podría promocionar 
la comunicación intercultural. Des­
pués de todo el concepto de públi­
co presupone una pluralidad de 
prespectivas entre los que partici­
pen en el, pluralidad que permite 
las diferencias y antagonismos inter­
nos y desaliena la creación de blo­
ques cerrados.28 Además el carácter 

27 Se podría decir que al nivel más profundo todo el mundo es mestizo. Tal vez la mejor 

metáfora aquí sea" la idea de Wittgenstein de las semblanzas familiares o las redes de 

diferencias y similitudes traslapadas y entrecruzadas en las que ningún hilo recorre to­

da la red. Para una discusión que enfatiza la complejidad de las identidades cultura­

les y la relevancia del discurso en su construcción véase, Nancy Fraser, "The Uses and 

Abuses of French Discoursc Theories for Feminist Politics". Para discusiones que utili­

zan conceptos de mestizaje véase, Gloria Anzaldua, Borderlands: La Frontera (1987) 
y. Fran<;:oise Lionnet, Autobiographical Voices: Race, Gender, .Self- Portraiture (lthaca: 

Cornell University l'ress, 1989) 
28 Con respecto a esto, el concepto de un público difiere de el de una comunidad. "Co­

munidad" sugiere un grupo limitado y relativamente homogéneo y frecuentemente 

conlleva la connotación de consenso. "Público" en cambio enfatiza la interacción dis­

cursiva que en principio es abierta y sin límites, y esto a su vez implica una pluralidad 

de perspectivas. Entonces la idea de un público puede acomodar a diferencia internas, 

antagonismos y debates mejor que la de una comunidad. Para una discusión de la co­

nección entre !a publicidad y la pluralidad véase Hannah Arendt, The human Condi­
tion (Chicago: University of Chicago Press, 1958). Para la crítica de concepto de co­

munidad, véase Iris Young, "The Ideal Of Community and the Politics of Difference", 

en Feminism and Postmodernism, ed. Linda). Nicholson (New York: Routledge, Chap­

man and Hall, 1989), pp. 300- 323. 
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abierto y la orientación publicista 
de los públicos permite que las per­
sonas participen de más de un pú­
blico, y permite que las afiliaciones 
a diferentes públicos puedan trasla­
parse parcialmente. A su vez esto 
hace concebible en principio a la 
comunicación intercultural. Para re­
dondear pues, aparentemente no 
hay barreras conceptuales (no me 
refiero a las empíricas) a la posibili­
dad de una sociedad multicultural y 
socialmente igualitaria que sea tam­
bién una democracia participativa. 
Pero esa necesariamente será una 
sociedad con muchos públicos dife­
rentes, incluyendo a un público por 
lo menos en el cual los participantes 
pueden deliberar como pares a tra­
vés de líneas de diferencia con res­
pecto a políticas que involucran a 
todos. 

En general he argumentado que 
el ideal de una paridad en la partici­
pación se logra mejor con una mul­
tiplicidad de públicos que con un 
solo público. Esto es cierto tanto pa­
ra las sociedades estratificadas 
cuanto para las sociedades igualita­
rias y multiculturales, aunque sea 
por razones diferentes. En ninguno 
de los casos no es la intencionali­
dad de mi argumento constituir una 
simple celebración postmoderna de 
la multiplicidad. Más bien en el ca­
so de las sociedades estratificadas, 
estoy defendiendo a los contrapú­
blicos subalternos formados bajos 
condiciones de dominación y su-

bordinación. En contraste en el otro 
caso estoy defendiendo la posibili­
dad de combinar la igualdad social, 
la diversidad cultural y, la democra­
cia participativa. 

¿Cuáles son las implicaciones 
de esta situación para una teoría crí­
tica de la esfera pública en la demo­
cracia actualmente existente? En 
breve necesitamos de una sociolo­
gía política crítica de una forma de 
vida pública en la cual participan 
públicos que son múltiples pero de­
siguales. Esto significa teorizar so­
bre la interacción contestataria de 
diferentes públicos e identificar los 
mecanismos por los cuales algunos 
de estos se subordinan a otros. 

Esferas públicas, incumbencias 
comunes e intereses privados 

He argumentado que en las so­
ciedades estratificadas quererlo o 
no los contrapúbl icos subalternos 
tienen una relación contestataria 
con respecto a los públicos domi­
nantes. Uno de los objetos impor­
tantes de esta contestación interpú­
blica. es constituido por los límites 
apropiados de la esfera pública. 
Aquí las preguntas centrales son: 
¿qué es que debemos considerar de 
incumbencia pública? ¿qué en cam­
bio es privado? Esto me conduce a 
un tercer conjunto de premisas pro­
blemáticas que subyacen la con­
cepción burguesa de la esfera públi­
ca, es decir, las premisas referentes 



al ámbito apropiado de la publici­

dad en relación a la privacidad. Per­

mítame acordar que central en la 
versión de Habermas que la esfera 

pública burguesa sería un escenario 

discursivo en el cual "personas pri­
vadas" deliberan sobre "cuestiones 

públicas". Hay muchos sentidos di­

ferentes de lo "privado" y lo "públi­

co" que están en juego aquí. "Públi­

co" puede significar por ejemplo (1) 

lo relacionado al estado (2) accesi­

ble a todos (3) de la incumbencia de 

todos y (4) relacionado a un bien 

común o un interés compartido. Ca­

da una de estos corresponde a un 

sentido opuesto de lo "privado". 
Además hay dos otros sentidos de lo 
"privado" que nos acercan: (5) lo re­

ferente a la propiedad privada en 
una economía y (6) pertinente a la 
vida doméstic;:a íntima o personal, 
incluyendo a la vida sexual. 

Me he referido extensamente a 

lo "público" en el sentido de abier­

to o accesible a todos. Ahora quiero 
examinar algunos de los otros senti­
dos, empezando con el punto tres,/ 
de la incumbencia de todos.29 Hay 

una ambigüedad aquí entre lo que 

visto de una prespectiva externa ob­

jetivamente afecta a, o tiene un im­

pacto sobre todos, y lo que se reco­

noce como una cuestión de preocu­

pación común por los participantes. 
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La idea de una esfera pública como 

un escenario de autodeterminación 

colectiva no rima bien con acerca­
mientos que apelarían a una pres­

pectiva externa para delimitar sus 

debidas fronteras. Entonces es la se­
gunda prespectiva, la de los partici­

pantes, que es relevante aquí. Sola­

mente los mismos participantes 

puedes decidir que es y que no es 

de su preocupación e incumbencia 

comunes. Sin embargo no hay una 

garantía que todos estarán de acuer­

do al respecto. Por ejemplo, hasta 

hace poco las feministas estaban en 

una minoría al pensar que la violen­

cia doméstica en contra de las mu­

jeres era una cuestión de incumben­

cia común y por lo tanto un tema le­
gítimo de discurso público. La gran 

mayoría de gente consideraba que 
esta cuestión era un asunto privac;Jo 
entre lo que se imaginaba ser un nú­
mero relativamente reduci¡;lo de pa­

rejas heterosexuales (y que incluye 
tal vez a los profesionales sociales y 

legales que deberían tratar con estas 
parejas). Entonces las feministas for­
maron un contrapúblico subalterno 

desde el cual diseminamos una per­

cepción de la violencia doméstica · 

como un rasgo difundido y sistémi­

co de las sociedades dominados por 

los hombres. A lo largo, después de 

sostener una constelación discursi-

29 En este ensayo no discuto directamente el sentido (1) relacionado al Estado. Sin em­

bargo en la próxima sección del ensayo, considero algunos temas relacionados con 

este sentido. 
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va, logramos hacer que sea una 
cuestión de preocupación común. 

El punto es que aquí no hay 
fronteras a priori y dadas por la na­
turaleza. Lo que contará como una 
cuestión de incumbencia común se 
decidirá precisamente a través de la 
contestación discursiva. Entonces, 
ninguna cuestión, en avance de una 
contestación, puede ser declarado 
fuera de límites. Al contrario, la pu­
blicidad democrática requiere de 
garantías positivas de las oportuni­
dades para que la minorías puedan 
convencer a los demás que cosas 
que en el pasado no eran públicas 
en el sentido de ser cuestiones de 
preocupación común deben ya ad­
quirir esta cualidad. Jo 

¿Qué podemos decir entonces 
del sentido de la "publicidad" como 
pertinente a un bien común o a un 
interés compartido? Este es el senti­
do que está en juego cuando Haber­
mas caracteriza a la esfera pública 
burguesa como un escenario en el 
cual el tema de discusión se restrin­
ge al "bien común" y en el cual la 
discusión de los "intereses priva­
dos" se excluyen. Este es una pre-

cepcton de la esfera pública que 
hoy la llamaríamos cívico-republi­
cana, a diferencia del liberal-indivi­
dualista. En breve, el modelo cívico 
republicano enfatiza una precep­
ción de la política como un razona­
miento conjunto de las personas pa­
ra promocionar un bien común que 
trasciende la mera suma de las pre­
ferencias individuales. La idea es 
que, a través de la deliberación, los 
miembros del público pueden des­
cubrir o crear el bien común. En el 
proceso de sus deliberaciones, los 
participantes se transforman, de una 
colección de individuos privados y 
egoístas en una colectividad preo­
cupada por lo público, capaz de ac­
tuar en forma conjunta por el interés 
común. En esta precepción los inte­
reses privados no tienen un lugar 
propio en la esfera pública política. 
A lo máximo son el punto pre-polí­
tico de partida, a ser transformados 
y trascendidos en el transcurso del 
debate.31 

En un respecto, esta percepción 
cívico-republicana de la esfera pú­
blica es un avance sobre la alterna­
tiva liberal-individualista. A diferen-

30 Esto equivale en la teoría democrática a un punto que Paul Feyerabend ha argumen­
tado en la filosofía de la ciencia. Véase, Feyerabend, Against Method (New York: Ver­
so, 1988) 

31 En cambio, el modelo liberal individualista enfaliza la perspediva de la política como 
la agregación de preferencias individuales de interés personal. La deliberación en el 
sentido estricto desaparece totalmente. En su lugar el discurso político consiste de re­
gistrar las preferencias individuales y de la negociación, buscando fórmulas que satis­
facen la mayor cantidad pos1ble de interes privados. Se supone que no existe el bien 
común más allá y arrib.l de la suma de todos los varios bienes individuale, y entonces 
los intereses privados son l<1 materia legítima del d1scurso político. 



cia de esta no supone que las prefe­
rencias, los intereses y las identida­
des de la gente, son dados exogena: 
mente en avance del discurso y la 
deliberación públicos. Aprecia más 
bien que las preferencias, los intere­
ses y las identidades son productos 
tanto como antecedentes de la deli­
beración pública; son constituídos 
discursivamente en y a través de és­
tas. Sin embargo la percepción cívi­
co-republicana contiene una confu­
sión muy seria que le quita efectivi­
dad crítica. Esta percepción conjue­
ga las ideas de la deliberación y del 
bien común al suponer que la deli­
beración tiene que ser una delibera­
ción sobre el bien común. En conse­
cuencia, limita a la deliberación a la 
discusión organizada desde la pres­
pectiva de un "nosotros" único y to­
do-incluyente, y entonces excluye a 
toda propuesta de interés individual 
o de grupo. Pero, como he argu­
mentado )ane Mansbridge, esto 
opera en contra de uno de los obje­
tivos principales de la deliberación, 
que es ayudar a que los participan-
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tes clarifiquen sus intereses aún 
cuando estos resultan estar en con­
flicto. "reglamentar que el interés 
individual le interés de grupo! este 
fuera de orden dificulta el que todos 
los participantes puedan decifrar 
que es que está ocurriendo. En con­
creto, los menos poderosos pueden 
no encontrar la manera de descubrir 
el que el sentido prevaleciente de 
"nosotros" no les incluye adecuada­
mente"32 

En general no hay manera de 
saber en avance si el resultado de 
un proceso deliberativo será descu­
brir un bien común en el cual los 
conflictos de interés se evaporan 
como meras apariencias o descubrir 
que los conflictos de interés son rea­
les y que el bien común es una qui­
mera. Pero si la existencia de un 
bien común no puede ser presumi­
da de antemano, entonces no hay 
ninguna razón por poner limitacio­
nes algunas con respecto a que tipo 
de temas, intereses y puntos de vis­
ta serían admisibles en la delibera­
ción.33 

32 Jane Mansbridge, "Feminism and Democracy", p. 131. 
33 Este punto está en el espíritu de un hilo del pensamiento normativo reueme ae Ha­

bermas que enfatiza la definición o¡}eracional, a diferencia de la sustantiva de una es­
fera pública democrática; aquí la esfera pública es definida como un escenario para 
cierto tipo de acción discursiva y no como un escenario para tr':1tar cierto tipo de te­
ma y problema. No hay restricciones entonces con respecto a lo que puede llegar a 
ser un tema de deliberación. Véase la discusión de Seyla Benhabib de este hilo ope­
racionalista radical del pensamiento de Habermas y la defensa que ella hace de esto 
como el hilo que hace que el punto de vista de Habermas de la esfera pública sea su­
perior a puntos de vista alternativos: Benhabib, "Models of Public Space: Hannah 
Arendt, the Liberal Tradition, and jürgcn Habermas", in Habermas and the public Sp­
here, ed. Craig Calhoun. 
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Este argumento se mantiene aún 
en el mejor de los casos de socieda­
des cuyo marco institucional básico 
no genera desigualdades sistémicas; 
aún en estas sociedades de relativa 
igualdad, no podemos resumir de 
antemano que no existirán reales 
conflictos de interés. Cuanto más 
pertinente entonces, es el argumen­
to para las sociedades estratificadas, 
atravesadas y compenetradas por 
relaciones de desigualdad. Después 
de todo, cuando los arreglos socia­
les operan para la utilidad sistémmi­
ca de algunos grupos y al detrimen­
to sistémico de otros, prima fasie ra­
zones por pensar que la postulación 
de un bien común comparttido por 
explotadores y explotados bien pue­
de ser una mitificación. Además 
cualquier consenso que pretende 
representar al bien común en este 
contexto social debe ser considera­
da como sospechosa, porque este 
consenso habrá sido logrado por 
medio de procesos de deliberación 
viciados por los efectos de la domi­
nación y la subordinación. 

En general, la teoría crítica debe 
examinar de manera más fría y críti­
ca a los términos "privado" y "pú­
blico". Estos términos, después de 
todo, no son simplemente designa­
ciones llanas de esferas societales, 
son clasificaciones culturales y se­
ñalizaciones retóricas. En el discur­
so político son términos poderosos 
desplegados frecuentemente como 
para deslegitimizar a algunos intere-

ses, puntos de vista, temas y, para 
valorizar a otros. 

Esto me conduce a los dos otros 
sentidos de "privado" que a menu­
do funcionan ideológicamente para 
delimitar las fronteras de la esfera 
pública en maneras que dejan a 
grupos sociales subordinados en 
desventaja. Estos son el sentido (5), 
pertinente a la propiedad privada en 
una economía de mercado, y el sen­
tido (6) pertinente a la vida domés­
tica íntima o privada, incluyendo a 
la vida sexual. Cada uno de estos 
sentidos está en el centro de una re­
tórica qe la privacidad que históri­
camente ha sido utilizada para res­
tringir el universo de la contestación 
pública legítima. 

La retórica de la privacidad do­
méstica excluiría algunos temas e 
intereses del debate público a través 
de su personalización y/o familiari­
zación; los enmarca como cuestio­
nes familiares, privadas, domésticas 
o personales, en contraposición a 
las cuestiones políticas y públicas. 
La retórica de la privacidad econó­
mica, en cambio, excluiría a deter­
minados temas e intereses del deba­
te público a través de su economi­
zación. Los temas en cuestión aquí, 
se enmarcan como imperativos im­
personales del mercado o prerroga­
tivas de la propiedad "privada" o 
como problemas técnicos para ad­
ministradores y planificadores, todo 
en contraposición a cuestiones polí­
ticas y públicas. En ambos casos, el 



resultado es enclavar ciertos temas 
en escenarios discursivos especiali­
zados y con esto protegerlos del de­
bate y la contestación fundamenta­
dos en bases más amplios. Normal­
mente esto opera con ventajas para 
los grupos e individuos dominantes 
y con desventaja para sus subordi­
nados.34 Por ejemplo, si la violen­
cia doméstica contra la mujer es de­
signada como una cuestión "perso­
nal" o "doméstica" y si el discurso 
público con respecto a ella es cana­
lizada hacia instituciones especiali­
zadas asociados con jurisprudencia 
familiar, trabajo social, y la ~_pciolo-
_gQa y sicología "deviación", esta ca­
nalización sirve para reproducir una 
dominación y subordinación de gé­
nero. De manera similar, si cuestio­
nes de democracia en el trabajo son 
señalizados como problemas "eco­
nómicos" o "administrativos" y si el 
discurso sobre estas cuestiones es 
empujado hacia instituciones espe­
cializadas asociadas con, por ejem-
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plo, la sociología de "relaciones in­
dustriales", códigos de trabajo, y 
"ciencias de administración", en­
tonces esto sirve para perpetuar una 
dominación y subordinación clasis­
ta (y normalmente también de géne­
ro y de raza). 

Esto demuestra una vez más, 
que levantar las restricciones forma­
les a la participación en la esfera 
pública no es suficiente para asegu­
rar una inclusión en la práctica. Al 
contrario, aún cuando las mujeres y 
los trabajadores hayan recibido una 
licencia formal de participación, es­
ta puede ser restringida por concep­
ciones de privacidad doméstica y 
económica que delimitan el ámbito 
del debate. Esas nociones entonces 
son vehículos a través de los cuales 
las desventajas de género y de clase 
pueden seguir operando subtextual­
mente e informalmente aún cuando 
las restricciones formales y explíci­
tas hayan sido abrogadas. 

34 Normalmente, pero no siempre. Como )oshua Cohen ha argumentado hay excepcio­
nes en los usos de la privacidad en Roe v. Wade, la desición de la Corte Suprema de 
EEUU legalizando el aborto y en la disención de juez Blackmun en Bowersla desición 
manteniendo las leyes estatales contra la sodomía. Estos ejemplos demuestran que la 
retórica de la privacidad tiene una multivalencia y no es univocalmente innecesaria­
mente dañina. Por el otro lado no hay cuestión que la tradición más pesada del argu­
mento de la privacidad ha fortalecido la desigualdad al restringir el debate. Además 
muchas feministas han argumentado que aún los usos "buenos" de la privacidad han 
tenido consecuencias negativas serias en el contexto actual y que la dominación por 
género es mejor desafiada en este contexto en otros términos. Para una defensa de la 
discusión de la privacidad véase, )oshua Cohen, "Comments on Nancy Fraser's 'Ret­
hinking the Public Sphere"'. 
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Públicos tuertes y públicos débiles: 
sobre la sociedad civil y el Estado 

Permíteme ahora pasar a la 
cuarta y última premisa que sostie­
ne a la concepción burguesa de la 
esfera pública, es decir, la premisa 
que una esfera pública democrática. 
y operativa requiere de una clara se­
paración entre la sociedad civil y el 
Estado. Esta premisa puede interpre­
tarse de dos man.eras, dependiendo 
de cómo entendemos la expresión 
"sociedad civii".Si uno supone este 
término refiere a una economía ca­
pitalista ordenada privadamente, 
entonces insistir en su separación 
del Estado constituye una defensa 
del liberalismo clásico. La postula­
ción sería el que un sistema limita­
do de gobierno y un capitalismo 
funcionando sin mayores restriccio­
nes, son una condición previa nece­
saria de una esfera pública que ope­
re debidamente. 

Podemos deshacernos sin mu­
cha demora de esta postulación no 
muy interesante al usar algunos de 
los argumentos de la sección ante­
rior. He demostrado que una pari­
dad de participación es esencial a 
una esfera política democrática y 
que una igualdad socioeconómica 
aproximada es una precondición de 
una paridad en la participación. 
Ahora solamente tengo que añadir 

que el capitalismo "laissez faire" no 
crea una igualdad socioeconómica 
y que algún tipo de reorganización 
y redistribución es necesario para 
lograr esta finalidad. También, he 
demostrado que los esfuerzos de 
"privatizar" a los temas económicos 
y ponerlos fuera de límites, no pro­
mocionan y más bien traban el tipo 
de discusión libre y plena que es 
parte de la idea de una esfera públi­
ca. De estas consideraciones, sigue 
el que una separación clara entre la 
sociedad civil (económica) y el Esta­
do no es una condición necesaria 
para que la esfera pública funcione 
bien. Al contrario, y a pesar de la 
concepción burguesa, lo que se ne­

cesita es precisamente algún tipo de 
intercompenetración entre estos 
dos.35 

Sin embargo hay una segunda y 
más interesante interpretación de la 
premisa burguesa, que se necesita 
una clara separación entre la socie­
dad civil y el Estado para que fun­
cione la esfera pública; esta inter­
pretación merece ser examinada 
más extensamente. En ella, la "so­
ciedad civil" significa en nexo de 
asociaciones no gubernmentales o 
"secundarias" que no son ni admi­
nistrativas ni económicas. Podemos 
apreciarmejor la fuerza de la postu­
lación que la sociedad civil en este 

35 Hay muchas posibilidades aquí, 1nc1uyendo formas mixtas como el Socialismo de 
mercado. 



sentido debe estar separada del Es­
tado, si acordamos la definición de 
Habermas de la esfera pública libe­
ral como un "cuerpo de individuos 
privados reunidas para formar un 
público." El énfasis aquí en los "in­
dividuos privados señala (entre 
otras cosas) que los miembros del 
público burgués no son oficiales del 
Estado, y que no participan en la es­
fera pública en una capacidad ofi­
cial. En consecuencia, su discurso 
no produce decisiones soveranas y 
obligatorias autorizando el uso del 
poder del Estado; al contrario, pro­
duce una "opinión pública," un co­
mentario crítico frente a la toma au­
torizada de decisiones que ocurre 
en otro ámbito. La esfera pública, 
en breve, no es el Estado; más bien, 
es el cuerpo de informalmente mo­
vilizada opinión discursiva no-gu­
bernamental que puede servir como 
un contrapeso al Estado. En la con­
cepción burguesa, es precisamente 
esta naturaleza extra-gubernamen­
tal de la esfera pública que confiere 
una sensación de independencia, 
autonomía y legitimidad a la opi­
nión pública generada en ella. 

Entonces, la concepción bur­
guesa supone lo deseable de una se­
paración clara entre la sociedad ci­
vil (asociativa) y el Estado. En con­
secuencia, se promociona lo que 
llamaré los públicos débiles, públi­
cos, cuya práctica de deliberación 
consiste exclusivamente en la for­
mación de opiniones, y que no in-
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cluye a la toma de decisiones. Ade­
más, la concepción burguesa pare­
ce implicar que una expansión de 
este tipo de autoridad discursiva del 
público, para incluir a la toma de 
decisiones a más de la formación de 
opiniones, amenazaría a la autono­
mía de la opinión pública, porque 
el público llegaría a constituirse en 
efecto en el Estado, y se perdería la 
posibilidad de tener una restricción 
discursiva crítica al Estado. 

Esto por lo menos se sugiere en 
la formulación inicial que Haber­
mas hace de la concepción burgue­
sa. De hecho, la cosa se vuelve más 
complicada cuando consideramos 
la emergencia de una soberanía 
parlamentaria. Con este hito en la 
historia de la esfera pública, encon­
tramos una transformación estructu­
ral mayor, dado que un parlamento 
soberano funciona como una esfera 
pública dentro del Estado. Además 
los parlamentos soberanos son lo 
que llamaré públicos fuertes, públi­
cos cuyo discurso abarcar tanto la 
formación de opiniones cuanto la 
toma de decisiones. Como un pun­
to focal de deliberación pública que 
culmina en decisiones legalmente 
obligatorias (o leyes), el parlamento 
iba a ser el sitio de la autorización 
discursiva para el uso del poder del 
Estado. Con el logro de la soberanía 
parlamentaria entonces, la línea se­
parando a la sociedad civil (asocia­
tiva) del Estado, se vuelve borrosa. 
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Evidentamente, la emergencia 
de la soberanía parlamentaria y la 
relativización subsiguiente de la se­
paración entre la sociedad civil 
(asociativa) y el Estado, representa 
un avance democráti.co sobre los 
arreglos políticos anteriores. Esto se 
da por que, como se sugiere en los . 
términos "público fuerte" y "públi­
co débil", la fuerza de la opinión 
pública es potenciada cuando un 
cuerpo que la representa tiene el 
poder de traducir tales "opiniones" 
en decisiones autoritativas. A la vez, 
se quedan algunas preguntas impor­
tantes sobre la relación entre los pú­
blicos fuertes parlamentarios y los 
públicos débiles a quienes deben 
responder por sus actos. En general, 
estos progresos levantan algunas 
preguntas interesantes e importantes 
sobre los méritos relativo entre pú­
blicos fuertes y débiles y sobre los 
papeles que respectivamente las 
instituciones de los dos tipos pue­
den asumir en una sociedad demo­
crática e igualitaria. 

Un conjunto de preguntas se re­
fiere a la posible proliferación de los 
públicos fuertes en la forma de ins­
tituciones auto-administradas. En si­
tios auto-gobernados de trabajo, en 
centros de cuidado infantil o comu-

nidades residenciales, por ejemplo, 
las esferas públicas institucionales 
internas pueden ser escenarios tanto 
de la formación de opiniones como 
para la toma de decisiones. Esto se­
ría equivalente a la construcción de 
sitios de una democracia directa o 
cuasi-directa, en la que todos los in­
volucrados en una acticidad colec­
tiva participarían en las del iberacio­
nes para determinar su diseño y 
operación)& Sin embargo, esto to­
davía dejaría abierta la cuestión de 
la relación entre estas esferas públ i­
cas internas que toman decisiones, 
y los públicos externos a los cuales 
ellos deben rendir cuentas. Esta 
cuestión adquiere importancia 
cuando consideramos que las per­
sonas afectadas por una empresa de 
la cual no participan directamente 
como agentes, pueden sin embargo 
tener un interés en su modus ope­
randi; tienen entonces un derecho 
legítimo de reclamar una voz en su 
diseño y operación institucional. 

Aquí tratamos de nuevo el tema 
de la responsabilidad. ¿Cuáles arre­
glos institucionales mejor aseguran 
la responsabilidad de los cuerpos 
democráticos de toma de decisio­
nes (públicos fuertes) a su público o, 
dado la posibilidad de casos híbri-

36 Utilizó la expresión "democracia cuasi-directa" para señalar la posibilidad de formas 
híbridas de autogestión involucrando la designación democrática de representantes, 
administradores o planificadores que deben mantener normas estrictas de responsabi­
lidad porque pueden por ejemplo ser removidos . 



dos, públicos externos y más débi­
les?37 ¿De qué manera los segundos 

·pueden asociarse mejor con los pri­
meros? En términos más generales: 
¿cuáles arreglos democráticos insti­
tucionalizan de mejor manera la 
coordinación entre varias institucio­
nes, incluyendo la coordinación en­
tre sus varios y complicados públi­
cos? ¿Debemos pensar en un parla­
mento central como un superpúbli­
co fuerte con una soberanía· discur­
siva autoritativa sobre las reglas de 
juego societales básicas y sobre los 
arreglos de coordinación? En este 
caso, ¿se requeriría la premisa de un 
solo superpúblico externo (más) dé- . 
bi 1 (a más de, y no en lugar de, va­
rios otros públicos más pequeños)? 
En cualquier caso, dado la interde­
pendencia global ineludible en la 
división internacional del trabajo 
dentro de una sola bioesfera plane­
taria, ¿tiene sentido entender al es­
tado-nación como la unidad apro­
piada de soberanía? 

No tengo respuestas para la ma­
yoría de estas preguntas, y no pue­
do explorarlos más dentro de este 
ensayo. Sin embargo, la posibilidad 
de postularlas, aún en ausencia de 
resp.uestas completas y persuasivas, 
nos permite extraer una conclusión 
relevante: cualquier concepción de 
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la esfera pública que requiere una 
clara división entre la so~iedad civil 
(asociativa) y el Estado será incapaz 
de imaginar las formas de autoges­
tión, de cooordinación interpública 
y de responsabilidad política, que 
son esenciales en una sociedad do­
mocrática e igualitaria. La concep­
ción burguesa de la esfera pública 
entonces no es adecuad~ para la 
teoría crítica contemporánea. Lo 
que se necesita es, más bien, una 
concepción pos-burguesa que nos 
permite imaginar un rol para (por lo 
menos algunas) esferas públicas 
mayor que el de la formación autó­
noma de opiniones, separada de la 
toma autoritativa de decisiones. 
Una concepción pos-burguesa nos 
permitiría pensar en públicos fuer­
tes y débiles, a más de varias formas 
híbridas. Además, nos permitiría 
teorizar sobre el rango de posibles 
relaciones entre tales públicos, y es­
to expandiría nuestra capacidad de 
imaginar posibilidades democráti­
cas más allá de la democracia ac­
tualmente existente. 

Conclusión: repensando la esfera 
pública 

Permítanme concluir con una 
revisión de lo que creo que he lo-

37 Por "posibilidades híbridas" me reíiero a arreglos que involucran una rsponsabilidad 
muy estricta de los cuerpos representativos que toman decisiones frente a sus públicos 
externos-controlado a través de veto y el derecho de remoción. Formas híbridas de és­
te tipo pueden ser deseables en ciertas circunstancias, pero seguramente no en todas. 
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grado en este ensayo. He demostra­
do que la concepción burguesa de 
la esfera pública descrita por Haber­
mas no es adecuada para la crítica 
de los límites de la democracia ac­
tualmente existente en las socieda­
des fundamentadas en el capitalis­
mo tardío. A un nivel, mi argumen-. 
to socava la concepción burguesa 
como un ideal normativo. He de­
mostrado primero que una concep­
ción adecuada de la esfera pública 
requiere no simplemente una pues­
ta en paréntesis de las desigualda­
des sociales, sino, su eliminación. 
En segundo lugar, he demostrado 
que una multiplicidad de públicos 
es preferible a una sola esfera públi­
ca tanto en las sociedades estratifi­
cadas cuanto en las igualitarias. Ter­
cero, he demostrado que una con­
cepc,ión viable de la esfera pública 
debe aceptar no la exclusión sino la 
inclusión, de intereses y temas seña­
lados como "privados" por la ideo­
logía burguesa y masculinista y tra­
tadas como inadmisibles. Finalmen­
te, he demostrado que una concep­
ción defendible debe dar lugar tan­
to a los públicos fuertes cuanto a los 
públicos débiles. En suma, he argu­
mentado contra cuatro de las premi­
sas constitutivas de la concepción 
burguesa de la esfera pública; a la 
vez, he identificado algunos ele­
mentos correspondientes de una 
nueva concepción pos-burguesa. 

A otro nivel, mi argumento im­
pone cuatro tareas correspondientes 

para la teoría crítica de la democra­
cia actualmente existente. Primero, 
esta teoría debe hacer visible las 
maneras en las que la desigualdad 
social vicia la deliberación dentro 
de los públicos de las sociedades 
del capitalismo tardío. En segundo 
lugar debe demostrar como la desi­
gualdad afecta a las relaciones entre 
públicos en las sociedades de capi­
talismo tardío, como los públicos 
son segmentados y acceden diferen­
cial mente a poder y como algunos 
son enclavados involuntariamente y 
subordinados a otros. Después una 
teoría crítica depe exponer las ma­
neras en las cuales la señalización 
de algunos temas e intereses en tér­
minos de "privados" limita el rango 
de problemas, y de acercamientos a 
los problemas, que pueden ser con­
testados ampliamente en las socie­
dades contemporáneas. Finalmente 
la teoría debe mostrar como el ca­
rácter demasiado débil de algunas 
esferas públicas en las sociedades 
de capitalismo tardío desviste a la 
"opinión pública" de fuerza prácti­
ca. 

En todas estas maneras la teoría 
debe exponer los límites de la forma 
específica de democracia que goza­
mos en las sociedades de capitalis­
mo tardío. Quizás de esta manera 
ayuda a inspirarnos a extender estos 
límites, y a la vez advertir a gente en 
otras partes del mundo para que no 
los instalen. 
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ENTREVISTA 

Reinventar la izquierda. 

Entrevista con Massimo D' Ale m a· 

Giancarlo Boseffi 

Introducción a cargo de Marc Saint 
Upery 

Se habla mucho en Iatinoaméri­

ca de la famosa <<tercera 

vía>> de Tony Blair, como si fuera 

(para los que la alaban) la solución 

novedosa, (mica y milagrosa a los 

problemas de redefinición estratégi­

ca de la izquierda europea, y tal vez 

mundial, o más bien (para los que la 

denuncian) una nueva prueba de la 

naturaleza genéticamente traicione­

ra de la social-democracia. La inge­

niosa operación de relaciones pú­

blicas de Blair (aún más curiosa 

cuando se sabe que Gran-Bretaña, 

por una orgullosa conciencia de su 

propio y supuestamente inimitable 

excepcionalismo, raramente se pro­

puso, como Francia, presentarse co­

mo modelo político universal) no se 

merece ni ese exceso de honor ni 

tan feroz crítica. A pesar de sus es­

fuerzos de auto-estilización publici-

taria, que pretenden por ejemplo 

colocar el gobierno de Jospin en el 

campo del social-estatismo arcáico, 

la política real, concreta y cotidiana 

de Blair no se diferencia tanto de las 

de los otros gobiernos de izquierda 

y centro-izquierda europeos, por la 

buena razón que todos enfrentan 

más o menos los mismos retos estra­

tégicos con una gama de recursos 

muchas veces parecidos. 
Es verdad que hay matices im­

portantes, y no sólo retóricos (aun­
que los consejeros de Blair son 
maestros de las fórmulas sintéticas y 
halagadoras), entre las políticas pú­
blicas de las diferentes fuerzas de la 
izquierda social-demócrata euro­
pea. Pero más que a los impulsos 
ideológicos innovadores o arcaizan­

tes de sus líderes, esos matices se 
deben a diferencias históricas en la 
relación entre estado y sociedad ci­
vil, en los mecanismos administrati­

vos concretos heredados de trayec-

Entrevista publicada originalmente en la revista estadounidense Dissent, primavera 

1998. Traducción del inglés por Marc Saint Upéry. 
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torias particulares de construcción 
del aparato estatal, en las mentali­
dades y las constelaciones discursi­
vas generadas por la composición y 
la interacción específica de las cla­
ses medias y de los sectores popula­
res en cada nación, y en la naturale­
za de las políticas conservadoras o 
neol ibera les antecedentes. 

En realidad, por su débil com­
promiso europeo, por su populismo 
moralista, que mezcla individualis­
mo victoriano, sensibi 1 idad social 
de matriz religiosa y guiños autori­
tarios a los lectores de los tabloides 
sensacionalistas, por su afinidad 
cultural con un imaginario socioló­
gico más <<trasatlántico>> que eu­
ropeo (donde hay unos pobres me­
recedores y una underclass parasíti­
ca, donde el estado es siempre un 
ogro insaciable e ineficiente y la 
empresa privada, que sea tienda fa­
miliar o gigante multinacional, enti­
dad productiva o máquina de espe­
culación, una fuente de dinamismo 
y progreso) y sus lazos estrechos 
con los <<nuevos demócratas>> de 
Clinton, se podría considerar el ca­
so Blair como más bien atípico y 
marginal en el paisaje político del 
viejo continente. En este sentido, 
nos parece instructivo proponer a 
los lectores de Ecuador Debate la 
visión expresada por otro líder de la 
izquierda europea, aún más cuando 
su llegada al poder (posterior a esa 

entrevista) marca el fin de la última 
herencia de la guerra fría: la prohi­
bición tácita de la participación en 
el poder del más grande y menos or­
todoxo partido comunista de Euro­
pa occidental, hoy renovado y 
transformado bajo el nombre de 
Partido Democrático de la Izquier­
da (POS, miembro de la Internacio­
nal Socialista). 

La fragmentación de la escena 
política italiana, y en particular la 
inestabilidad permanente del centro 
de origen demócrata-cristiano con 
el que Massimo D'Aiema quiere 
plasmar su nuevo bloque histórico, 
se traduce ya en inicios muy dificul­
tosos para el nuevo gobierno D' Ale­
ma. Tampoco dispone de una ma­
yoría o de un sistema electoral que 
le ofrezcan los medios de sus ambi­
ciones. Pero la relevancia política 
de una visión en la cual los elemen­
tos de ruptura y de continuidad con 
las tradiciones del movimiento 
obrero europeo son articulados de 
manera tal vez más fina y menos su­
perficialmente ideológica que en el 
blairismo merece ser tomada en se­
rio, aún por quienes podrían desear 
criticarla desde posiciones de iz­
quierda más radicales. 

La entrevista 

Ciancarlo Bosetu: 1"\C!ualmente, 
trece 1 de los quince países de Euro-

Catorce desde que el social-aemocrata Schroeder ganó las elecciones "n Alemania. 



pa occidental están gobernados por 
partidos de izquierda o de centro­
izquierda. Lo que probablemente 
suscita más curiosidad sobre un lí­
der de izquierda es ¿qué margen de 

maniobra realmente tiene? ¿Qué 
márgenes prácticos tiene hoy día un 
partido político que está en el go­
bierno y que sigue considerándose 
a sí mismo «de izquierda>> ? Parece­
ría que éstas son siempre menores, 
en una era de economía y de com­
petencia globales, en una Europa 
que obedece a los criterios de 
Maastricht, cuando todos los pro­
gramas de gobierno son sometidos a 
exigencias muy fuertes: reducción 
del déficit del sector público y corte 
de los gastos de jubilación, salud y 
seguridad social. ¿En esas condicio­
nes, que significa «izquierda>>? 

Massimo D'Aiema: Trataré de 
contestar modificando la pregunta: 
la cuestión no es «¿qué margen de 
maniobra tiene la izquierda?>>, pero 
«¿qué margen de maniobra tiene la 
política?>> Por ancho o estrecho que 
sea ese espacio disponible para la 
política en Europa, está en realidad 
casi totalmente ocupado por la iz­
quierda. Hay una paradoja bastante 
curiosa y cautivadora en el hecho 
que esa resurgencia occurrió justo 
cuando surgieron dudas sobre los 
márgenes de maniobra que le que­
dan a la izquierda. Entonces, uno se 
pregunta por qué los electores euro­
peos, después de la fase neoliberal 
de los últimos años, se están vol-
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viendo hacia la izquierda. Hay dos 
razones. La primera es el miedo. La 
opinión pública europea tiene mie­
do que la lógica de la competencia 
global destroce las formas de orga­
nización cívica y social que han ca­
racterizado a nuestro continente, la 
parte del mundo donde se vive me­
jor. Por eso se vuelven hacia una 
fuerza política dotada de anticuer­
pos para enfrentar esa amenaza. La 
segunda razón es política: la iz­
quierda europea ha sabido darse 
una segunda vida y se mostró di­
puesta a revisar el compromiso so­
cial que ha caracterizado la social­
democracia en este siglo. Se trata de 
un doble movimiento: el cansancio 
de los electores y su miedo al neoli­
beralismo, más la oferta de una for­
ma moderna y flexible de bienestar 
social. 

GB: La izquierda ha dedicado 
muchos años a construir y apoyar el 
modelo europeo de bienestar de la 
posguerra. Pero el hecho mismo de 
que los partidos y sindicatos de iz­
quierda lucharon por el estado de 
bienestar (welfare state) los condujo 
finalmente a una larga cadena de 
derrotas. La izquierda fue acusada · 
de ser conservadora, de defender un 
status quo, mientras la derecha pa­
recía innovadora. 

MD'A: Digamos que la opinión 
pública europea y la izquierda se 
encontraron en la mitad del cami­
no. Por un lado, la sociedad sintió 
el aprieto de la inseguridad después 
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de diez o quince años de revolución 
neoliberal. El espejismo de una 
competencia global que «nos haría 
ricos a todos» produjo resultos con­
tradictorios. Hubo más oportunida­
des, pero también más ansiedades. 
Era necesario un nuevo pacto so­
cial. Por otro lado, tenemos una iz- . 
quierda que, en parte por sus derro­
tas, no se contentó con seguir en su 
actitud defensiva de los últimos 
veinte años, sino que trató de pro­
bar algo nuevo. 

GB: Lo que me lleva de nuevo a 
mi primera pregunta: ¿qué márge­
nes de maniobra tiene la izquierda? 
Veamos el aspecto más difícil de es­
te «nuevo compromiso social>>: el 
tema del desempleo. No se puede 
decir que el problema no era previ­
sible. En 1993, un documento fir­
mado por jacques Delors, entonces 
presidente de la Comunidad, descri­
bió el problema a nivel europeo. 
Pero desde entonces, ni los gobier­
nos nacionales, ni Bruselas, han si­
do capaces de solucionar el proble­
ma del desempleo estructural: la ci­
fra supera los veinte millones. Ha­
blando del espacio político para la 
izquierda, también hay que hablar 
de eso. 

MD' A: Es cierto. Eso es el gran 
desafío, el gran desafío que la iz­
quierda, los partidos políticos en ge­
neral y los gobiernos europeos han 
sido incapaces de enfrentar. Aclara­
mos primero lo que una estrategia 
de lucha contra el desempleo no 

puede ser. Bueno, no puede basarse 
en políticas tradicionales de expan­
sión. Naturalmente, eso no significa 
que el desempleo puede ser reduci­
do sin crecimiento, lo cual es siem­
pre una condición necesaria, aun­
que no suficiente, para crear em­
pleo. Las previsiones de la OCDE 
!Organización para la Cooperación 
y el Desarollo Económico! contem­
plan una fase de expansión, pero 
sus efectos sobre el empleo serán 
mínimos si se confía solo en meca­
nismos espontáneos. 

GB: ¿Entonces, que puede ha­
cerse de positivo? 

MD' A: Hay varios tipos de in­
tervención: una política de apoyo a 
la industria que estimulará el creci­
miento en áreas tradicionalmente 
subdesarolladas, como el sur de Ita­
lia, Irlanda o Gales; una política in­
fraestructura! al estilo Delors (no se 
trata de fortalecer solo las infraes­
tructuras materiales, sino también 
las no materiales: redes, telecomu­
nicaciones y formación profesio­
nal); políticas de educación; políti­
cas de reducción de la jornada la­
boral; políticas para fomentar la fle­
xibilidad en el mercado laboral. To­
das esas políticas deben ser combi­
nadas y acompañadas por un mane­
jo de la movilidad. 

GB: ¿Qué quiere decir con el 
«manejo de la mobilidad>>? 

MD' A: Ahí ponemos el dedo en 
la llaga de los sistemas rígidos, co­
mo el italiano. El desempleo estruc-



tural puede ser convertido parcial­

mente en movilidad, o sea el hecho 

de mover a los trabajadores de un 
empleo a otro, de sectores en decli­

ve a sectores en crecimiento. No te­

nemos los medios primero para dar 

un subsidio a los trabajadores de los 

sectores en crisis durante la fase de 

transición, luego darles la forma­

ción necesaria, y tercero encontrar­

les un puesto en otro sector. No se 

puede hablar seriamente de lucha . 

contra el desempleo sin políticas so­

ciales de ese tipo. Y, al menos para 

nosostros en ltal ia, la reforma del 

estado de bienestar es imprescindi­

ble: es estático, corporatista y presu­

pone que el trabajador tendrá siem­

pre el mismo empleo. Europa tiene 

un modelo significativo en Holan­
da, donde se han introducido mu­
chas de las políticas que estoy sugi­
riendo, incluyendo el trabajo a 
tiempo parcial, un fuerte sistema de 

formación y recapacitación de los 
trabajadores, y un subsidio a la mo­

vilidad. Pero no se equivoque: redu­
cir la jornada laboral no es una fór­
mula mágica, ni un nuevo Dios que 

puede asumir el papel que anterior­

mente tuvo el crecimiento. La re­

ducción de la jornada laboral es 

una ayuda, pero si solo contamos 

en ésta, fracasaremos. 
GB: Todos los que han estudia­

do el problema piensan que el ple­

no empleo es una cosa del pasado. 

Hay que encontrar otras soluciones 

que permitan a la población ajustar-
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se a la escasez de trabajo. Ha habi­

do muchas propuestas fantasiosas, 

pero es obvio que el instrumento 
principal debe ser la idea de un «in­

greso universal de ciudadanía». Las 

fórmulas son varias, al igual que las 

formas de aplicarlas, pero una vez 

que la Unión Monetaria Europea 

sea una realidad, que los sistemas 

de jubilación estén alineados con 

las tendencias demográficas y que 

las cuentas públicas sean reequili­
bradas -solo entonces las condi­

ciones permitirán abrir una nueva 

etapa en la política social, por lo 

menos en Europa: garantizar a cada 

ciudadano un mínimo vital, lo que 

permitirá también una máxima mo­

vilidad. 
· MD' A: Estoy convencido que lo 

que se necesita es una forma de es­
tado social universal, extensivo y 
neutro, y no se lo podrá lograr con 
instrumentos corporatistas. El objeti­

vo del pleno empleo, en el sentido 
tradicional de tener el mismo traba­

jo toda la vida, ya no parece real is­
ta. Entonces, el objetivo que pode­
mos fijarnos es que cada ciudadano 

tenga su papel en la sociedad me­

diante el trabajo. Al mismo tiempo, 

tenemos que evitar a toda costa la 

formación de una sociedad dual. 

Desde este punto de vista, los mo­

delos europeo y estadounidense es­

tán ambos equivocados, pues am­

bos producen dualismo: en Europa 
bajo la forma de desempleo estruc­

tural a largo plazo, en Estados-Uni-
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dos bajo la forma de una división 
entre un mundo de trabajadores al­
tamente y medianamente califica­
dos y un mundo de trabajo ocasio­
nal, pobreza y marginalidad social. 
El objetivo central del nuevo estado 
de bienestar europeo debe ser de 
evitar esa brecha. Siempre habrá 
gente sin empleo, pero no deberá 
haber desempleo a largo plazo ni 
personas excluidas de la comuni­
dad. La sociedad debe garantizar 
que cada persona pueda sobrevivir 
a la transición entre las diferentes 
fases de empleo, desempleo y nue­
vo empleo gracias al ingreso univer­
sal de ciudadanía, y también al de­
recho a la formación profesional, lo 
que será decisivo si no queremos 
que los desempleados se queden 
«afuera» para siempre. Lo crucial en 
la definición del margen de manio­
bra de la izquierda y de la naturale­
za del nuevo pacto social es crear 
un sistema incluyente en el que un 
ciudadano que se encuentre sin tra­
bajo por un cierto tiempo seguirá 
«dentro» del sistema, que le propor­
cionará apoyo económico, forma­
ción profesional, herramientas para 
encontrar una nueva oportunidad 
de empleo y un chance de seguir 
adelante, hoy o mañana. Las estra­
tegias de empleo y la reforma del 
estado de bienestar caminan juntas, 
porque solo juntas pueden vencer el 
peligro de una sociedad dual. 

GB: Esa puede ser la principal 
dinámica a medio plazo de la nue-

va política econom1ca y social se­
gún Massimo D' A lema, ¿pero pode­
mos decir lo mismo de la izquierda 
europea? ¿Cuál es la perspectiva de 
un proyecto que una y coordine los 
partidos social-demócratas en toda 
Europa. 

MD' A: Cada uno sigue su pro­
pio camino, pero podríamos decir 
que la fase actual es de compara­
ción entre las diferentes vías. Ciertas 
posiciones son un poquito más con­
servadoras, pero hay una mayor 
conciencia que, al fin y al cabo, so­
lo luchas transnacionales podrán 
enfrentar el desempleo. Pero no nos 
equivoquemos, el papel del estado­
nación es todavía importante y se­
guirá siéndolo. 

GB: Más la economía supera rá­
pidamente las fronteras de los paí­
ses. 

MD' A: Y los estados-naciones 
deben actuar dentro del marco de 
las estrategias macroeconómicas 
transnacionales: la necesidad de 
ajustarse a estas estrategias ejerce 
una cierta coacción y puede desha­
cer políticas. La izquierda europea 
está ·ya discutiendo estos proble­
mas, y surgen posibles objetivos co­
munes, entonces hay una cierta 
coordinación. El hecho que, en la 
cumbre de junio de 1997 en Lu­
xemburgo, los gobiernos europeos 
por fin se decidieron a hablar de de­
sempleo y a instituir un monitoreo 
de las políticas nacionales a nivel 
europeo, así como a movilizar más 



recursos en este sentido, se debió a 
la presión de los socialistas euro­
peos y a las discusiones entre ellos. 
Sin embargo, la cumbre no planteó 
la cuestión de la reducción de la 
jornada laboral como criterio de 

convergencia para la unidad euro­

pea. Eso hubiera sido un verdadero 
salto cualitatitativo, lo que Delors 

pedía, pero aún no ha llegado la ho-
ra. 

GB: ¿Tiene la izquierda europea 
de ahora una cultura común de in­

novación política y social, o lo úni­
co que tiene en común son sus raí­
ces? 

MD' A: Sí se está formando una 

identidad, hay fuertes similaridades 
en los debates culturales. Si usted 
compara nuestra posición sobre la 

reforma del estado de bienestar y el 
«Informe sobre la justicia social» 
del partido laborista inglés, encon­
trará muchas convergencias. 

GB: Hay también fuertes con­
trastes. Por ejemplo, entre la línea 
más propensa a la intervención es­
tatal de los sociali.stas franceses y la 
línea más liberal del New Labour 

británico, y dentro del SPD alemán 

entre Oskar Lafontaine («la izquier­

da debería hacer el trabajo de la iz­
quierda») y el innovador Gerhard 

Schroeder. 
MD'A: Las diferencias se colo­

can en un eje que va de la defensa 
más conservadora del compromiso 
social tradicional hasta las posicio­
nes más liberales. Podríamos verla 
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como una línea que corre desde La­
fontaine a Tony Blair, pasando por 
Lionel jospin. Pero hay otra línea de 
demarcación: la que se refiere a la 
Unión Europea. La izquierda liberal 

y la izquierda social-demócrata tra­
dicional son también parte de un 
debate entre una «izquierda euro­

pea» y una «izquierda nacional». 
Desde este punto de vista, Blair es el 
más conservador, el más nacionalis­
ta, aunque él sea la figura más inno­
vadora en el eje. liberal-conserva­
dor. O sea que para entender la iz­
quierda europea, usted tiene que to­
mat en cuenta dos coordenadas. 

GB: La izquierda europea, iz­
quierda italiana incluida, ha sido 

criticada por minimizar las diferen­
cias entre izquierda y derecha, tan­
to en la ideología como en la prác­
tica política. Se dice que hay siem­
pre menos diferencias entre los dos 
campos. Es una crítica «de izquier­
da» a la izquierda. Algunos intelec­
tuales desprecian lo que llaman el 
excesivo oportunismo de los líderes 
'de la izquierda que se adueñan de 
las <<posiciones de la derecha», de 

la cultura de la competencia econó­

mica, etc., para conseguir votos. La 
misma crítica fue formulada desde 

la iglesia católica, por una de sus fi­

guras más importantes, el cardenal 
Cario María Martini, arzobispo de 
Milán. El decía que los «llamados 

progresistas» y los «llamados con­
servadores» parecen insensibles a la 

suerte de los marginados, de los 
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desposeídos y de los inmigrantes. 
Martini rechazó las políticas que 
son incapaces de fomentar institu­
ciones y mecanismos de solidaridad 
humana, dejando esa misión sola­
mente a la iglesia. Es claro que la 
flecha del cardenal Martini estaba 
dirigida a herir más la izquierda que. 
la derecha. 

MD' A: Seamos claros: la posi­
ción de una fuerza que quiere go­
bernar es diferente a la de alguien 
que quiere desempeñar una actitud 
de solidaridad. Aquí no veo una di­
ferencia entre la izquierda y la igle­
sia, pero entre un compromiso so­
cial y un compromiso político. Hay 
también una izquierda muy com­
prometida en lo social que sin du­
das es mucho más atenta a los pro­
blemas de los marginados. 

GB: Sería entonces que existe 
un divorcio entre un gobierno de iz­
quierda y una política de solidari­
dad? 

MD'A: No, pero en la política 
-al menos que uno renuncie a su 
responsabilidad de gobernar-, hay 
que conseguir una mayoría de vo­
tos. Entonces hay que construir una 
plataforma equilibrada, que tome 
en cuenta los intereses de los ex­
cluidos, pero no se centre solo en 
sus intereses, sino sencillamente no 
se puede gobernar. Hay una dife­
rencia estructural, se trata de fun­
ciones diferentes, no de una dife­
rencia de cultura. Pero hay también 
una izquierda de la solidaridad, 

aquella de las ONG y del volunta­
riado social, no hay solo la iglesia. Y 
esa izquierda hace otro trabajo: or­
ganizar la solidaridad. La política 
debe incluir la solidaridad, pero en 
el marco de un equilibrio que debe 
tomar en cuenta los intereses de to­
da la sociedad. Si no fuera así, la 
política sería solo una especie de 
testimonio moral. Sería lindísimo, 
pero espero que la iglesia no con­
temple una situación en la que la 
derecha gobierna mientras la iz­
quierda, junto con los curas, organi­
za la solidaridad. Es una división del 
trabajo muy tradicional, y ya ha si­
do probada. ¿Quién quiere volver a 
esa situación? 

GB: ¿Es la izquierda en el poder 
menos sensible a la suerte de los ex­
cluidos que cuando está en la opo­
sición? 

MD' A: No es cierto. Hemos si­
do en el gobierno de Italia desde un 
año y medio, y la ley de inmigra­
ción que hemos promovido no era 
la que quería la derecha. La oposi­
ción hizo obstrucción parlamentaria 
en este tema. Nuestra ley se preocu­
pa de los problemas de delincuen­
cia y de seguridad, cierto, pero tam­
bién crea nuevas formas de inclu­
sión y reconoce los derechos de los 
inmigrantes, incluyendo los dere­
chos a la ayuda social, lo que no 
existía antes. En el mismo tiempo 
hemos propuesto reformas constitu­
cionales que permitirían a los inmi­
grantes que no son ciudadanos ita-



lianas pero que viven en Italia votar 
en las elecciones locales. Nuestra 
ley de protección a los niños pobres 
es totalmente innovadora, y no creo 
que el gobierno Berlusconi haya ja­
más contemplado algo por el estilo. 
Por primera vez, el gobierno italia­
no ha asignado un billón de liras 
1600 millones de dólares] para un 
millón y medio de niños que viven 
por debajo de la línea de pobreza. 
No se nos puede acusar de insensi­
bilidad, aunque la verdad es que 
tratamos de plantear el problema de 
los excluidos en un marco en el que 
la solidaridad es un elemento de 
nuestra política, no su centro. Un 
programa político debe preocuparse 
también del desarollo y de la pro­
ducción de riqueza. Sin ésta, sería 
difíci 1 practicar la solidaridad. 

GB: El PDS no gobierna solo. 
Hace parte de una coalición de cen­
tro-izquierda, «El Olivo», que inclu­
ye a los verdes y a unos centristas 
cristianos-liberales. ¿Que pasaría si 
la izquierda gobernara sola? ¿Cuán 
diferente sería su programa del ac­
tual? 

MD' A: El centro-izquierda no es 
solo una coalición de fuerzas políti­
cas; eso es un aspecto superficial y 
secundario de lo que está pasando. 
En substancia, el centro-izquierda 
representa una forma de gobierno 
que responde a las necesidades de 
sociedades complejas; responde al 
hecho que el bloque tradicional de 
izquierda de la sociedad ya no 
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constituye la mayoría. Nuestra coa­
lición política de gobierno refleja 
una alianza social que incluye fuer­
zas de la clase media, trabajadores 
independientes, cuellos blancos, in­
telectuales, los más altos niveles del 
trabajo calificado, las partes las más 
innovadoras y abiertas del empresa­
riada, las masas de mujeres y de jó­
venes que están tradicionalmente 
fuera del mercado laboral, y los tra­
bajadores auxiliares. Eso es el cen­
tro-izquierda. No es por casualidad 
que Tony Blair, quien gobierna con 
un solo partido, describe también su 
política como de centro-izquierda. 
El centro-izquierda es un proyecto 
de alianza social que va más allá 
del bloque que apoyaba el estado 
de bienestar tradicional. Se trata 
también de un proyecto cultural, 
basado sobre un nuevo sincretismo 
que une la izquierda con corrientes 
del pensamiento religioso y del pen­
samiento liberal. Pienso que este 
sincretismo es útil para la evolución 
del pensamiento político en los mo­
mentos de crisis, mientras la pureza 
ideológica es una señal de esclero­
sis. Desde este punto de vista, aún 
el marxismo, cuando fue concebi­
do, era una forma de sincretismo. 

GB: Sin embargo, tenía las ca­
racterísticas de una doctrina siste­
mática desde el inicio. 

MD' A: Pero surgió de una mez­
cla de elementos heterogéneos: la 
filosofía alemana clásica, las tradi­
ciones de la Ilustración, el espíritu 
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re i'a revolución francesa y la cien­
cia económica británica. Marx fue 
el que los conjugó y creó un sistema 
a partir de líneas de pensamiento 
muy distantes. Asimismo, una nue­
va cultura de izquierda se está for­
mando en Europa. Que se traduzca 
por un solo partido o por alianzas 
depende de la realidad histórica de 
cada país. Lo que quiero decir es 
que el centro-izquierda es la fórmu­
la social y cultural para gobernar so­
ciedades complejas, una posición 
abierta a la globalización pero tam­
bién atenta a los intereses de los tra­
bajadores y a la solidaridad. 

GB: Pero qué peso individual 
debe tener el componente de iz­
quierda y el de centro? En Italia, hay 
quien subraya el papel de la coali­
ción como tal, y quien insiste en el 
papel de la izquierda en la coali­
ción. 

MD'A: En Italia, el centro-iz­
quierda ha tomado la forma de la 
alianza del Olivo, y la razón es muy 
simple: el centro católico quiere 
mantener su identidad política inde­
pendiente por razones históricas, y 
no se dejará absorber por la izquier­
da. Ya lo hemos probado cuando 
creamos el frente electoral progre­
sista en 1994, y perdimos. El Olivo 
fue una gran innovación, porque 
dio al centro la posibilidad de man-

tener su independencia dentro de 
una alianza orgánica con la izquier­
da. El Olivo suscitó una escisión en 
el centro, permitiendo el desarollo 
de una bipolaridad democrática en 
Italia. En el pasado, el centro no 
quiso verse obligado a escoger entre 
una alianza con la izquierda u otra 
con la derecha. Estoy convencido 
que la bipolaridad italiana manten­
drá esta nueva forma. 

GB: ¿Hay algo irreversible en 
esta combinación? 

MD' A: Por mucho tiempo habrá 
un centro y una izquierda en esta 
alianza. La alianza entre una iz­
quierda socialista-liberal, una fuer­
za moderada que es básicamente 
católica y una fuerza ecologista es 
ahora un hecho estratégico. 

GB: El mayor componente de la 
izquierda italiana es heredero de la 
tradición del partido comunista. 
Cuando se formó el POS, hubo una 
escisión que dio lugar al Partido de 
la Refundación Comunista2. Este úl­
timo obtiene más o menos el 9% de 
los votos, mientras que el POS al­
canza el 20%. Todo esto hace que 
exista una relación compleja entre 
el POS y su propia herencia. El pa­
sado comunista y el pasado de los 
comunistas italianos son todavía te­
mas candentes. Se pide muchas ve­
ces al POS que «Se arrepienta» de 

2 La caída del gobierno de Romano Prodi en octubre 1998 dio lugar a una nueva esci-
sión dentro de Refundación Comunista entre los partidarios de apoyar al gobierno de 

· · D' A lema y sus adversarios. 



los errores y de los crímenes del co­
munismo. Pero también es cierto 
que la fuerza del POS viene en par­
te de su herencia comunista, y esto 
posibilitó que sea la clave de una 
nueva mayoría de gobierno.· Para 
resumir, hay alguna gente que dice 
«arrepiéntanse>> de su pasado, 
mientras otros dicen «pueden estar 
orgullosos de ello». ¿Quién tiene la 
razón? 

MD' A: Hay algo de verdad en 
las dos posiciones. Por un lado, y 
sin nin1guna duda, es necesario re­
flexionar profundamente sobre los 
errores pasados de la izquierda ita­
liana, las responsabilidades del Par­
tido Comunista Italiano y el mante­
nimiento más allá de cualquier lími­
te tolerable de sus vínculos con el 
«socialismo real»: el estalinismo de 
Togliatti, las limitaciones de Berlin­
guer, etc. No diría que hemos for­
mulado todas las posibles críticas. 
La discusión sigue adelante, pero ya 
no es una cuestión de abjuración 
política. Ya no es un tema político, 
en el sentido que no es un problema 
decisivo para la gran mayoría de la 
población. Solo el 9% de nuestros 
ciudadanos perciben la relación en­
tre el POS y el PCI como negativa, y 
hay entre un 10% y 11% de ellos 
que tienen sentimientos favorable 
hacia el POS precisamente porque 
aprecian su continuidad con el PCI. 
En todo caso, yo mantengo que la 
relación del POS con el viejo Parti­
do Comunista puede ser considera-
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da tanto una ventaja como una car­
ga, porque no hay dudas que el PCI 
tenía su proptio movimiento de re­
forma interna, y no solo por razones 
de propaganda exterior. Este movi­
miento de reforma tenía una origi­
nalidad cultural propria, no relacio­
nada con el comunismo ortodoxo. 
Paradójicamente, la tradición cultu­
ral del PCI era más abierta al pensa­
miento político liberal que algunos 
partidos social-demócratas euro­
peos. No es casual que el socialis­
mo europeo no perciba a Gramsci 
como un pensador totalitario sino 
como un marxista herético, aún mu­
cho más que Ka'rl Kautsky. El pensa­
miento de Gramsti ayudó a romper 
con la ortodoxia comunista no solo 
por sus críticas al estaliñismo, sin'o 
también por sus críticas al estatismo 
y a las concepciones económicas 
de la social-democracia. 

CB: ¿La izquierda todavía tiene 
un sentido político para los electo­
res europeos? ¿Aún puede llegarles 
al corazón o se trata solo de produ­
cir líderes capaces y pragmáticos? 
En otras palabras Blair, Jospin y 
O' A lema son probablemente mejo­
res que sus adversarios, ¿pero qué · 
gran diferencia hace? 

MD'A: No es la primera vez que 
escucho la tesis que la izquierda se 
habría convertido en el único here­
dero de la habilidad política, de la 
techné politiké. Esto implicaría que 
la derecha está integrada solo por 
idiotas. Pero las cosas no son así La 
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izquierda conduce el proceso de re­
cuperación de la economía de ma­
nera diferente a la derecha, aunque 
parezca. que ambas practiquen «el 
mismo oficio». En Italia, las medi­
das que tomamos para equilibrar las 
cuentas públicas nos hicieron ganar 
el reconocimiento del FMI, pero 
desde que estamos en el gobierno, 
los asalariados han visto su sueldo 
aumentar en 4,9%, mientras la in­
flación subió solo 1 ,6%, o sea 3,3% 
de aumento real (por primera vez 
desde 1992). En lugar de recortar 
los gastos socia'les, introdujimos un 
impuesto progresivo por la entrada 
en el Sistema Monetario Europeo, 
que grava esencialmente los ingre­
sos altos y medios. Esto es una dife­
rencia substancial, yo diría hasta 

brutal, entre la izquierda y la dere­
cha. La derecha seguramente hubie­
ra actuado de otro modo. Pero hay 
mucho más que decir a favor de la 
izquierda: una capacidad de pro­
yectar, de renovar, y de perseguir 
nuevos rumbos en la construcción 
de la sociedad. Si las tentativas de 
reformar y reconstruir la sociedad 
no quieren reducirse al manejo de 
los efectos de la globalización, ten­
drán que transcender los límites del 
estado-nación. Aquí estoy de acuer­
do con Delors, quien es mucho más 
avanzado que Blair porque entiende 
que el margen de maniobra no solo 
de la izquierda sino de la política en 
general será siempre más estrecho si 
no se toma en cuenta la dimens,ión 
supranacional. 
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ENFOQUES PARTICIPATIVOS 
PARA EL DESARROLLO RURAL 

Quienes están familiarizados con programas de desarrollo, en el 
que se emplean "métodos participativos"; conocen la existencia 
de varios enfoques, modelos y técnicas. Sin embargo su uso no 
siempre está acompañado de una reflexión, hacia entender y 
manejar estos enfoques, en la perspectiva de construcción de al­
ternativas a los tradicionales proyectos hacia el sector rural. 

En este contexto lapublicación resultante de un encuentro a. nivel 
Andino, presenta y discute los avnaces, logros y limitaciones me­
todológicas y tEecino-operacionales de los presupuestos y expe­
riencias del Des!'lrrollo Rural Participativo. 



DEBATE AGRARIO 

El sector agropecuario ecuatoriano: 
Cuellos de botella y estrategias de salida • 
Manuel Chiriboga •• 

El Ecuador tiene una de las tasas más altas de concentración de la tierra, tasa particularmen­
te pronunciada en la costa y en la sierra centro norte que mantiene en la pobreza a la in111ensa 
mayoría de la población rural ecuatoriana. 

los principales atolladeros 

Desarrollo desigual del sector y no 
aprovechamiento de sus potencia­
lidades 

E 1 sector agropecuario se carac­
teriza por su acentuado dualis­

mo entre un sector exportador diná­
mico, productor de nuevos cultivos 
de exportación y bienes agro indus­
triales, capaz de adaptarse al cam­
biante contexto económico interna­
cional, dotado de buenas potencia­
lidades tecnológicas y gerenciales, 
manejo de información, con enla­
ces productivos adecuados hacia 
delante del sistema productivo y, el 
resto del sector productor, tanto di­
rigido al mercado interno como ex-

terno, básicamente constituido por 
medianos y pequeños productores, 
caracterizados por sus bajos rendi­
mientos, su carácter extensivo y en 
algunos casos contraproducente pa­
ra el medio ambiente. Entre estos 
dos sectores básicos existe un con­
junto de situaciones intermedias, 
que incluye desde grandes propieta­
rios extensivos a pequeños produc­
tores eficientes, funcionando en re­
lación con mercados internos y ex-

. ternos dinámicos. 
Este desarrollo desigual es el re­

sultado tanto de un modelo econó­
mico que produce un lento creci­
miento en los salarios y de la capa­
cidad adquisitiva interna como de 
la ausencia de políticas de fomento 

• Este artículo forma parte de· la investigación "El Sector Agropecuario, tendencias y de­
safíos". Agradezco a Lourdes Rodríguez por su colaboración en varias secciones de la 
investigación. 

•• Sociólogo e investigador. Secretario Ejecutivo de ALOP . 
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hacia el sector productor, lo que 
contrasta con políticas macro eco­
nómicas favorables al sector expor­
tador. Ello da como resultado el des­
perdicio significativo de recúrsos 
naturales, económicps, huma~os y 
organizativos, que no obtienen .i~~ 
centivos adecuados para su acttvt- . 
dad productiva y que tienden, a al~­
jarse del sector o practicar una agr~­
cultura de bajos rendimientos. Adi­
cionalmente se produce el empeo­
ramiento de las situaciones de po­
breza en el ámbito rural y su impac­
to en la destrucción del medio am­
biente y los recursos naturales. 

Por otro lado, la ausencia de se­
~ales estables haci~ los agricultores 
por parte del estado como puede ser 
el caso del retraso cambiario, pro­
veen escenarios inadecuados para 
buena parte del sector exportador, 
incluyendo algunos de sus rubros 
más importantes como el banano, el 
cacao y el café, el sector más diná­
mico de la economía del país, que 
podría poner en riesgo el esfuerzo 

·realizado en este campo. En buena 
parte la inserción externa de estos 
productos se basa en bajos salarios 
y precios pagados al productor, lo 
que trae como efectos una baja pro­
ductividad.1 

Revertir esta situación, median­
te la corrección del retraso cambia-

rio, la est.abili_zaéi(m de l.a economía 
y la puesta en marcha ·de políticas 
de apoyo al sector de pequeños pro­
ductores es un elemento crítico pa­
ra el futuro del sector. 

Fu~rte concentra~i6n de la· tierra e 
inexistencia de políticas dirigidas a 
lograr un desarrollo más incluyente 
del sector agropecuario. 

El Ecuador tiene una de las tasas 
más altas de concentración de la 
tierra, tasa particularmente pronun­
ciada en la costa y en la sierra cen­
tro norte, que mantiene en la pobre~ 
za a la inmensa mayoría de l_a po­
blación rural eü1atoriana. Ello re­
sulta tanto de la aplicación de polí­
ticas redistributivas inadecuadas e 
incompletas, como también de la 
eliminación de dichas políticas( sin 
que sean sustituidas por políticé!s 
que promuevan la redistribución 
por el lado del mercado. El Ecuador 
tiene una de las experiencias más ri­
cas en este campo llevada adelante 
por una ONG, cuya potencialidad 
para programas nacionales no ha si­
do explorada2. 

En los últimos años la ausencia 
de poi íticas redistribuidas de la tie­
rra ha sido acompañada por el debi­
litamiento de los programas de de­
sarrollo rural, particularmente en 

2 
Ver los tr<1b<1jos de C. Larrea ct al, (19B9) y Carlos Larre<l (1997) . 

Tierra para la vida. 1\cccsn de los campesinos ecuatunanos a la trerra: opCión Y expe­
riencias del FEPP. W. Navarro, A. Vallejo, X. Villaverde, FEPP. Qu1to: 1996. 



sus objetivos productivos. Ellp ha 
significado una creciente dificultad 

para que los pequeños productores 
puedan acceder a crédito, asisten­
cia técnica e información de merca­
dos. Los programas de desarroll"o ru­
ral existentes no han sido renovados 
para compatibilizar sus acciones 
con el nuevo, contexto económico. 
Tampoco incluyen un enfoque dife­
renciado con relación a los diversos 
tipos de productores, ni tienen un 
enfoque de desarrollo micro regio­
nal descentralizado, que combine 
la promoción de la actividad agro­
pecuaria, como el impulso a las ac­
tividades no agropecuarias rurales. 
Ello requiere potenciar las relacio­
nes entre el sector público, privado 
y social agropecuarios. 

A ello se añade un acelerado 
proceso de deterioro de los recursos 
naturales, tanto por efecto de la pre­
sión campesina sobre la tierra, co­
mo de prácticas empresariales poco 
sostenibles, que incluyen el sobre 
uso de agro químicos. Todo ello lle­
va a agudos procesos de erosión, 
desertificación y salinización. Di­
cho proceso se agrava por la ausen­
cia de políticas de promoción de la 
forestación. 

Bajos rendimientos agrícolas y re­
ducida competitividad de la misma 

La agricultur;¡ ecuatoriana se 
caracteriza por sus bajos rendimien­
tos y productividad. Ello es el resul-
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tado tanto de un amoiente macro 
económico y sectorial inadecuado, 
como también de la ausencia de 
una política tecnológica. En los últi­
mos años no solamente se ha debi­
litado 'el sistema de generación de 
tecnología, sino que se ha 'elimina­
do el sistema público de transferen­
cia, sin incentivar adecuadamente 
su sustitución. 

El país invierte poco en investi­
gación y desarrollo y mantiene un 
sistema caracterizado por bajos ni­
veles de coordinación entre los ac­
tores involucrados. A ello se agrega 
un esfuerzo limitado en el campo 
educativo dirigido a las zonas rura­
les. Tampoco existen programas di­
rigidos a fortalecer la formación y 
desarrollo de capacidades gerencia­
les en la agricultura, el acceso y de­
sarrollo de la información y comu­
nicación para las zonas rural~s, lo 
que redunda en recursos humanos 
ineficientes para el sector. 

Con muy pocas excepciones, se 
caracteriza por su baja competitivi­
dad. Nuestras ventajas comparati­
vas se basan en la buena dotación 
de recursos naturales y los bajos sa­
larios del país. Ello constituye un 
problema central frente a una agri­
cultura cada vez más abierta a la 
competencia internacional. Existen 
evidencias, sin embargo, como en 
los casos de flores y hortalizas de 
exportación, que cuando, se vincu­
la adecuadamente, la investigación 
tecnológica, la formación en geren-
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cía, el mane¡o de intormación, es 
posible desarrollar sectores alta­
mente competitivos. 

Debilidad del sistema institucional 
para el desarrollo del sector agro­
pecuario 

Los procesos de privatización y 
eliminación de competencias públi­
cas en los diversos campos del de­
sarrollo agropecuario, bajo la pre­
sunción de que el sector privado re­
tomaría dichas actividades, no pare­
cen haber dado resultados, particu­
larmente entre los organismos en­
cargados de atender a los pequeños 
productores. El rol normativo y re­
gulador del estado, debe implicar 
políticas de incentivo a la forma­
ción de organizaciones privadas pa­
ra atender las necesidades de los 
pequeños productores promovien­
do coordinación de la oferta exis­
tente, como de las ONGs, las orga­
nizaciones de productores, las orga­
nizaciones campesinas, etc. El es­
fuerzo público en este campo ha si­
do parcial y solo concentrado en las 
organizaciones gremiales. Ello im­
plica el desperdicio de otras poten­
cialidades profesionales y organiza­
tivas. 

Existe en el país un cúmulo de 
experiencias organizativas en cam­
pos como los mercados de tierras 
de crédito, de asistencia técnica, d~ 
infraestructura, de capacitación y 

formación: que por su aislamiento, 
no son potenciadas. Ellas pueden 
jugar un papel vital en el desarrollo 
y formación de mercados para el 
sector agropecuarioy rural. 

Generar estas interrelaciones y 
potencialidades implica pasar de 
una concepción estado céntrica del 
fomento agropecuario a una que 
asigna al estado un rol normativo 
regulador y promotor de sistema~ 
institucionales, que potencian las 
relaciones entre diversas organiza­
ciones públicas, privadas, empresa­
riales, no gubernamentales, sociale~ 
y gremiales. Es imprescindible forta 
lecer la capacidad normativa y re­
guladora del sector público con re­
lación al sector agropecuario, inclu­
y~ndo _ s~ capacidad de producir y 
difundir mformación hacia los pro­
ductores, de concertar posiciones 
comunes en cuanto a las negocia­
ciones de comercio, de prever evo­
l~ciones en cuanto a mercados y 
nesgos naturales. 

El sistema institucional existente 
ha sido poco participativo e inclu­
yente .. No han existido ni se han 
promovido procesos de concerta­
ción entre los distintos actores del 
sector. Aquello ha conducido, de un 
lado a un alto nivel de conflictivi­
dad interna, y de otro a una débil 
intérlocución con otros estamentos 
de la sociedad y el Estado. La dispo­
sición de la nueva Constitución 



contenida en el Art. 2663 podría 
abrir posibilidades para una acción 
política concertada. 

Reducido desarrollo de los merca­
dos de factores, productos e insu­
mas para la producción agropecua­
ria 

Los mercados en el sector rural 
son poco eficientes, normalmente 
monopólicos, monopsónicos u oli­
gopsónicos. También se caracteri­
zan por bajos niveles de transparen­
cia y reducido flujo de información 
entre los participantes, todo lo que 
implica inadecuados incentivos a 
los productores y altos costos de 
transacción. Otra característica es la 
debi 1 idad de la infraestructura pro­
ductiva y de comercialización y 
más recientemente el deterioro de 
la ya existente, lo que hace que los 
costos de transacción en dichos 
mercados sean especialmente altos. 
Como consecuencia, . muchos pro­
ductores reciben precios bajos por 
sus productos, los consumidores pa­
gan precios altos y no existe un con­
trol adecuado de calidad. 

En ciertos mercados específicos 
como el crédito la ausencia de titu­
lación de la tierra limita el que ésta 
sirva como garantía. En otros la dis­
persión de los productores hace que 
los costos de recolección y almace­
namiento poscosecha sean altos y 
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poco atractivos para un mayor nú­
mero de consumidores. Adicional­
mente, las organizaciones de pro­
ductores con la finalidad de reducir 
los costos de transacción, generar 
economías de escala o favorecer los 
contratos son muy precarias y poco 
significativas. La debilidad de las es­
tructuras jurídicas lleva adicional­
mente a que los contratos no sean 
buscados como forma de establecer 
relaciones de largo plazo entre pro­
ductores, comerciantes y agro in­
dustria les. 

En todos estos campos la falta 
de políticas estatales de nuevo tipo 
tiene como efecto el que los pro­
ductores no cambien sus comporta­
mientos tradicionales y opten por 
opciones rentistas. 

Un problema particularmente 
grave se relaciona con la recons­
trucción de la infraestructura pro­
ductiva agropecuaria, especialmen­
te la afectada por el fenómeno de El 
Niño. A ello se añade la debilidad 
de otros soportes críticos para el de­
sarrollo de los mercados como los 
sistemas de información y las comu­
nicaciones. 

Las estrategias 

El sector agropecuario puede y 
debe jugar un papel central en el 
desarro.llo económico y social del 
país. Su capacidad está asentada en 

3 Asamblea Nacional Constituyente. Constitución Política de la República del Ecuador. 
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la disponibilidad y potencialidad de 
los recursos naturales, en los enla­
ces que la actividad agropecuaria 
establece con los restantes sectores 
económicos, tanto hacia adelante 
como hacia atrás del proceso pro­
ductivo, en su capacidad de generar 
empleo y de movilizar los recursos 
de los pobres del país para un desa­
rrollo más equitativo y finalmente 
en su potencialidad para lograr un 
desarrollo equilibrado entre las di­
versas regiones y provincias del 
Ecuador. 

Lograr tal contribución depende 
en buena medida en los objetivos 
de política y en los instrumentos 
que se utilicen para alcanzarlos. 
Como se mencionó Ecuador está le­
jos de un proceso de desarrollo de 
tales características; por el contrario 
la agricultura ecuatoriana se carac­
teriza por un alto nivel de polariza­
ción entre un sector agropecuario 
de exportación dinámico y sectores 
atrasados y de baja productividad, 
caracterizado por agudos niveles de 
pobreza, bajos niveles de producti­
vidad y competitividad sistémica, 
ausencia de políticas macro econó­
micas estables y conducentes y de 
políticas sectoriales diferenciadas 
en función de una agricultura hete­
rogénea, poco desarrollo de los 
mercados rurales financieros, de tie­
rras, de insumas y de productos 
agropecuarios. 

Alcanzar tales resultados re­
quiere de una estrategia cuyo obje­
tivo central es lograr en el mediano 
plazo un desarrollo competitivo, 
sostenible e incluyente y equitativo 
del sector agropecuario. La estrate­
gia para el desarrollo del sector 
agropecuario debe concebirse co­
mo un conjunto de políticas, un 
programa de inversiones y un siste­
ma institucional coherente con una 
óptica de participación de los diver­
sos actores del sector. Entre los prin­
cipios generales hacia una política 
agropecuaria deben mencionarse 
los siguientes: 

La concertación entre el con­
junto de actores del sector agrope­
cuario, tanto a nivel global como al 
interior de las cadenas agro alimen­
tarias y agro industriales. Ello es co­
herente con la definición de la nue­
va constitución que destaca que 
"las asociaciones nacionales de 
productores, en representación de 
los agricultores del ramo; los cam-. 
pesinos y profesionales del sector 
agropecuario, participarán con el 
Estado en las políticas sectoriales y 
de interés social."( art. 266, 3 inci­
so) 

La sustentabilidad del desarrollo 
agropecuario por medio de la cons­
trucción de bases económicas esta­
bles, la generación de ingresos cre­
cientes para los agricultores, me­
diante la utilización adecuada de 
todos los recursos naturales con sis­
temas de producción y prácticas de 



manejo capaces de preservar los 
equilibrios ecológicos.4 

El desarrollo incluyente y equi­
tativo que implica no solamente la 
capacidad de movilizar el conjunto 
de recursos naturales, humanos y 
organizacionales presentes en el 
sector rural, sino la capacidad de 
los diversos actores de aprovechar 
las oportunidades que el nuevo 
contexto brinda y aumentar sus ni­
veles de bienestar. Para ello es ne­
cesario establecer políticas sectoria­
les focal izadas hacia los pequeños 
productores y a los campesinos po­
bres, con una óptica de discrimina­
ción positiva. Especial atención de­
be darse a asegurar que las mujeres 
rurales y las poblaciones indígenas 
sean sujetos de políticas y progra­
mas que mejoren sus capacidades 
para captar las oportunidades que 
un nuevo programa de desarrollo 
implique. 

La competitividad de la agricul­
tura a nivel internacional como una 
condición básica para lograr los 
puntos anteriores. y lograr transfe­
rencias positivas de recursos desde 
el mercado internacional hacia el 
país. Ello implica basar dicha com­
petitividad no solamente en condi­
ciones naturales y geográficas, sino 
en la capacidad de manejar nuevas 
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tecnologías agropecuarias (biológi­
cas, mecánicas, químicas y crecien­
temente bio-tecnológicas), agro in­
dustriales, gerenciales y de manejo 
de información. 

Dichos principios se refuerzan 
mutuamente, por lo que debe bus­
carse permanentemente el mejor 
balance entre ellos, de tal manera 
de asegurar un crecimiento de am­
plia base social, sostenible, partici­
pativo y al mismo tiempo competiti­
vo. La concertación es la llave para 
alcanzar tal equilibrio. 

Estrategias y políticas básicas para 
el sector 

En función de los principales 
cuellos de botella y los prinCipios 
estratégicos indicados más arriba, 
se proponen las siguientes estrate­
gias, políticas e instrumentos de de­
sarrollo: Políticas macro económi­
cas estables y conducentes para un 
desarrollo agropecuario y rural de 
amplia base social; políticas de re­
distribución de la tierra y de desa­
rrollo rural; políticas de apoyo a la 
investigación y transferencia tecno­
lógica, políticas dirigidas a estable­
cer un nuevo sistema institucional 
para la agricultura y políticas para 
fortalecer los mercados para la agri­
cultura ecuatoriana. 

4 BID, Estrategia de Desarrollo Rural, Washington, 1994. 
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Estrategias y Políticas Macro Eco­
nómicas y Fiscales para el sector 
Agropecuario 

Es imprescindible instrumentar 
un conjunto de políticas dirigidas a 
corregir las distorsiones actualmen­
te existentes y que potencian las ac­
tividades especulativas y destructo­
ras del medio ambiente y que casti­
gan las actividades productivas. Ello 
incluye la necesidad de contar con 
un contexto macro económico esta­
ble y macr~ políticas caracterizadas 
por su continuidad. Entre las princi­
pales políticas que se requiere ins­
trumentar se debe mencionar las si­
guientes: 

Corrección y estabilización de 
las tasas de cambio. La experiencia 
ecuatoriana y regional es que las 
fuertes variaciones y la deprecia­
ción de la tasa de cambio, que osci­
la entre el 8% y el 18% de acuerdo 
a las últimas cifras disponibles, apli­
cadas con la finalidad de controlar 
la inflación castigan a la producción 
exportable y agropecuaria en gene­
ral, atraen capitales especulativos y 
premian las inversiones extractivas 
de los recursos naturales. Ello redu­
ce la rentabilidad de la actividad 
agropecuaria y por lo tanto no esti­
mula inversiones en el sector, ni la 

modernización tecnológica. La co­
rrección de estas distorsiones es 
condición necesaria para un desa­
rrollo agropecuario como el señala 
do.s 

Las variaciones en las tasas de 
cambio también afecta el intercam­
bio internacional y causa inestabili­
dad en los restantes precios de la 
economía, incluyendo los salarios, 
los precios de los insumos, de la tie­
rra, etc. Este último punto se debe 
subrayar, pues se ha logrado esta­
blecer el impacto que economías 
no estabilizadas tiene en los precios 
de la tierra, al subir ésta por las ex­
pectativas inflacionarias y especula­
tivas. 

Políticas presupuestarias que 
promueven el empleo, sobre la base 
de facilitar la inversión y la innova­
ción, incluyendo los enlaces entre 
agricultores y agro industrias. El 
control del déficit fiscal y una inver­
sión pública dirigida a promover ac­
tividades económicas que sustenten 
un crecimiento dinámico de la eco­
nomía y de su capacidad de generar 
nuevos y mejores empleos en las 
zonas rurales es una condición vital 
para asegurar un crecimiento de 
amplia base social. Inversiones en 
infraestructura productiva y de co­
municaciones, en innovación tec-

5 Maximiliano Cox, Osear Sismondi, Nuevas Tendencias de la Política Agrícola en Ame­
rica latina y El Caribe: Consolidación y cambio, en: Debate Agrario, CEPES, Lima, No. 
27. 



nológica y apoyo a la empresariza­
ción de la pequeña producción 
agropecuaria y agro industrial ten­
drán ese efecto significativo en la 
generación de empleo en el sector 
rural y en las capitales cantonales y 
de provincia. Ello a su vez fortalece 
la demanda rural y genera un creci­
miento económico amplio, social y 
territori a 1 mente. 

En esta perspectiva puede pen­
sarse en el mediano plazo en el es­
tablecimiento de bonificaciones es­
peciales, en porcentajes reducidos, 
a las nuevas inversiones que se rea­
licen en el sector agropecuario, 
aquellas que emprendan innovacio­
nes productivas significativas y a las 
inversiones privadas en riego. El ob­
jetivo central es asegurar que dichos 
subsidios no se concentren exclusi­
vamente en las grandes empresas si­
no que también se extiendan a las 
medianas y pequeñas inversiones 
agropecuarias y de infraestructura.6 

Como señala el BID existen una 
serie de ejemplos de inversiones pú­
blicas, programas de incentivos tri­
butarios y financieros que pueden 
atraer inversiones privadas en las 
zonas rurales con un impacto direc-
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to sobre el empleo, tanto en activi­
dades agropecuarias, como no 
agropecuarias·, incluyendo el desa­
rrollo turístico y la forestación. 

Políticas tributarias para el sec­
tor agropecuario. La actividad agro­
pecuaria aporta en forma reducida 
al fisco ecuatoriano. Buena parte de 
las explotaciones del agro no están 
organizadas como empresas y por 
lo tanto no son sujetas a control y 
supervisión, por lo que sus impues­
tos se limitan a rentas presuntivas, 
normalmente sub-valuadas y a ba­
jos impuestos prediale~. Si bien ello 
está vinculado a una escasa y poco 
efectiva prestación de servicios pú­
blicos, lo que al mismo tiempo se 
constituye en razón para no prestar­
los. En ese sentido res u Ita necesario 
extender la cobertura impositiva al 
sector agropecuario. Para ello es 
conveniente considerar al menos 
tres principios: 

Impuestos a la actividad agro­
pecuaria bajo las mismas con­
diciones que se aplican a las 
actividades urbanas, incluyen­
do impuestos a la renta, a las 
transacciones sobre la tierra y 

6 Adualmente Chile tiene una política limitada de bonificaciones por medio de la cual 
el fisco corre con porcentajes reducidos de la inversión en fertilizantes, inversiones 
con apoyo de CORFO, forestación, obras de riego y tecnificación de la irrigación. En 
el caso de inversiones realizadas con cualquier Banco CORFO opera un instrumento 
que permite bonificar la inversión en un 5%, con un tope de 60 unidades de Fomen­
to. Se estudiaba ampliar dicho monto hasta 100 UF. Cf. Emiliano Ortega, El Estado y 
el desarrollo Agrario en Chile, en Debate Agrario, CEPES, No. 26, Lima. 
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prediales, mediante la actuali­
zación de los catastros. 
Impuestos especiales a las tie­
rras sin o con poco uso o a 
aquellas que explotan la tierra 
en forma no sostenible. Estos re­
cursos serían la base para esta­
blecer un fondo para apoyar la 
adquisición de tierras por parte 
de campesinos pobres. 
Inversión de los impuestos ge­
nerados en las zonas rurales y 
en la actividad agropecuar.ia en 
obras en las mismas zonas, sin 
prejuicio de que se aseguren 
transferencias desde las zonas 
urbanas. 

Lo anterior implica realizar un 
esfuerzo sostenido para establecer 
empresas agropecuarias, fortalecer 
sus sistemas de contabilidad y en 
ciertos casos convertirlas en unida­
des de retención de impuestos. 
También implica establecer en los 
ministerios de finanzas unidades es­
pecializadas en campos de tributa­
ción agropecuaria. Finalmente, es 
necesario fortalecer y actualizar el 
catastro de propiedades agrícolas y 
rurales, considerando los cambios 
que puedan ocurrir en el precio de 
la tierra, como efecto de un nuevo 
ambiente macro econÓmico y la ca­
pacidad de los municipios de co­
brar dichos valores y utilizarlos en 
el desarrollo local. 

Políticas para la redistribución 
de la tierra y reconceptualización 
del desarrollo rural. 

Estas políticas están dirigidas a 
asegurar un desarrollo agropecuario 
incluyente y a enfrentar los proble­
mas de pobreza del agro ecuatoria­
no. Incluyen políticas y programas 
de diverso tipo, definidas en fun­
ción de los resultados a alcanzar y a 
los grupos de pobres a atender. En 
ese sentido son complementarios 
entre sí. Se debe mencionar la cohe­
rencia de la propuesta con los artí­
culos 267 y 269 de la Constitución 
Ecuatoriana que entre otros mencio­
na la necesidad de erradicar la po­
breza mediante la redistribución y 
el acceso de los pobres a los recur­
sos productivos (art. 267) a la nece­
sidad de que el Estado brinde pro­
tección a la pequeña producción 
agropecuaria y la micro empresa ru­
ral. ( art. 269) 

Un programa de redistribución de 
la tierra por medio del mercado 

Un programa de apoyo a los 
campesinos pobres para la adquisi­
ción de tierras en el mercado permi­
tiría enfrentar uno de los temas es­
tructurales más complejos de la 
agricultura ecuatoriana: la concen­
tración de la tierra. Ello deberá rea­
lizarse por medio de un programa 
especial de crédito para dicha fina­
lidad. Esta acción deberá desarro­
llarse sobre la base de las experien­
cias exitosas como las del FEPP 
(ONG ecuatoriana) y las que se es-



tán realizando con éxito en Brasil y 
Colombia/ 

Ello implica por un lado la exis­
tencia de un contexto macro econó­
mico adecuado y estable, que re­
duzca las presiones inflacionarias y 
especulativas que presionan sobre 
el precio de la tierra hacia arriba. 
También requiere extender los siste­
mas de tributación a la agricultura, 
con recargos especiales a las tierras 
no utilizadas o no adecuadamente 
utilizadas. Estas medidas tenderán a 
promover a que los propietarios ren­
tistas estén dispuestos a vender sus 
tierras. También deben establecerse 
políticas que mejoren los mercados 
de tierras, para lo cual acciones de 
titulación de la tierra, sistemas de 
registro simples a nivel cantonal y la 
apertura a la participación de em­
presas de medición y levantamiento 
topográfico, de preparación de los 
papeles necesarios, previo a que los 
títulos sean emitidos por el INDA, 
podrían ayudar a agilitar y abaratar 
la titulación de tierras. S 

Por otro lado se requiere esta­
blecer un fondo especial de crédito, 
que incluya algún nivel de subsidios 
para los campesinos y pequeños 
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productores pobres deseosos de 
comprar tierra y un sistema de apo­
yo a la puesta en producción de las 
tierras adquiridas. Dicho fondo pue­
de establecerse en uno de los Ban­
cos Públicos como la Corporación 
Financiera Nacional, CFN, el que li­
beraría los recursos bajo reglas y re­
querimientos bien establecidos y 
controlados a través de las organiza­
ciones no gubernamentales u otros 
intermediarios financieros, debida­
mente calificados y que operen con 
programas de crédito a los campesi­
nos. La negociación de la tierra de­
berá darse 1 ibremente entre vende­
dores y compradores, con el apoyo 
de organizaciones no gubernamen­
tales o empresas de bienes raíces. 

Debe ponerse énfasis en proce­
sos de selección cuidadosa de los 
campesinos pobres y sin tierra, para 
lo que las ONGs están en buena po­
sición de calificarlos. También ellas 
pueden ayudar a identificar em­
prendimientos productivos en las 
tierras adquiridas y establecer siste­
-mas de apoyo a su puesta en pro­
ducción. Para ello es preciso que 
opere un programa de desarrollo ru­
ral de nuevo tipo, descentralizado y 

7 Cf. Shahid Burki, The Long March: A reforr'n Agenda for Latín America and the Carib­
bean in the Next Decade, The World Bank, Washington, 1997. Igualmente, CINEP, Tie­
rra Adentro, Santafé de Bogotá, 1996 y Ministeri(l Extraordinario para la política Fun­

diaria, rede Data Terra, Brasilia, Marco de 1996. 
8 De hecho acciones de titulación de tierras emprendidas por el FEPP en convenio con 

el INDA han reducido considerablemente los costos de titulación de tierras para los 

campesinos. 
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participativo, tal como veremos más 
abajo. 

Redefinición del programa DRI 
sobre la base del desarrollo micro­
regional sostenible. Es necesario re­
conceptual izar enteramente el pro­
grama de desarrollo rural ecuatoria­
no que actualmente tiene un enfo- . 
que centralizado, desde una secre­
taría localizada en el Ministerio de 
Bienestar Social y otra dirección en 
el Ministerio de Agricultura que no 
solamente definen las políticas; las 
estrategias, sino que ejecutan los 
programas de acuerdo a modelos 
pre establecidos por medio de uni­
dades ejecutoras. Tal práctica y en 
el contexto de la actual constitución 
deberá ser reemplazado por un en­
foque descentralizado, donde la mi­
cro región y/o el municipio rural se 
conviertan en la unidad de planifi­
cación y acción a través de la ins­
tauración de Consejos Municipales 
de Desarrollo Rural y ejecutado por 
las propias organizaciones campesi­
nas, de pequeños productores y 
ONGs. 

Los destinatarios de estos pro­
gramas deben ser los pequeños pro­
ductores, los campesinos, las muje­
res rurales, los indígenas y afro 
ecuatorianos, con especial énfasis 
en aquellos que tienen recursos 
adecuados para aprovechar las 
oportunidades que el programa 
ofrece. Los recursos no se limitan a 
la tierra, aun cuando este es un cri­
terio importante, sino también a ca-

pacidades humanas y organizativas. 
La finalidad última de este progra­
ma es la de lograr el despegue en el 
corto y mediano plazo de adivida1 
des económicas sustentables y ren­
tables. Para ello es necesario esta­
blecer un solo mecanismo nacional 
de tipo político normativo encarga­
do de llevar adelante un programa 
de desarrollo rural de enfoque pro­
ductivo, mientras se transfieran las 
actividades de apoyo social al Fon­
do de Inversiones Social Ecuatoria­
no, FISE. La existencia de dos insti­
tuciones de apoyo a los pequeños 
productores, una con énfasis pro­
ductivo y otra con objetivos más so­
ciales, con poblaciones objetivo di­
ferentes, establecería reglas claras 
para este sector. Actualmente, esta 
falta de diferenciación genera con­
fusión y señales contradictorias. 

La unidad político normativo 
encargada del desarrollo rural pro­
ductivo debe corresponder al MAG, 
responsable de definir las políticas y 
normas, las zonas de intervención 
prioritarias, las asignaciones presu­
puestarias y los procedimientos ad­
ministrativo operacionales, mante­
niendo un sistema de monitoreo y 
evaluación de tal manera de asegu­
rar que las actividades que se reali­
cen sean ejecutadas con criterios de 
calidad. Este nivel debe continuar 
las negociaciones con las fuentes 
externas de cooperación técnica y 
financiera para este tipo de progra-



mas como el Banco Mundial, el 
BID, el FIDA. 

El nivel operacional del progra­
ma debe estar asegurado por instan­
cias descentralizadas, con participa­
ción de organizaciones públicas y 
privadas, como las agencias del 
MAG cuando existieren, las organi­
zaciones campesinas, representa­
ciones empresariales, ONGs, que 
constituirían Concejos Municipales 
para el Desarrollo Rural. Ello permi­
tiría asegurar una perspectiva de de­
sarrollo micro regional y al mismo 
tiempo su enfoque descentralizado 
y participativo. El sistema nacional 
debe establecer criterios para asegu­
rar que esa priorización responda al 
consenso y no exclusivamente a 
prioridades del Municipio u otros 
actores individuales.9 

La ejecución de los programas 
debe corresponder a las ONGs, a 
las organizaciones campesinas y 
gremiales, a las empresas locales, 
previamente calificadas, seleccio­
nados por concursos abiertos y 
transparentes. La idea central es que 
el programa refuerce las capacida­
des de las organizaciones locales, 
así como promueva programas con 
participación simultánea de los di­
versos actores locales: organizacio­
nes campesinas, ONGs, Universida-
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des, empresas, etc. El nuevo progra­
ma de desarrollo debe operar por 
medio de un conjunto de líneas de 
apoyo, cuyo número y definición 
precisa deben hacerla los consejos 
municipales de desarrollo rural y las 
organizaciones de pequeños pro­
ductores y comunidades campesi­
nas.10 Estas pueden incluir líneas 
como las siguientes: 

Obras de pequeña 1rrrgac10n, 
los proyectos de mini riego y mejo­
ra de los sistemas de riego que per­
miten intensificar la producción, 
aumentar la productividad y el em­
pleo, sin poner en riesgo la conti­
nuidad en la propiedad campesina 
de la tierra. 

Inversión en infraestructura pro­
ductiva como carreteras rurales, 
centros de almacenamiento y otros. 

Apoyo a la investigación y trans­
ferencia de tecnología con la finali­
dad de incrementar la productivi­
dad de los sistemas de producción 
campesinas. Ella debe operar con 
enfoques de sistemas de producción 

·e incluir una activa participación de 
los campesinos. En el país existe 
una importante experiencia en este 
campo en manos de los organismos 
públicos como el INIAP (antiguo 
programa PIP) y en muchas ONGs. 
La transferencia tecnológica puede 

9 La experiencia boliviana de desarruilu descentralizado y parliCipauvo S1rv1u como re­

ferencia para esta sección. 
1 O Estas lineas han sido retomadas en buena parte del documento del BID, Estrategia de 

Desarrollo Rural, Washington, 1997 y de Banco Mundial, From Vision to Action, Was­

hington, 1997. 
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puede ser encomendada a las 
ONGs, a los departamentos técni­
cos de las organizaciones campesi­
nas y a las empresas que con esa fi­
nalidad se establezcan, debidamen­
te calificadas, a las que se les debe 
asignar, al menos por un período, fi­
nanciamiento público. La selección 
de dichas entidades deberá hacerse 
por medio de concursos abiertos. La 
experiencia de INDAP de Chile 
puede ser una fuente de apoyo im­
portante para este tipo de progra­
mas. 

Desarrollo de los sistemas finan­
cieros rurales por medio del estable­
cimiento de una Banca de Segundo 
Piso, que puede ser asumido por la 
Corporación Financiera Nacional y 
que funcione en apoyo a organiza­
ciones financieras locales: ONGs, 
cooperativas de ahorro y crédito y 
agencias bancarias locales. La ven­
taja de estas instituciones locales es 
su proximidad a los clientes, el ma­
nejo de la información local, siste­
mas de garantía alternativos como 
círculos de prestatarios y los meno­
res costos de administración y tran­
sacción. La experiencia demuestra 
que adicionalmente este tipo de or­
ganizaciones locales tienen altos ni-

veles de recuperación, movilizan el 
ahorro local y funcionan con costos 
bajos. Obviamente requerirán siste­
mas de monitoreo y supervisión por 
parte de autoridades financieras na­
cionales y programas de capacita­
ción y fortalecimiento institucional 
para los intermediarios locales. 11 

Apoyo a nuevos emprendimien­
tos agropecuarios y agroindustriales 
en función de mercados dinámicos. 
Ello incluye el apoyo a emprendi­
mientos productivos vinculados a la 
agro exportación, la reconversión 
productiva de los pequeños produc­
tores hacia cultivos más rentables 
tanto vinculados a los mercados ex­
ternos como a los mercados inter­
nos más dinámicos. Finalmente in­
cluye el apoyo al cultivo orgánico 
de productos con mercados para 
ese tipo de productos. Ello puede 
adicionalmente hacerse por medio 
de contratos con empresas agro in­
dustriales o de comercialización. In­
cluye proyectos en campos como 
los quesos maduros, las semillas, 
ciertas flores, bulbos, frutas como la 
mora, el capulí, el babaco, el café, 
cacao y banano orgánico, tubércu­
los andinos, quinua, mermeladas, 
dulces, etc. 12 

11 Existen buenas experiencias en el país en este campo. Se puede mencionar al FEPP, al 
CAAP y a FINAGRO. Ver entre otros, M. Chiriboga et al, Una Minga para la Vida, Cré­
dito para los Pobres del Campo, ILDIS, Abya Yala, Quito, 1998. Igualmente, Augusto 
Miranda, Desarrollo de los Sistemas Financieros Rurales, en IICA-INDAP-PROCODER, 
De agricultor a Pequeño Empresario con Crédito agrícola, Santiago de Chile, 1993 

12 Existe en el país una variedad y riqueza de experiencias de este tipo promovidas por 
ONGs y organizaciones campesinas que señalan la potencialidad de esta opción. 



Establecimiento de centros em­
presariales en el campo para aten­
ción a los pequeños productores, 
con la función de crear y distribuir 
información sobre mercados, dar 
asesoría sobre mercadeo y comer­
cialización, identificar empresas de 
servicios especializados, asesoría en 
gerencia de empresas rurales, servi­
cios informáticos, formación de em­
presas campesinas, asesoría legal. 
etc. 

Desarrollo de la micro empresa 
rural en actividades no agrícolas y 
de servicios rurales que pueden im­
plicar opciones de empleo para mu­
chos campesinos pobres, jóvenes y 
mujeres rurales,. sin oportunidades 
en la actividad agropecuaria. Ello 
incluye no solo agro industrias, sino 
también empresas de servicios en 
campos como la mecánica y arreglo 
de maquinaria agrícola, la distribu­
ción de insumas, la carpintería, las 
construcciones rurales, el turismo 
rural y ecológico, etc. Para ello es 
necesario programas de formación y 
capacitación especializadas, pro­
gramas de crédito y de asesoramien­
to micro empresarial. El desafío es 
extender este tipo de experiencias 
de las zonas urbanas a las rurales. 

La titulación de tierras tal como se 
menckw.a. anteriormente. 

Políticas diferenciadas en cuan­
to a transferencia de tecnología y 
capacitación socio empresarial de 
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la agricultura. Si bien la necesidad 
de un sistema de generación y trans­
ferencia de te·cnología se desarrolla­
rá con mayor detenimiento más 
abajo, el nuevo enfoque de desarro­
llo rural productivo requiere de la 
puesta en marcha de un programa 
de asistencia técnica agropecuaria, 
agro industrial y empresarial focali­
zado en los pequeños productores 
agropecuarios con recursos sufi­
cientes. Dicho programa requiere 
enfoques metodológicos específi­
cos, un sistema institucional públi­
co privado para su puesta en mar­
cha y un mecanismo de subsidio 
público para su funcionamiento. De 
hecho existen recursos disponibles 
en el país, tanto en el Programa pa­
ra la modernización del Sector 
agropecuario, PROMSA como en el 
Programa Nacional de Desarrollo 
Rural, PRONADER, que pudiesen 
constituir puntos de arranque de 

.una perspectiva como la que aquí se 
señala. 

En cuanto al enfoque en una 
primera etapa es necesario un énfa­
sis en micro regiones y localidades 
específicas, donde existan y por lo 
tanto sean parte de otras inversiones 
locales. Debe establecerse metas 
concretas; el trabajo conjunto de 
técnicos del INIAP, del organismo 
de transferencia tecnológica y de las 
ONGs y organizaciones campesinas 
y ONGs participantes; y una pers­
pectiva de sistemas de producción. 
Las metas deben incluir en lo posi-
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Las metas deben incluir en lo posi­
ble la mejora de técnicas y procesos 
básicos de producción. 

En una segunda etapa los agri­
cultores más promisorios e innova­
dores podrían ser sujetos de progra­
mas de transferencia más avanza­
dos con énfasis en procesos agro in­
dustriales, reconversión productiva, 
desarrollo de nuevos cultivos, for­
mación empresarial de grupos cam­
pesinos, etc. 

Una vez que se han establecido 
las micro regiones y Municipios y 
definidas las prioridades locales, in­
cluyendo las metas a alcanzarse, el 
programa debe traspasar su ejecu­
ción a las ONGs, a los departamen­
tos técnicos de las organizaciones 
campesinas, a los mecanismos de 
extensión universitaria, las empre­
sas de transferencia, mediante con­
cursos abiertos. El contrato debe in­
cluir los agricultores y agricultoras a 

atender, las metas, la programación, 
los reportes, etc.13 Es imprescindi­
ble complementar esta transferencia 
de responsabilidades a las organiza­
ciones privadas, con un sistema de 
seguimiento y monitoreo. Si bien el 
financiamiento de este tipo de pro­
grama deberá basarse en el media­
no plazo en aportes del presupuesto 
público y en recursos de los propios 
agricultores, buscando el ca-finan­
ciamiento con otras organizaciones 
de desarrollo como las ONGs y las 
Universidades, en un inicio los re­
cursos deberán provenir de los pro­
gramas financiados por los organis­
mos internacional·es como el Banco 
Mundial, el BID y el FIDA. De he­
cho el Ecuador mantiene prestamos 
activos con estos organismos, algu­
nos de los cuales no han sido de­
sembolsados significativamente.14 

13 De hecho las propuestas más recientes del PROMSA y de algunos de los proyectos 
PRONADER sobre extensión van en este sentido. Sin embargo es notorio la falta de 
coordinación con los programas de desarrollo rural, lo que los debilita. Es imprescin­
dible que el sistema MAG-DITIE iuncione estrechamente vinculado al programa de 
desarrollo rural. La transferencia de competencias del nuevo programa de desarrollo 
rural podría favorecer esta perspectiva. 

, 4 En el caso de los préstamos del Banco Mundial la situación de los préstamos agríco­
las y relacionados a Abril de 1998 en cuanto a recursos no desembolsados era de 
21.5% en Desarrollo Rural, 77.9% en irrigación, 89.7% en manejo del medio am­
biente y 99.05% en el préstamo para investigación. La situación de los préstamos BID 
no era muy diversa. Los préstamos agropecuarios o vinculados al BID incluyen el 
PROMSA y un préstamo para el desarrollo de la Ciencia y la Tecnología y Moderniza­
ción del Comercio exterior. El FIDA financia proyectos DRI en Loja (Saraguro) y Ca­
ñar. En parte, los reducidos desembol,os son resultado, aun cuando no exclusivamen­
te, por la fdlta de recursos de contraparte, del gobierno ecuatoriano 



Políticas para la erradicación de la 
pobreza rural por medio de trans­
ferencias y mejora de los sistemas 
educativos para la agricultura. 

Sin lugar a dudas la erradica­
ción de la pobreza por medio de las 
políticas mencionadas no ocurrirá 
en el corto y mediano plazo. Las po­
líticas sobre tenencia de la tierra, la 
generación de empleo productivo 
en las empresas agropecuarias y la 
activación de los campesinos con 
recursos adecuados solo podrán 
apoyar a ciertos segmentos de la po­
blación rural. Por ello es imprescin­
dible complementar estas activida­
des con un conjunto de instrumen­
tos que permitan transferir recursos 
hacia los más pobres del campo y 
mejorar sus capacidades; se pueden 
mencionar las siguientes políticas y 
programas: 

Continuidad y en lo posible am­
pliación de las acciones del FISE en 
las zonas rurales del país. Dicho 
programa debe mejorar los sistemas 
de participación de la comunidad y 
de las organizaciones sociales. 

Programas de complementa­
ción nutricional focalizadas en ma­
dres gestantes y niños tales como el 
desayuno escolar, el Programa de 
Complementación Nutricional Ma­
terno Infantil y Operación Rescate 
Infantil deben continuar en las zo-
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nas de mayor pobreza, pero asegu­
rando continuidad y mayor coordi­
nación y unificación de criterios de 
selección de la población atendida 
entre los diversos organismos res­
ponsables.15 

Continuidad del Seguro Social 
Campesino como estrategia básica 
de atención de la salud en las zonas 
rurales y con participación de la co­
munidad. 

Mejora de la calidad de la edu­
cación rural y mayor control de las 
comunidades sobre los profesores 
rurales para asegurar que cumplan 
con los programas educativos, la 
carga escolar, etc. Igualmente es ne­
cesario complementar la formación 
curricular básica con una formación 
que permita comprender mejor los 
nuevos procesos productivos en el 
campo. 

Programas de formación pos es­
colar en nuevos campos profesiona­
les para la actividad agropecuaria y 
no agropecuaria, incluyendo servi­
cios, gerencia de empresas, conta­
bilidad, reparación de maquinaria 
agrícola, construcción, etc. Ello de­
be incluir la formación que mejore 
las opciones laborales y de ingresos 
para los migrantes. 

Políticas para fortalecer el desa­
rrollo tecnológico e incrementar la 
competitividad sistémica de la agri­
cultura ecuatoriana. Como se men-

15 Cf. World Bank, Ecuador Poverty Report, Vol 1, pág. 16-20. 
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cionó anteriormente el tema de la 
baja productividad de la agricultura 
ecuatoriana es uno de los temas 
más complejos. En un contexto de 
apertura y liberalización de los mer­
cados ello implica riesgos a la inser­
ción externa de los productos ecua­
torianos y serias dificultades de los 
productos para el mercado interno, 
una vez que se incremente la com­
petencia con los importados. Aquí 
se reflejan problemas acumulados 
de ausencia de un contexto político 
que incentive el cambio tecnológi­
co así como la debilidad del sistema 
de generación y transferencia tec­
nológico, y la ausencia de inversio­
nes que promuevan la competitivi­
dad. 

Entre las políticas, programas y 
acciones que deben ponerse en 
marcha se debe mencionar: 

Fortalecer la investigación agro­
pecuaria en el Ecuador. Existe una 
amplia coincidencia sobre la nece­
sidad que tiene el país de dedicar 
una parte más significativa de su 
producto agropecuario a la investi­
gación, destinar alrededor del 
0.30% del PIB agropecuario a este 
fin está muy por debajo de los míni­
mos requeridos y recomendados. El 
objetivo en este campo es el de al­
canzar el 1% del producto sectorial 
para el año 2002. El presupuesto 

público debe asegurar una contri 
bución mayor a las actividades tan­
to del INIAP y de FUNDACYT, en 
relación al sector agropecuario. Di­
cha contribución debe ser estable a 
lo largo de los años para asegurar 
resultados en investigaciones que 
son de _lenta maduración. 

El gasto debe incluir mayores 
recursos para salarios y remunera­
ciones de personal calificado de 
planta, así como para la formación 
de investigadores de alto n ivel.16 
permitiendo al INIAP, pero también 
a las Universidades retenerlos y me­
jorar sus condiciones de investiga­
ción. Ello incluye inversiones en la­
boratorios, revistas especial izadas, 
recursos informáticos, etc. El INIAP 
debe funcionar como la entidad 
rectora de la investigación y la 
transferencia de tecnología agrope­
cuaria y agro industrial en el Ecua­
dor. Sin embargo debe compatibili­
zar ese rol con un mayor trabajo de 
concertación de sus políticas con 
los otros actores del sector y abrirse 
a la colaboración y aun al financia­
miento de la investigación de otras 
organizaciones e investigadores, en 
el sector privado, en las ONGs, en 
las universidades, etc. 

Focalización de la investigación 
pública en campos de impacto so­
bre los pequeños productores. Para-

16 Para 1986 INIAP cuntaha so,,,~""~ ,·nu en uer;.:_,.,, a¡;ouf-'ecuan"'· ue dcuerdo al 
MAG el número se había reducido a 3, 1 O años mas tarde. 



lelamente a mayores recursos finan­
cieros para la investigación es nece­
sario que el sistema público con­
centre sus esfuerzos en aquellos 
campos de alta rentabilidad social, 
vinculada a las necesidades de los 
pequeños productores y campesi­
nos. Priorizando cultivos y sistemas 
de producción, se emprendan pro­
gramas continuos y de largo plazo y 
que se ponga más énfasis en la in­
vestigación en las condiciones del 
agricultor y con su participación. 
Este enfoque puede ayudar a alcan­
zar más y mejores resultados. Impli­
ca un esfuerzo mayor hacia consti­
tuir una comunidad académica, en­
tre los investigadores vinculados a 
organizaciones públicas, privadas, 
universitarias y de ONGs. Ello per­
mitiría no solamente no duplicar y 
desperdiciar recursos sino generar 
la sinergía que este tipo de trabajo 
requiere. El desarrollo de programas 
colaborativos, la realización de sim­
posios y congresos científicos, la 
realización de concursos para in­
vestigación, como el que promue­
ven actualmente FUNDACYT y el 
componente de investigación del 
proyecto PROMSA, la publicación 
de revistas especializadas pueden 
contribuir a generar mejores resulta­
dos de investigación. El financia­
miento puede constituirse en un 
mecanismo que facilite la concen­
tración de esfuerzos, la colabora­
ción entre investigadores, la com­
plementación de esfuerzos. 
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Promover la colaboración pú­
blico privada para la investigación 
agropecuaria y agro-industrial. Lo 
señalado en el punto anterior no 
significa el descuido de la investiga­
ción en los cultivos comerciales y 
empresariales. Significa un sistema 
dé atención diferenciado por el cual 
el INIAP trabaja en forma directa o 
en colaboración con organismos es­
pecializados, como las ONGs, los 
campesinos, mientras que para los 
cultivos comerciales se busca cola­
borar con los esfuerzos que realiza 
el sector privado. La investigación 
agropecuaria enfrenta tres desafíos 
centrales: 

• la existencia de un sistema de 
investigación constituido por un 
grupo amplio de organizacio­
nes: públicas, universitarias, pri­
vadas y de ONGs; 

• la necesidad de responder a un 
enfoque de investigación que 
responde más a la demanda que 
a la oferta y a la producción per 
se; y, 

• construir alianzas estratégicas 
entre los diferentes actores. 

En ese sentido los políticas de 
investigación agropecuaria deben 
estar abiertos a financiar proyectos 
de investigación llevados adelante 
por actores no públicos, proyectos 
conjuntos público privados y aun 
entre investigadores provenientes 
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de organizaciones privadas de di­
verso tipo. 

El funcionamiento de fondos 
públicos de investigación abiertos a 
este tipo de experiencias, que otor­
ga financiamiento por medio de 
concursos abiertos, en que la selec­
ción se hace por méritos científicos, 

. pero también en función de premiar 
alianzas estratégicas público priva­
das o entre organizaciones de pro­
ductores e instituciones de investi­
gación debe ser alentados por esta 
política. En ese sentido, se debe ase­
gurar la continüidad de programas 
como el componente de investiga­
ción de PROMSA o el fondo que 
maneja FUNDACYT. 

Fortalecer los programas de co­
laboración entre países de la región 
sobre investigación agropecuaria. 
Resulta difícil para cada país llevar 
adelante investigaciones agrope­
cuarias en forma sostenida, por lo 
que es imprescindible fortalecer los 
programas colaborativos. Los países 
de la región hacen parte de redes de 
investigación regionales como 
PROCIANDINO, colaboran con los 
centros internacionales de investi­
gación como el CIAT, el CIMMIP o 
el CIPo pueden acceder a los recur­
sos del Fondo Regional de Tecnolo­
gía Agropecuaria, que cuenta con 

un fondo total de 100 millones de 
dólares, lo que permitirá sostener el 
esfuerzo de investigación de la re­
gión por varios años. Dichos orga­
nismos, programas y redes permiten 
fortalecer alianzas estratégicas entre 
investigadores de la región, en te­
mas de interés común o en aquellos 
donde se pueden potenciar los re­
cursos que cada país dispone. 

Como ha señalado Walter Jaffé 
estos programas colaborativos pue­
den enfrentar programas de investi­
gación complejos, como aquellos 
vinculados a la biotecnología para 
la agricultura y la agro industria.17 
Ellos permiten sumar esfuerzos y al­
canzar una masa crítica que la in­
vestigación en este campo requiere. 

Promoción de la inversión pública 
y privada en campos críticos para 
la modernización 

La competitividad de sistémica 
de la agricultura no depende hoy en 
día exclusivamente de los resulta­
dos que se puede obtener en la pro­
ducción primaria. Ella depende del 
comportamiento de toda la cadena 
de producción agropecuaria, así co­
mo de la infraestructura de apoyo a 
la actividad productiva; incluye ca­
rreteras, aeropuertos y puertos, tele­
comunicaciones, sistemas de trans-

17 Walter Jaffé, La Problemática del desarrollo de las agrobiotecnologías en América La­
tina, IICA, San José, 1991 y W. Jaffé, La Agrobiotecnología Comercial en América La­
tina, IICA, San José, 1993. 



misión de datos, desarrollo de la in­
formática. También el disponer de 
recursos humanos formados en las 
actividades productivas, de geren­
cia y de mercadeo. El país tiene sig­
nificativos problemas en muchos de 
estos campos que requieren ser en­
frentados como parte de una estra­
tegia de modernización e inserción 
internacional. 

Como señala la CEPAL, el ca­
rácter sistémico de la competitivi­
dad está caracterizado por la red de 
vinculaciones entre la empresa y el 
sistema educativo, la infraestructura 
tecnológica, energética y de trans­
portes, las relaciones entre emplea­
dos y empleadores, el aparato insti­
tucional público y el sistema finan­
ciero. En ese sentido, la competitivi­
dad de la empresa, está determina­
da por lo que acontece en la cade­
na y por el contexto nacional en 
que se desenvuelve, que determi­
nan los costos y capacidades de res­
ponder al contexto externo. En con­
junto estos elementos promueven la 
innovación, no s.olamente tecnoló­
gica, si no también organizativa e 
institucional lega1.18 En este sentido 
la inversión pública y la promoción 
de la inversión privada en estos 
campos es crítica para promover el 
desarrollo tecnológico de la agricul­
tura ecuatoriana. Ello implica dispo­
ner de los marcos legales y el con-
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texto de políticas macro económi­
cas, así como incentivos fiscales pa­
ra promoverlos. La privatización de 
ciertas áreas, la administración pri­
vada de ciertos servicios o un régi­
men de concesión de los servicios 
debe considerarse allí donde el sec­
tor público no tiene los recursos su­
ficientes o la eficiencia para su de­
sarrollo. Nuevamente es la concer­
tación entre actores la que debe de­
finir una estrategia en este campo. 
La prestación privada de estos servi­
cios requiere fortalecer los sistemas 
de regulación pública. 

Es fundamental asegurar que di­
chas acciones de apoyo a la pro­
ductividad no se concentren entre 
los grandes productores empresaria­
les o en las zonas rurales más desa­
rrolladas. Las zonas de pequeños 
productores y campesinos deben 
ser objeto de atención especial con 
la finalidad de asegurar su participa­
ción en los procesos de moderniza­
ción agropecuaria. Ello puede forta­
lecer la nueva propuesta de desarro­
llo rural que se mencionó arriba. 

Es imprescindible establecer un 
nuevo sistema institucional para el 
desarrollo de la agricultura ecuato­
riana, basado en la concertación, la 
descentralización, la privatización, 
la participación de la sociedad civil, 
la colaboración público privada, la 
rendición de cuentas. Llevar ade-

18 Geraldo Muller, Competitividad: Aspectos Conceptuales, UNESf'-tLJU:, ~au raulu, 

1993 
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lante esta propuesta requiere sin 
embargo fortalecer el estado en el 
campo agropecuario, para que re­
fleje una nueva forma de conduc­
ción de lo público, sobre la base de 
fuertes interrelaciones con la socie­
dad y el sector privado. 

Promover la concertación entre. 
los principales actores de la agricul­
tura ecuatoriana. Un elemento cen­
tral para !Jna nueva política para el 
desarrollo agropecuario es la con­
certación entre actores del sector, 
tanto a nivel nacional, sub sectorial, 
como por cadenas de productos y a 
nivel regional , provincial y local. 
Dada la heterogeneidad del sector 
son visibles actores con diferentes 
visiones, intereses y demandas, mu­
chas de ellas contradictorias. Ello es 
observable no solamente en rela­
ción a las clases sociales, sino tam­
bién entre grupos al interior de una 
misma rama o cadena, como por 
ejemplo entre los bananeros. Desa­
rrollar una cultura de diálogo entre 
los actores, asegurar que el sector 
público facilite los consensos y no 
los imponga es un elemento funda­
mental del nuevo sector agropecua­
rio.19 

La idea central de la concerta­
ción nacional es la definición de las 
líneas de política de largo plazo del 
sector: estructura agraria, producti­
vidad y competitividad, negocia­
ción comercial, las definiciones so­
bre el sistema institucional para el 
sector, incluyendo temas como des­
centralización y privatización de 
servicios y actividades, el consenso 
sobre posiciones sectoriales en rela­
ción a definiciones macro económi­
cas globales,20 permitiría cumplir el 
mandato constitucional y dar esta­
bilidad y continuidad a las políticas 
para el sector; además permitiría re­
convertir el consejo Agrario Supe­
rior como un mecanismo de deci­
sión colectiva en el sector. 

La. concertación a nivel nacio­
nal debe complementarse con con­
certaciones regionales, provinciales 
y por rama o producto agropecua­
rio. Ello permitirá a estos niveles no 
solamente acordar decisiones sobre 
precios, si no también negociar pro­
gramas de desarrollo, como los nue­
vos DRI mencionados, posiciones 
comunes sobre. negociaciones co­
merciales, etc. según el caso. 

Fortalecer la capacidad norma­
tiva y reguladora del sector público 

19 Debe recordarse como la discusión de la nueva ley agraria permitió llegar a consen­
sos entre gremios empresariales y organizaciones indígenas y campesinas, aparente­
mente con posiciones irreconciliables. 

20 Uno de los problemas recurrentes del sector es su pérdida de importancia en relación 
a los decisores de política macro económica, por lo que la concertación permitiría re­
valorizar ese rol. 



agropecuario. La reorganización del 
sistema institucional para el sector 
agropecuario implica un proceso 
complejo de fortalecimiento de la 
capacidad de la institución rectora 
con una perspectiva de sector am­
pliado, la reducción del aparato pú­
blico central y su mejora cualitativa, 
la transferencia de funciones al sec­
tor privado y a la sociedad civil, la 
descentra! ización, la regional iza­
ción y desconcentración de la ges­
tión agropecuaria, así como la ya 
mencionada concertación. 

El ente rector del sector agrope­
cuario debe asumir una visión de 
sector ampliado de la agricultura, 
incluyendo el sector agro industrial 
y agro alimentario y el desarrollo ru­
ral productivo al que hicimos men­
ción. Dichas responsabilidades es­
tán hoy en día dispersas en otros 
Ministerios. La dinámica del sector 
está hoy más vinculada a sus enca­
denamientos y como se vio la com­
petitividad requiere trabajar en los 
diversos niveles de las cadenas pro­
ductivas y su entorno. Por otro lado, 
la transferencia de funciones al sec­
tor privado, gremial y de la socie­
dad civil requiere fortalecer la capa-
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cidad pública de regular sus activi­
dades, por medio de instrumentos 
normativos. Ello permitirá al Estado 
advertir comportamientos no· com­
petitivos o fallas de mercado, críti­
cas para el desarrollo del sector. En­
tre las nuevas áreas que debe asu­
mir debe mencionarse: 

Asegurar el funcionamiento 
competitivo de los mercados e im­
pedir los comportamientos mono­
pólicos, oligopólicos o monopsóni­
cos, así como impedir el comporta­
miento rentista de ciertos producto­
res.21 

La promoción de una nueva in­
dustrialización de base agrícola, 
que añada valor agregado en un 
contexto de liberalización, lo que 
requerirá instrumentos y políticas 
más complejas. 

Apoyo a los esfuerzos de expor­
tación que hacen las empresas na­
cionales, asegurando el estricto 
cumplimiento de normas de cali­
dad, normas fito sanitarias, reglas de 
origen, etc. y promoviendo la ima­
gen de la producción ecuatoriana 
en el exterior. 22 

Promoción de la innovación 
tecnológica en la actividad agrope-

21 Cf. Alain de )anvry and Elisabeth Sadoulet. Market, statc and Civil Society Organiza­

tions in Latin America beyond the debt crisis: the context for rural development, World 

development Vol 21. No. 4, April1993. También Juan Manuel Villasuso, Cambio Es­

tructural y Reformas Institucionales en la Agricultura de América Latina y el Caribe, 11-

CA, San )osé, 1993 
22 Un préstamo del Banco Mundial actualmente en trámite en este campo perm1t1rá cum­

plir este objetivo. Cf. IBRD, Ecuador, lnternational trade and lntegration Project, 1998 
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cuaria por medio del apoyo norma­
tivo y financiero a la investigación, 
promoviendo alianzas estratégicas. 

Llevar adelante las inversiones 
requeridas en el campo de la in~ 
fraestructura sea en forma directa o 
por medio de reglas de concesión o 
administración privada. 

Promover activamente la inclu­
sión de los pequeños productores 
con recursos en el mercado. 

Promover la formación de orga­
nizaciones allí donde el sector pri­
vado o las organizaciones sociales 
no asume las acciones que le son 
requeridas. 

Asegurar un flujo permanente 
de información y asegurar su acce­
sibi 1 idad a los actores del sector. 

El Ministerio de Agricultura 
deberá fortalecer sus capacidades 
en cuatro campos centrales, donde 
adicionalmente una conducción 
centralizada es necesaria: planifica­
ción y políticas, comercio exterior, 
sanidad agropecuaria y desarrollo 
rural. A ello debe añadirse su fun­
ción de producción y difusión de in­
formación especializada. 

El nuevo papel del sector agro- . 
pecuario requiere fortalecer su rol ' 
rector sobre un sector agropecuario 
ampliado. Cumplir esa nueva fun­
ción requiere desarrollar un núcleo 
central de planificación de alta cali­
dad técnica, con manejo de infor­
mación sobre el sector y de los mer­
cados internacionales en que el sec­
tor está inserto, capacidad de análi-

sis de escenarios alternativos de de­
sarrollo, propuestas de decisión ge­
rencial, preparación de documenta­
ción para la concertación. 

Fortalecer el sistema de infor­
mación agropecuario asegura el flu­
jo continuo de información tanto a 
nivel nacional como regional sobre 
producción, estudios de mercados 
para los principales factores de la 
producción, empleo y salarios, pre­
cios agropecuarios nacionales, pre­
cios internacionales, etc. Para ello 
es necesario, dar paso al nuevo cen­
so agropecuario del país. Sus resul­
tados deben ser públicos y accesi­
bles no solamente a los estudiosos 
del sector y a los decisores públicos 
y privados, sino a los productores, 
en toda su gama, por medio de sus 
organizaciones y centros empresa­
riales; lo que a su vez permitirá el 
mejor funcionamiento de los merca­
dos agrícolas, de insumas y de re­
cursos para el sector así como del 
papel regulador del estado. 

El Ministerio de Agricultura 
debe fortalecer su trabajo en el 
campo del comercio internacional, 
asegurando una relación adecuada 
con el Ministerio especializado y 
con las organizaciones de producto­
res. El país deberá enfrentar en los 
próximos años un conjunto de ne­
gociaciones complejas a nivel inter­
nacional, incluyendo la Comunidad 
Andina, la negociación de esta con 
el MERCOSUR, el Tratado de Libre 
Comercio de las Américas, las nego-



ciaciones de la OMC, para mencio­
nar las más importantes, como tam­
bién las negociaciones sobre pro­
ductos críticos para la economía 
ecuatoriana como el banano. Di­
chas negociaciones deben realizar­
se con una perspectiva relativamen­
te coherente, asegurando un balan­
ce adecuado entre mayor apertura y 
tiempos de desgravación, que per­
mitan mejorar la competitividad. 
Ello debe incluir una necesaria uni­
ficación de criterios a nivel nacio­
nal, así como abrir la participación 
privada y de la sociedad civil en las 
negociaciones y asegurar conse­
cuencia con los socios de la comu­
nidad Andina. 

La sanidad agropecuaria consti­
tuye un área central para la inser­
ción externa de la agricultura ecua­
toriana, así como para la salud de 
los consumidores. Este es un campo 
donde el Ministerio de Agricultura 
debe combinar una capacidad nor­
mativa fuerte, una capacidad de de­
tección de brotes epidémicos, la 
instalación de laboratorios y medios 
de control fito sanitarios y de recur­
sos para realizar campañas de erra­
dicación de plagas y enfermedades 
que afectan a plantas y animales. En 
este campo el sector privado debe­
ría contribuir financieramente, si­
guiendo el modelo del programa 
nacional del banano, que financia 
parcialmente sus campañas contra 
la sigatoka de las ventas del banano. 
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Finalmente y como queda seña­
lado el Ministerio de Agricultura de­
be fortalecer su capacidad normati­
va y de definición de políticas en el 
campo del desarrollo rural, que de­
berá ejecutarse como quedó indica­
do en forma descentralizada. 

Instrumentar un programa de 
apoyo y fortalecimiento de los gre­
mios de agricultores, organizacio­
nes campesinas y ONGs. La transfe­
rencia de responsabilidades a las or­
ganizaciones rurales y a las ONGs 
hace imprescindible desarrollar pro­
gramas para su fortalecimiento que 
les permita brindar sus servicios con 
eficiencia, eficacia, transparencia y 
calidad. Muchas de estas organiza­
ciones, independientemente .de su 
tipo, tienen problemas y limitacio­
nes en cuanto a sus capacidades ge­
renciales y administrativas, conta­
bles, organizativas. Si bien es con­
veniente garantizar su autonomía es 
necesario, asignar recursos para su 
calificación, así como asesoramien­
to para desarrollar sus capacidades. 

Priorizar la realización del Cen­
so Agropecuario en el país no se ha 
realizado censo desde 1974, lo que 
implica que no se tiene un conoci­
miento real de la estructura agraria, 
el uso de los recursos, los rendi­
mientos, el uso de mano de obra, de 
equipos y maquinarias, lo cual limi­
ta las posibilidades de que los diver­
sos actores agropecuarios tomen 
decisiones sobre el sector de que el 
Estado defina con ellos las opciones 
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de política. Si bien existe un decre­
to ejecutivo priorizando la realiza­
ción del Censo agropecuario y con­
versaciones con el Banco Mundial 
para financiarlo debe mantenerse la 
decisión de llevarlo adelante y asig­
nar los recursos necesarios.23 

Fortalecer el funcionamiento de · 
los mercados de productos, recursos 
e insumas. Como se mencionó, los 
mercados ecuatorianos de produc­
tos, insumas, crédito y financia­
miento, tierra y aun de empleo son 
poco desarrollados, se caracterizan 
por contar con limitados participan­
tes, con poder desigual, falta de in­
formación entre los participantes, 
altos costos de transacción y fallas 
significativas en ámbitos importan­
tes. Ello limita considerablemente el 
desarrollo del sedor, al no otorgar 
señales adecuadas a los producto­
res, intermediarios y consumidores 
y encarece los costos. 

Es imprescindible que el estado 
apoye el desarrollo de los mercados 
por medio de un conjunto nuevo de 
instrumentos, algunos de los cuales 
ya fueron mencionados, como la 
producción y difusión de informa­
ción especializada, asegurando su 
accesibilidad, la realización de es­
tudios sobre mercados específicos, 
incentivos para el establecimiento 
de empresas, la promoción de ex-

portaciones, el control de calidad, 
etc. Otros instrumentos no mencio­
nados son los siguientes: 

Programas de apoyo a la titula­
ción de tierras, desarrollo del catas­
tro y registro de la propiedad. La fal­
ta de títulos de la tierra limita el de­
sar·rollo del mercado de este activo 
central del sector. La actividad pú­
blica en este campo se ha venido re­
duciendo lo que limita las transac­
ciones sobre ella, la encarece y li­
mita el desarrollo de otros mercados 
conexos como el financiero. Existen 
experiencias en el país que indican 
que se puede bajar considerable­
mente los costos de titulación, ali­
gerar el proceso y movilizar recur­
sos de los campesinos para esa fina­
lidad. Ello implica abrir la titulación 
a actores privados y no guberna­
mentales. Ello podría mejorar más 
aun si la titulación se descentraliza 
hacia los gobiernos locales. 

Incentivos a la participación de 
la Banca Privada y otros intermedia­
rios financieros en el mercado rural. 
Un problema crítico del sector es el 
escaso desarrollo de los sistemas fi­
nancieros rurales, particularmente 
entre los pequeños productores, los 
altos costos del dinero en el sector, 
la falta de intermediarios profesio­
nales y la desconexión entre los in­
termediarios existentes. Resulta difí-

23 Cf. Patricio Dávila, El Censo Agropecuano Nacional, en SIISE, Síntesis No. 2, pág. 11. 
Según la FAO es necesario realizar un censo cada 1 O años, pero países como Brasil lo 
realizan cada 5 



cil imaginar que la Banca de Fo­
mento recobre su dimensión y co­
bertura anterior, por lo que es nece­
sario buscar incentivos para facilitar 
el ingreso de los intermediarios 
existentes al sector, pero también 
para fortalecer a los intermediarios 
no formales, como las cooperativas 

. y las cajas de ahorro y crédito. 
Aquello puede lograrse si se permi­
te que la CFN amplíe sus activida­
des de banca de segundo piso hacia 
el sector agropecuario y particular­
mente a la peqL1eña producción y la 
micro empresa agropecuaria, e in­
cluir a las cooperativas como inter­
mediarios reconocidos, sea en for­
ma directa o en asocio con ONGs 
y/o Bancos privados. El BNF debe 
pasar por una reestructuración pro-
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funda y reconvertirse en un Banco 
de menor escala, con líneas más se­
lectivas y una gestión similar a la 
banca privada. 

Establecimiento de una comi­
sión de análisis de mercados rura­
les. El desarrollo más competitivo 
de los mercados rurales requiere es­
tablecer mecanismos de análisis y 
seguimiento de los mercados, con 
la finalidad de impedir comporta­
mientos monopólicos por parte de 
participantes en las cadenas agro 
productivas, en perjuicio de otros 
productores y los consumidores. Es­
ta debería constituirse como una 
instancia independiente, capaz de 
receptar denuncias, llevar adelante 
estudios de los mercados y estable­
cer sanciones. 
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La Ley de Desarrollo Agrario parte de un supuesto básico: el fracaso del proceso de reforma 

agraria y la necesidad de impulsar una vía capitalista empresarial en el agro. Es por ello que 

no se permite siquiera nombrar la reforma agraria donde el principal problema es la estructura 

de la tenencia de la tierra. 

Desde hace varios años en Amé­
rica Latina y el Ecuador, uno 

de los aspectos centrales en debate 
es el referido a la reforma del estado 
y la modernización. Al inicio de la 
década de los ochenta, la crisis de 
la deuda externa desnuda los límites 
de las democracias latinoamerica­
nas, la crisis económica y política 
que enfrentan los países de la re­
gión, se agudiza con la imposibili­
dad institucional de responder a la 
situación de creciente polarización 
de fa sociedad, pobreza, corrupción 
y descomposición social. 

La reforma del estado no es asu­
mida como la necesidad de propi­
ciar una nueva legitimidad social, 
procurando transformaciones es­
tructurales, que posibiliten los con­
sensos, sino por el contrario, como 
la oportunidad para acabar con to­
do vestigio del marco jurídico y 
constitucional establecido por la 
concepción del estado desarrollista. 

El debate excluye la posibilidad 
de establecer articulaciones entre el 
estado, el mercado y la sociedad; 
más bien se concentra en reformas 
que posibiliten una total vincula­
ción al mercado internacional; la 
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estrategia que se implementa, es 
asumida como la única posibilidad 
para actuar en el marco de la globa­
lización. 

El modelo, propugna un tipo de 
sociedad basado en el libre merca­
do, el equilibrio de los indicadores 
macroeconómicos, la desregula­
ción, flexibilización de la fuerza de 
trabajo, privatización, privilegia la 
producción para la exportación y el 
pago permanente de la deuda exter­
na. Este constante proceso de des­
capitalización, es posible, además, 
por la subordinación de las econo­
mías al FMI, Banco Mundial y otros 
organismos internacionales 1• 

En 1992, con el triunfo del bi­
nomio Durán Ballén-Dahik, se reto­
ma el discurso de la modernización 
y la reforma del estado, como un 
imperativo para lograr el "desarro­
llo". Se intenta avanzar en las priva­
tizaciones, la liberalización del 
mercado interno y externo, el crédi­
to, la fuerza de trabajo, etc. De la 
misma manera en el campo, se pre­
tende someter tanto a la tierra y al 
agua en el marco de la liberaliza­
ción, sin contemplar otros compo-

nentes de carácter histórico, cultural 
etc. 

Antecedentes 

La reforma en el campo 

En 1934 el escritor ecuatoriano, 
jorge lcaza, en su obra Huasipungo, 
escribió el más desgarrador de to­
dos los testimonios sobre la situa­
ción del indio ecuatoriano. Dieci­
séis años antes. Luis Felipe Borja, 
uno de los más importantes ideólo­
gos de los terratenientes de la épo­
ca, escribiría: 

"El hacendado por lo general es 
humano y compasivo, ejerce sobre 
los jornaleros una autoridad pater­
nal que, lejos de equipararse a los 
rigores de la esclavitud puede con­
siderarse como benéfica tutela para 
una raza que poco a poco va en­
trando en el camino de la vida civi­
lizada". 

En un estudio realizado por Os­
valdo Barski2, en el que analiza la 
situación rural en la Sierra entre 
1959 y 1964 plantea que la estruc­
tura agraria de la sierra ecuatoriana 
a mediados de la década del 50 es-

Klaus Meschkat sos\iene que el mantenimiento de las políticas aperturistas y de a¡us­
te estructural; así como preservar intactos los aparatos represivos y la construcción de 
un sistema político que asegure el control de la movilización, constituyeron las con­
diciones básicas que posibilitaron el retorno democrático. Esta situación, si bien refle­
ja lo sucedido en algunas regiones de América latina, no es general, por lo menos, el 
caso ecuatoriano, presenta otras particularidades. 

2 Chiriboga Manuel y otros, "Antologí;¡ de las Ciencias Sociales: El Problema Agrario en 
el Ecuador. Iniciativa terrateniente en la reestructuración de las relaciones sociales en 
la sierra ecuatoriana: 19S9-14fi4. Ediuones ILDIS, 19fHl. Pp 109-120. Quitu-Ecuador. 



taba sumamente polarizada entre 
terratenientes, propietarios de ha­
cienda y los campesinos minifun­
distas. Esta relación se expresaba a 
través de la articulación entre la ha­
cienda y la parcela entregada ·a los 
precaristas que permitía la extrac­
ción de renta en trabajo. Además 
existían otras articulaciones entre 
hacienda, otros precaristas e incluso 
trabajadores asalariados. 

Barski señala que las transfor­
maciones agrarias que se producen 
a inicios de la década de los 60 fue­
ron promovidas por la visión de or­
ganismos internacionales (Alianza 
para el progreso) y por la propia ini­
ciativa de los terratenientes. "El ca­
pital penetra a través de determina­
das ramas de la producción precisa­
mente en relación a la situación de 
mercado existente. En Ecuador la 
diferenciación en los terratenientes 
serranos está indisolublemente liga­
da al desarrollo de la producción le­
chera". Estas transformaciones agu­
dizarán las contradicciones entre 
dos economías que se tornan com­
petitivas: economía de la empresa 
terrateniente y la economía campe­
sina de los precaristas. El autor refle­
xiona que entre 1950 y 1960 se pro­
duce la ruptura con relaciones pre­
capitalistas que dejaron de ser fun­
cionales para una fracción de terra­
tenientes. En este sentido se plantea 
que por lo menos en la sierra ecua­
toriana se. podían ubicar 4 fraccio­
nes que asumieron posiciones dis-
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tintas frente a la modernización y 
previo a la expedición de la prime­
ra Ley de Reforma Agraria en 1964. 
Estas fracciones fueron: 

a) Los que habían realizado im­
portantes inversiones plasmadas en 
tecnología y mecanización avanza­
da, apoyados en la producción le­
chera como la determinante funda­
mental y que cortaron las relaciones 
precarias con complejos mecanis­
mos transicionales (entrega de pára­
mos, ganado de raza, formación de 
cooperativas de ahorro, productivas 
y artesanales, etc). A través de su in­
fluencia pública apoyaron la Refor­
ma Agraria buscando liquidar las re­
laciones precarias e impulsaron la 
colonización al Oriente para garan­
tizar la estabilidad de las haciendas. 

b) Una segunda fracción, tam­
bién asentada en la producción de 
leche, sin embargo su nivel de in­
versiones era relativamente bajo: 
mejoramiento genético, cierto gra­
do de mecanización, un manejo 
más adecuado de pastura era la ba­
se de su estrategia productiva. Su 
planteó de eliminación de los huasi­
pungueros iba solo hasta la entrega 
de tierras, cortando definitivamente 
el uso de las mejores tierras, aguas, 
pastos y leña. Esta fue la estrategia a 
la que más se acogieron los terrate­
nientes serranos; i m pi icó reestructu­
rar las haciendas sin necesidad de 
desarrollar mayores inversiones, li­
quidar las relaciones precarias, pero 
sin afectar las utilidades ni la exis-
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tencia de la hacienda por resisten­
cia campesina. 

e) Una tercera fracción en la 
que coexistían diversas situaciones 
desde aquellos que coincidían con 
la eliminación de las relaciones pre­
carias hasta unidades que tenían di­
ficultades ecológicas, decisivas para 
realizar un cambio rápido y global 
.de la estrategia productiva. 

d) Por último un conjunto de te­
rratenientes, cuya renta se basaba: 
en la utilización intensiva de fuerza 
de trabajo precarista y por lo tanto 
se oponía a cualquier transforma­
ción en el campo. 

Según Barski estas fracciones 
modernizantes jugaron un papel de­
cisivo en la elaboración y expedi­
ción de la Ley de Reforma Agraria, 
en 1964, además que sus unidades 
productivas fueron presentadas co­
mo modelos productivos para el 
agro ecuatoriano. Si bien es cierto 
que fueron afectados sectores terra­
tenientes, las mayores dificultades 
recayeron en los ex-precaristas que 
aunque limitadamente accedieron a 
ciertas tierras de páramo y no muy 
fértiles en cambio se vieron despo­
jados de los principales mecanis­
mos que aseguraban la subsistencia 
y su reproducción social y cultural. 

La primera Ley de Reforma 
Agraria pretendió básicamente abo­
lir las relaciones no capitalistas (pre-

carias), en cambio la segunda Ley 
de Reforma Agraria que se dicta en 
1973, tenía por objetivo el desarro­
llo de las fuerzas productivas. La 
Ley de Fomento y Desarrollo Agro­
pecuario (1979) buscaba consolidar 
la nueva estructura, fortaleciendo el 
componente empresarial. Es nece­
sario indicar que difícilmente puede 
generalizarse el proceso vivido en la 
sierra con el de las otras regiones 
como la costa y la amazonía. En el 
caso de la costa las relaciones capi­
talistas se presentaron temprana­
mente y en cuanto a la región ama­
zónica "se vivió un proceso diferen­
te a las otras sin una clase dominan­
te a nivel regional y con una combi­
nación específica entre la economía 
de las etnias selváticas y las prime­
ras e incipientes formas de coloni­
zación, hechas a título individual. 
En todo caso, la afectación de esta 
región se hace ostensible solamente 
cuando ocurren dos hechos que se 
dan paralelamente en el tiempo: la 
entrada del capital bajo sus· formas 
más desarrolladas, con la extracción 
petrolera y la colonización empre­
sarial"). 

Simón Pachano señala que a pe­
sar de esta diversidad regional se 
pueden encontrar elementos de si­
militud entre las regiones, especial­
mente en términos de procesos ge­
nerales y desde un elevado nivel de 

3 Chiriboga Manuel y otros. Obra citada. Transformación de la estructura agraria: persa· 
najes, autores y escenarios. f'achano Simón. Pp 391-409. 



abstracción, destacando 4 elemen­
tos: la mercantilización de la eco­
nomía; la estructuración de un mer­
cado de trabajo; la diferenciación 
del campesinado; y la constitución 

de nuevas clases o la renovación de 
las existentes. 

Luis Fernando Botero indica 

que previo al proceso de la expedi­
ción de la Segunda Ley Agraria con­

fluyen varios hechos políticos así 

como una gran presión de sectores 

campesinos, indígenas y blanco­
mestizos; ante el escaso éxito de la 
Reforma Agraria de 1964. Partiendo 

del análisis y estudio de lo sucedido 
en la provincia de Chimborazo se­
ñala que solo el 2.8% servía para 
cultivo; el 1 7% para pastos; el 
61.4% para bosques y el 18.5% no 
ofrecía ninguna utilidad. "La Refor­
ma Agraria por tanto, no entregó las 
mejores tierras ni a los indígenas ni 
a los campesinos. Además los pre­
dios adjudicados fueron tan peque­
ños que el minifundio se convirtió 
en la constante para la mayoría de 
los agricultores. Estos minifundios, 
como buscaba el artículo 76 de la 

Ley, no permitió el empleo de la ca­

pacidad de la familia campesina, la 

generación de un excedente agro­

pecuario comerciable y la obten­

ción de un nivel de ingresos compa­

tible con las necesidades vitales de 
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la familia. La multiplicación de los 
minifundios creo una situación into­
lerable en el-interior de las comuni­
dades causando un permanente y 
progresivo desplazamiento de los 
indígenas a las ciudades en busca 

de recursos complementarios para 
su subsistencia"4. 

En 1992, a propósito de los 500 

años de la conquista española, el 
debate sobre el tema agrario cobra 

vigencia en el Ecuador. En 1993, a 
setenta y cinco años de las deClara­
ciones de Luis Felipe Borja, uno de 
los representantes de la hacienda te­
rrateniente, Nicolás Guillén, expre­
saría: 

"El ser agricultor entraña una res­
ponsabilidad de producir alimentos 
para abastecer el país. No creemos 
que esta responsabilidad se puede 
entregar a las comunidades indíge­
nas, lo cual sería muy grave, un cri­
men de esta patria. No están prepa­
rados para asumir esta responsabili­
dad". 

Estas afirmaciones nos permiten 
entender los sentidos contrapuestos 
en que se debate el discurso de la 

modernización y en particular el . 

proceso concerniente al desarrollo 

agrario. La liberalización de la tierra 

y el agua esta en directa relación 

con los intereses que una sociedad 

o que un estado define como princi-

4 Revista Nueva Sociedad N" 153. Ver Botero Luis Fernando Estado, cuestión agraria y 
movilización india en el Ecuador. Enero- Febrero 1998. 
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pales, así como también con la for­
taleza de su mercado interno, que 
debería ser considerada la condi­
ción necesaria para una actuación 
ventajosa en el mercado global. 

A pesar de los procesos de re­
forma agraria en el Ecuador, en la 
década de los 90, el 70% de la tie­
rra cultivable está destinada a pas­
tos, 475.000 hectáreas para cultivos 
transitorios y 1.270.000 para culti­
vos permanentes. De esta superficie 
apenas una décima parte está dedi­
cada a los productos de la canasta 
familiar. Además el 65%, de estos 
productos son cultivados en propie­
dades menores de 1 O hectáreas que 
representan aproximadamente el 
77% de las unidades productivas. 
Estos minifundios están en manos 
de las comunidades indígenas y pe­
queños propietarios campesinos5. 
La responsabilidad de alimentar al 
país, la seguridad alimentaria de los 
ecuatorianos, ha recaído casi exclu­
sivamente en la pequeña propiedad. 

En los últimos años, algunos 
problemas del sector agrario tienen 
que ver con el crecimiento perma­
nente de áreas destinadas a la pro­
ducción para la exportación, mien­
tras decrece los terrenos cultivados 
para el consumo interno; se ha ido 
configurando una estructura pro-

ductiva orientada al monocultivo 
para la exportación y la agroindus­
tria sin considerar las necesidades 
de la población. 

Aún a pesar de los procesos de 
reforma agraria, emprendidos a par­
tir de la década del 60, la concen­
tración de la tierra, en pocas manos 
es altísima. El uso del suelo cambia 
en función del tamaño de las pro­
piedades. La tierra se halla distribui­
da en forma muy desigual, las gran­
des propiedades se benefician del 
agua mucho más que las pequeñas, 
lo que permite la intensificación de 
la actividad agrícola. El 1 ,2% de los 
terratenientes controlan el 66% de 
la tierra arable, mientras que el 90% 
de pequeños agricultores poseen 
parcelas no superiores a 1 O hectá­
reas. La agricultura a pesar de que 
produce el 32% de las divisas, ab­
sorbe apenas el 5% de la tecnología 
e insumas importados6· Del total 
del crédito que se otorga en el país, 
solo el 8% es para el sector agrario, 
y de ese porcentaje, es deducible 
que los recursos que llegan a los pe­
queños propietarios son mínimos7. 

La reforma en el sector rural, 
históricamente ha enfrentado la 
"modernidad" (formas organizati­
vas, relaciones capitalistas, libre 
mercado de las tierras, la fuerza de 

5 Fundación José Peralta, Ecuador su Realidad, Cuarta Edición, octubre. 1996. Pp.118-
119 

6 Fundación José Peralta. Obra citada.pp 119. 
7 Ponce Cevallos, Javier, "Editorial", Diario Hoy, junio 17, 1994. 



trabajo rural, el agua, etc) versus el 
"atraso", representado en las rela­
ciones precarias de producción y 
las interrelaciones de la solidaridad 
colectiva, que por igual han busca­
do enfrentar las diferentes disposi­
ciones legales y las leyes de reforma 
agraria, que se han implementado 
en el país. 

Conviene decir que desde la ex­
pedición de la Ley de comunas en 
1937 se establece que la comuna es 
una forma de organización aplica­
ble a realidades heterogéneas que 
no alcancen la categoría de parro­
quias. No se consideraban caracte­
rísticas productivas y étnicas, ni cul­
turales, sino que el factor indicativo 
constituía el número de pobladores 
que según el Art. 5 de esta ley no 
debía ser inferior a 50. El Estado 
asume a los pueblos indígenas y 
campesinos como objetos de tutela­
je, tanto que preserva para sí el de­
recho de remover a los miembros 
del cabildo que no sean personas de 
"reconocida honradez y solvencia 
moral". Al mismo tiempo la comuna 
es vista como una organización 
transitoria, estableciéndose como 
obligación del estado adoptar las 
medidas necesarias para transfor­
mar las comunas en cooperativas de 
producción. En conclusión la Ley 
de Comunas responde a un proyec­
to que intenta superar las formas tra-
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dicionales de organizacron, como 
condición de la modernidad8. 

Según Alberto Wray, a pesar de 
los diferentes esfuerzos que' ha rea­
l izado el estado por sobreponer 
otras formas organizativas, la ten­
dencia es más bien hacia el reforza­
miento de la comunalización, que 
se funda en el reconocimiento cre­
ciente de la representatividad que 
las comunidades alcanzan como 
materialización de una construc­
ción de voluntad colectiva de una 
determinada comunidad. Las comu­
nidades no son unidades producti­
vas, en el mismo sentido que lo son 
una empresa o una cooperativa, 
"básicamente expresan una forma 
de organización social de la pro­
ducción desarrollada en relación 
con un medio ambiente peculiar y 
que dentro de una lógica de reci­
procidad, complementariedad y re­
distribución gira en torno al esfuer­
zo familiar y se fortalece con lazos 
étnicos de parentesco y de vecin­
dad". 

Esta disputa de sentidos según 
Wray se advierte en diferentes nive­
les: la propiedad, la familia, los con­
tratos, el ejercicio de la autoridad y 
la administración de justicia en las 
que el estado ha pretendido la ho­
mogeneización mientras que la 
práctica comunal busca integrar 
tanto la ley como la costumbre. In-

8 Wray, Alberto y otros. Derecho, pueblos indígenas y reforma del estado. El problema 
indígena y las reformas del estado. Ediciones Abya Yala. Quito 1993. 
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cluso la intervención de la autori­
dad estatal, representada en el te­
niente político difiere de las carac­
terísticas de la administración de 
justicia del estado. Mientras que el 
ordenamiento legal lo limitan al 
juzgamiento de contravenciones de 
policía y a la actuación como juez 
de instrucción en lo penal, sus acti­
vidades tienen que ver con asuntos 
familiares, litigios civiles de tipo pa­
trimonial sin atender a la cuantía; 
conoce también problemas de tipo 
laboral e incluso establece distintos 
mecanismos de procedimiento y 
sentencia. Su actuación como me­
canismo e instancia para la solución 
de los conflictos es intensa; aunque 
se limita a actuar cuando está de 
por medio una relación de poder. 

De la misma m.anera las leyes 
de reforma agraria, surgidas en las 
décadas del 60 y 70 son vistas por 
la población indígena y campesina, 
no como el esfuerzo de pensar una 
estrategia de desarrollo integral del 
país sino más bien como el meca­
nismo que permita la implementa­
ción de relaciones capitalistas en el 
agro y el control de la creciente 
conflictividad rural. "Las acciones 
aplicadas a nivel rural han respondi­
do exclusivamente a las necesida­
des· de producción capitalista de la 
agricultura. La serie de transforma­
ciones agrarias de las décadas 60 y 

70 solo ayudaron a suprimir las for­
mas precarias de producción, así 
mismo fueron medidas que ayuda­
ron a calmar la insurrección indíge­
na-campesina. Estas reformas jamás 
toparon los intereses de los grandes 
terratenientes, de ahí que las mejo­
res tierras siguen concentradas en 
pocas manos; más del 50% de las 
propiedades de menos de 5 hectá­
reas, cuentan apenas con el 4% de 
superficie, donde. se encuentra una 
población de 3 millones de habitan­
tes; mientras que las propiedades de 
más de 1 00 hectáreas concentran el 
50% de la superficie y están pobla­
das por apenas unas 200.000 perso­
nas'-9. 

Esta realidad de injusticia social 
y desconocimiento de la diversidad 
se hizo evidente en el levantamien­
to indígena de 1990. A partir de es­
te levantamiento los pueblos indíge­
nas interpelan al conjunto de la so­
ciedad ecuatoriana. Cuestionan la 
orientación y la estructura producti­
va, reivindican el derecho a la tierra 
y territorialidad. El conflicto agrario 
se centra en la existencia de la pro­
piedad monopólica de la tierra, el 
levantamiento indígena plantea la 
legalización y solución de una serie 
de conflictos de tierra y la aplica­
ción de la ley, que permita la expro­
piación y la protección de predios 
deficiente o inadecuadamente ex-

9 Macas Luis, El levantamiento indígena visto por sus protagonistas. Ediciones ICCI, ene­
ro 1991. 



plotados. Pero además este levanta­
miento planteó una serie de ele­
mentos políticos entre los que se 
destaca la educación bilingüe, y so­
bre todo los planteamientos de au­
todeterminación, territorialidad y 
plurinacional idad. 

La Ley de desarrollo agrario 

Las nuevas propuestas para la "mo­
dernización del agro', o 

A partir del levantamiento indí~ 
gena se abre un nuevo momento en 
torno a la modernización del agro, 
con actores definidos y propuestas 
contradictorias. En 1992 en el co~­
texto de las "celebraciones del 
quinto centenario se vigorizan las 
posiciones que por un lado plantea­
ban la recuperación de los derechos 
históricos y por otro lado de quienes 
sostenían la necesidad de una refor­
ma profunda en el agro que termine 
con los abusos a la propiedad, ga­
rantice la inversión y el libre merca­
do de los productos agrícolas, la tie­
rra, el crédito, el agua, etc." 

A finales de diciembre de 1992, 
el legislador liberal, por la provincia 
de Manabí Samuel Belletini, presen­
ta en el Congreso un proyecto de 
ley para una nueva reforma de la 
Ley de Reforma Agraria y Coloniza­
ción. En junio de 1993, después de 
un sinnúmero de talleres y semina-
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rios la Conaie presentó también un 
proyecto de ley alternativa, que ini­
cialmente fue rechazado por el 
Congreso Nacional y que sólo fue 
leída en primer debate el 20 de fe­
brero de 1994, la comisión respecti­
va jamás preparó el informe para el 
segundo debate. El 4 de Mayo de 
1994, el gobierno presentó con el 
carácter de urgente económico, un 
nuevo proyecto denominado de 
"Ordenamiento del Sector Agrario", 
el mismo que fue rechazado por el 
Congreso el 16 de Mayo. Un día 
después el Partido Social Cristiano, 
presenta su proyecto. Sin respetar 
disposiciones contempladas en la 
ley, esto es que por lo menos los 
proyectos deben ser conocidos por 
los legisladores con quince días de 
anticipación, el 25 y 31 de Mayo se 
aprueba la "Ley de Desarrollo Agra­
rio". 

La nueva Ley, busca establecer 
una estrategia para la acumulación 
capitalista en el agro; desarticulan­
do toda forma de propiedad comu­
nal sobre la tierra, vincular al capi­
tal financiero a la renta agraria: y 
controlar, bajo esquemas de repro­
ducción capitalistas, la tierra y la 
fuerza de trabajo del campo. Esta 
estrategia está vinculada a los nue­
vos circuitos de la acumulación que 
tienden a reforzar la gran empresa 
capitalista, la transnacionalización 

10 Parte de estos análisis fueron realizados con la colaboración del Economista Pablo D<i­
valos. 
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de los mercados, la inversión espe­
culativa, los bajos salarios y la re­
presión policial del Estado. 

El proyecto de ley de Desarrollo 
Agrario, fue preparado por la Fun­
dación IDEA, con financiamiento 
de diversos organismos internacio­
nales empeñados en "demostrar el. 
fracaso de la reforma agraria y la ne­
cesidad de una vía de desarrollo ca­
pitalista en el agro". La ley plante~­
da por los diputados Samuel Belletl­
ni y Remigio Dávalos, proponían ~1 
Congreso .Nacional una Ley Agrana 
que establecía una versión, que en­
fatizaba en las garantías de la pro­
piedad terrateniente y muy vincula­
da a las tesis y propuestas que la 
Fundación IDEA y la Cámara de 
Agricultura de la 1 Zona, habían de­
sarrollado. 

Entre la radicalidad de los indí­
genas que en 1992 habían expresa­
do "Ni una hacienda más en el 
Ecuador" y la posición policial y re­
presiva de algunos diputados, con­
servadores, en agosto de 1993, di­
putados de los partidos Democracia 
Popular y MPD, presentaron una al­
ternativa de "Ley Agraria Integral del 
Ecuador" que trataba de conciliar 
ambas posiciones. 

Empero de ello, y bajo la pre­
sión de la Cámara de Agricultura de 
la 1 Zona (que comprende a las 
grandes haciendas de la sierra ecua­
toriana centro norte), así como de 
representantes de poderosos grupos 
monopólicos vinculados a la 

agroindustria, el proyecto de ley 
que finalmente habría de aprobarse 
y expedirse sería la "Ley de Desa­
rrollo Agrario" que consolida la vi­
sión empresarial en el agro. 

La nueva ley y el derecho de pro­
piedad 

La Ley de Desarrollo Agrario 
parte de un supuesto básico: el fr~­
caso del proceso de reforma agrana 
y la necesidad de impulsar una vía 
capitalista empresarial en el agro. Es 
por ello que no se permite siquiera 
nombrar la reforma agraria donde el 
p~incipal problema es la estructura 
de la tenencia de la tierra. Se busca 
trasladar la discusión sobre la te­
nencia de la tierra a mecanismos 
para impulsar el desarrollo a~rario, 
a través del mercado; esta dicoto­
mía pretende contraponer dos ele­
mentos que deberían estar articula­
dos. 

Para los terratenientes la refor­
ma agraria es un proceso concluido. 
Fue un obstáculo para la moderni­
zación capitalista en el agro. La re­
forma agraria no garantizaba la pro­
piedad de la tierra, no posibilitaba 
la formación de una mercado espe­
culativo de tierras y creaba incerti­
dumbres sobre la inversión en el 
agro. Es por ello que en toda la ley 
de Desarrollo Agrario aprobada por 
el Congreso primero y luego por el 
ejecutivo, no se menciona una sola 
vez a la reforma agraria, excepción 



hecha en la primera disposición ge­
neral del capítulo IX que dice: "De­
rogase la' Ley de Reforma Agraria". 
Es tan sintomático este intento por 
eludir la reforma agraria, que la ins­
titución encargada de llevar adelan­
te este proceso es el Instituto de De­
sarrollo Agrario (INDA), que reem-

. plaza al Instituto Ecuatoriano de Re­
forma Agraria (IERAC). 

Una vez establecido el supuesto 
básico y eludido el problema princi­
pal: la propiedad sobre la tierra; la 
Ley se articula a sus requerimientos, 
es por ello que en los dos primeros 
capítulos se habla de moderniza­
ción capitalista en. el agro a través 
de la capacitación en gerencia em­
presarial, del apoyo a la agroindu~­
tria y agroexportación; del fortaleCI­
miento del mercado de productos 
lácteos, carne y derivados; del acce­
so del sector financiero al mercado 
de tierras y de productos agrícolas. 
No menciona a la reforma agraria 
porque ese no es su objetivo. jamás 
se planteó la posibilidad siquiera de 
evaluarla como proceso histórico y 
social. Cuando tiene que afrontar el 
problema de la tierra su primera 
preocupación es el de garantizar el 
derecho de propiedad. 

Utiliza el criterio de rentabili­
dad como garantía de eficiencia, y 
la rentabilidad es siempre producto 
de la actividad empresarial. Por ello 
liga "función social con eficacia y 
rentabilidad (empresa agrícola): 

DEBATE AGRARIO 233 

" ... el Estado garantiza la propiedad 
de la tierra que, cumpliendo su fun­
ción social, son eficazmente traba­
jadas, para cuyo efecto. es su ?bliga­
ción crear la convemente mfraes­
tructura para el fomento de la pro­
ducción agropecuaria y el estímu_lo 
de la empresa agrícola en cualqw:­
ra de sus formas ... "(Art.17. Carant1a 
de la propiedad) . 

Sin embargo la "garantía de la 
propiedad" para articularse tiene 
que ir: 

Disolviendo las formas preca­
rias de producción agraria, que difi­
cultan la movilización de la fuerza 
de trabajo, y la modernización capi­
talista en el agro, puesto que no per­
miten el paso de la renta en especie 
a la renta monetaria, por una parte; 
y, por otra, no liberalizan la fuerza 
de trabajo; incorporándose todas las 
tierras en un solo mercado nacional 
de tierras, incluyendo a las tierras 
comunales; 

Reforzando la visión autoritaria 
que garantiza el derecho. a la pro­
piedad, y que la protege contra las 
invasiones y tomas de tierra. 

Esto se expresa y consolida con 
los artículos 19, io, 21 y 22 de la 
Ley de Desarrollo Agrario; que tra­
tan: de la forma de trabajo, espe­
cialmente del apoyo a las formas 
empresariales; de la prohibición del 
precarismo; de la integridad de los 
predios rústicos frente a las invas~o­
nes y tomas de tierra; y, del fraccio­
namiento de los predios comunales, 
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respectivamente. De estos artículos 
este último merece un análisis un 
poco más detallado. 

El Art. 22 sobre el Fracciona­
miento de predios comunales, tex­
tualmente dice: 

"Las comunas legalmente cons­
tituidas que deseen la partición en­
tre sus miembros de la tierras rústi­
cas que les pertenecen comunitaria­
mente podrán proceder a su fraccio­
namiento previa resolución adopta­
da por Asamblea por la mayorfa de 
sus miembros. Así mismo las comu­
nas se podrán transformar por deci­
sión mayoritaria de sus miembros 
en cualquiera de las formas asocia­
tivas establecidas en las Leyes de 
Cooperativas y Compañías ... '' 

Este artículo, en realidad, tiene 
dos partes. La primera está destina­
da a posibilitar el fraccionamiento y 
destrucción de la comunidad indí­
gena, y se explica y contextualiza 
con el literal f) del Art. 3 Capítulo 1 
de la Ley de Desarrollo Agrario. Es­
te literal;, que es clave para enten­
der el "espíritu" de esta ley América 
una revisión especial y cuidadosa, 
porque evidencia el uso del lengua­
je como una verdadera semiótica 
del poder. Este literal dice: 

"De garantía a los factores que in­
tervienen en la actividad agrícola 
para el pleno ejercicio del derecho 
a la propiedad individual y colecti­
va de la tierra ( .. ) a su libre transfe­
rencia, sin más limitaciones que en 
las establecidas taxativamente en la 

presente Ley. De manera especial el 
derecho de acceder a la titulación 
de la tierra. La presente ley procura 
otorgar la garantía de seguridad en 
la tenencia de la tierra individual o 
colectiva y busca el fortalecimiento 
de la propiedad comunitaria con 
criterio empresarial" 

Un análisis un poco detallado 
de este literal con lo establecido res­
pedo al derecho de propiedad, y al 
fraccionamiento de los predios co­
munales, nos muestra que: 

Garantiza la libre transferencia 
de la tierra, en otras palabras, esta­
blece un mercado de tierras. Para 
que este mercado exista y funcione 
es necesario que las tierras existen­
tes y que puedan entrar en un mer­
cado de tierras, sean debidamente 
escrituradas, registradas y catastra­
das. Esto permite tener una visión 
más real de quiénes son los propie­
tarios de tierras, qué extensiones tie­
nen, cuáles serían sus precios e in­
cluso posibilidades de crédito. 

Este mercado de tierras supone: 
Posibilitar el fraccionamiento de 

las tierras comunales; 
Destruir la propiedad comunal 

sobre la tierra; y, 
Derogar todas las leyes y regla­

mentos que posibilitan la propiedad 
comunal sobre la tierra. 

Esto precisamente lo establece 
el Art. 22 al legitimar el fracciona­
miento de los predios comunales. 

En el literal que estamos anali­
Zando, se establece, además, la "ga-



rantía de seguridad en la tenencia 
de la tierra", que conjuntamente 
con el citado art. 1 7 permiten un 
marco legal que asegura la inver­
sión, el desarrollo del mercado y la 
especulación de tierras. En los pri­
meros intentos por imponer una Ley 
Agraria, por parte de los terratenien­
tes, la propuesta de los diputados 
Belletini y Dávalos, presentada a fi­
nes de 1992, se caracterizaba, entre 
otras cosas, por establecer toda una 
metodología represiva destinada a 
reprimir las invasiones y tomas de 
tierras (No se trata de ninguna exa­
geración, al efecto pueden revisarse 
los ocho artículos del Cap. IV, de es­
ta propuesta de ley). Vale recordar 
esto porque la Ley que finalmente 
se aprobó contó con la anuencia y 
aprobación de Samuel Belletini, en­
tonces Presidente del Congreso Na­
cional, y moderador, luego, en las 
rondas de negociación entre los in­
dígenas y el gobierno. 

Continúa este literal: '1 
••• y bus­

ca el fortalecimiento de la propie­
dad comunitaria con criterio empre­
sarial ... " 

Esta sola frase posibilita dos tí­
pos de lecturas: una, ideológica, 
tendiente a dar fe de las buenas in­
tenciones de la ley con respecto a la 
propiedad comunitaria lo que a su 
vez contradice los objetivos de la 
ley, de fomentar la empresa agríco­
la y todo tipo de propiedad que no 
sea capitalista. Esta es una lectura 
ideológica porque ve intenciones y 
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no realidades, porque juega con las 
connotaciones sociales, sin tomar 
en cuenta un ·aspecto central: la de­
sigual distribución de la tierra y de 
los recursos de la actividad agrope­
cuaria. 

Una lectura real nos dice que la 
propiedad comunitaria que no "ten­
ga criterio empresarial" no será for­
talecida. Y ésta es la segunda parte 
del artículo 22 sobre el fracciona­
miento de los predios comunales, 
cuando les insta a transformarse "en 
cualquiera de las formas asociativas 
establecidas en las Leyes de Coope­
rativas y Compañías" 

¿Q\Jé es el criterio empresarial? 
¿Es la búsqueda de la máxima renta­
bilidad?. ¿Es la príorízación del va­
lor de cambio por sobre las necesi­
dades humanas?. ¿Qué significa pa­
ra las comunidades transformarse 
en empresas o compañías agrícolas? 
¿ Quién establece el criterio empre­
sarial? . Siguiendo con la reflexión 
de Habermas, parecería que en este 
aspecto el pensamiento histórico y 
el pensamiento utópico no encuen­
tran manera de coincidir para dar 
sentido al discurso de la moderniza­
ción emprendida por la lógica del 
mercado. 

En esta estrategia que defiende 
el derecho de propiedad se hace ne­
cesario: 

1 . Establecer los causales de expro­
piación que no afecten al dere­
cho de propiedad; 
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2. Establecer los límites de las adju­
dicaciones de tierras; 

3. Extender el derecho de propie­
dad al agua. 

Los causales de expropiación 
no toman en cuenta la mala utiliza­
ción de los suelos, la explotación _ 
directa por los propietarios, la pre­
sión demográfica en el campo y el 
acaparamiento de tierras. Los causa­
les de expropiación de la Ley apro­
bada fueron tomados íntegramente 
de la propuesta de ley presentada 
por Belletini y Dávalos con lo cual 
es virtualmente imposible una de­
claratoria de expropiación. Por otra 
parte, las adjudicaciones de tierras, 
en virtud de que no existe ninguna 
metodología de afectación, sola­
mente se refieran a la adjudicación 
"gratuita" de las tierras ancestrales 
de las comunas aborígenes (toda la 
terminología es de la Ley). 

Lo más importante es, sin duda, 
la "cesión de derechos de aprove­
chamiento del agua" (Art. 42) que 
extiende y amplía el derecho de 
propiedad del agua, y que a través 
de esta extensión garantiza el mane­
jo del agua como factor de la pre­
sión para la ampliación de la fronte­
ra agrícola de la gran hacienda, o 
para la destrucción, ya real y objeti­
va, de los cultivos de pequeños pro­
ductores, campesinos pobres e indí­
genas. 

La incorporación del capital finan­
ciero 

La Ley de Desarrollo Agrario se 
explica, en última instancia, como 
parte de un proyecto más global del 
capital financiero en el cual se bus­
ca integrar la renta agraria y la ren­
ta del suelo a la órbita del mercado 
financiero. 

La concentración de un número 
relativamente grande de empresas 
muy importantes en manos del ca­
pital bancario y financiero confor­
man los denominados "Grupos Fi­
nancieros". La recientemente apro­
bada Ley General .de Instituciones 
del Sistema Financiero, en su título 
VI, codifica, norma y regula en 11 
artículos a los Grupos Financieros. 
Para esta Ley, un Grupo Financiero 
es "... una sociedad controladora 
que posea un banco o una sociedad 
financiera privada, una compañía 
de seguros y reaseguros, sociedades 
de servicios financieros ... " (Art. 57, 
literal a)) y que "serán propietarios 
en todo el tiempo de por lo menos 
un 51% de las acciones con dere­
cho a voto de cada una de las insti­
tuciones integrantes del grupo" (Art. 
59). 

Son precisamente estos grupos 
financieros los que en estos mo­
mentos están llevando adelante un 
proyecto económico y político, a 
través de varios partidos políticos. 
La Ley de Desarrollo Agrario, con­
juntamente con la Ley de Mercado 



de Valores, la ley de Instituciones 
Financieras y la Ley de Moderniza­
ción y Privatizaciones conforman el 
corpus jurídico del capital financie­
ro, que permite y posibilita la transi­
ción de una economía especulativa. 

la Ley de Desarrollo Agrario, en 
dos artículos (Art. 9 que trata sobre 
el Crédito Agrícola, y el Art. 12 que 
trata sobre la Comercialización 
Agrícola) establece toda una estrate­
gia tendiente a vincular al capital fi­
nanciero a la renta agraria. Primero 
se delimitan las líneas más impor­
tantes del desarrollo capitalista en el 
agro; la agroindustria y la agroex­
portación (Art. 3 literal d) y h); Art. 
7; y el Art. 15); luego se vincula al 
capital financiero a estas activida­
des: "Los bancos y sociedades fi­
nancieras establecidos en el país 
deberán participar en el plan nacio­
nal de concesión de créditos de cor­
to plazo ... "(Art. 9). 

En esta ley, así como en simila­
res, no se menciona en absoluto 
ningún plan nacional de concesión 
de créditos de corto plazo (excep­
ción hecha al BNF). El crédito de 
corto plazo tiene las tasas de interés 
más altas del mercado y es el de 
más difícil acceso para el sector 
agrario. 

· La incorporación de la banca al 
sector agrícola implica la transferen­
cia y adición de la tasa de ganancia 
del capital bancario con y hacia la 
tasa de ganancia de la agroindus­
tria. Hasta el momento la rentabili-
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dad del sector bancario no había 
comprometido las rentabilidades 
del sector agrario, salvo en los com­
plejos agroindustriales o agroexpor­
tadores de los grandes grupos finan­
cieros. En estos casos la renta agra­
ria se asimila a la plusvalía de todo 
el grupo financiero. 

La producción agrícola para el 
mercado interno, en el caso de los 
indígenas y campesinos pequeños y 
medianos, se desarrolla fuera de los 
circuitos del capital. La bolsa de 
productos agropecuarios no podrá 
transar y especular con el producto 
agrícola del mercado interno. 

La presencia del capital finan­
ciero en el agro, permitirá acumular 
recursos en alguno~ sectores y utili­
zarlos para ampliar la frontera agrí­
cola, incorporando nueva fuerza de 
trabajo, afectará a los agricultores 
medios y pequeños, y monopoliza­
rá la producción además puede pro­
vocar una mayor concentración de 
la tierra y de la producción para el 
mercado interno. Una vez estableci­
do el mercado de productos y de( 
tierras y la participación del capita 
financiero en estos mercados se ha­
ce necesario: 

Regular el precio del dinero (ta­
sas de interés) 

Compensar el riesgo del crédito 
agrícola para el corto plazo (las co­
sechas dependen a veces de facto­
res aleatorios). 

Para ello se expiden los artícu­
los del "Seguro de Crédito Agrícola 
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"(Art.1 O); y el Art. 11 referente a las 
tasas de interés. Pero lo más signifi­
cativo de esta ley, en lo referente a 
la participación del capital financie­
ro en el agro, está en el Art. 12, so­
bre la Comercialización Agrícola. 

En su primera parte este artículo 
dice: 

''l\rt. 12. Comercialización Agríco­
la.- Para el financiamiento de esta 
actividad, la junta Monetaria podrá 
autorizar a los bancos y sociedades ' 
financieras a constituir en títulos va­
lores parte del encaje a que estos es­
tán obligados siempre y cuando di­
chos títulos valores representen el 
derecho de propiedad de un pro­
ducto agrario ... " 

En el citado artículo, podemos 
mencionar: 

-No se dice absolutamente nada 
sobre la comercialización agrícola. 
No se habla del sistema de silos, al­
maceneras, transporte, mercados 

• mayoristas (excepto en el Art. 1 3 
bdonde algo se menciona a los mer­
cados mayoristas, pero descontex­
tualizan de un sistema nacional de 
comercialización), caminos vecina­
les, redes de acopio, acceso a mer­
cados urbanos, ferias libres, etc. 

-Se habla directamente del fi­
nanciamiento de la comercializa­
ción y se establece: 

a.- La constitución en títulos va­
lores de parte del encaje bancario, y 

b.- La vinculación de estos títu­
los valores con el producto agrario. 

Al respecto, resulta interesante 
los comentarios que realiza el eco­
nomista Pablo Dávalos,-sobre lo que 
constituiría los mecanismos pro­
puestos en la ley. Se pregunta, si los 
mecanismos establecidos son posi­
bles y legales. 

"A fin de conocer si este meca­
nismo es legal se hace necesario re­
visar leyes pertinentes a la emisión 
de valores y la Ley de Régimen Mo­
netario. La constitución y emisión 
de valores está codificada por la Ley 
del Mercado de Valores. El Art, 6 de 
esta Ley define a la oferta pública de 
valores como la //propuesta para la 
negociación de valores dirigida al 
público en general o a sectores es­
pecíficos de éste, con el propósito 
de obtener la adquisición o enaje­
nación de dichos valores en el mer­
cado" Entendiéndose por valores "a/ 
derecho o conjunto de derechos de 
contenido, esencialmente económi­
co." 

Entendiéndose por valores "al 
derecho o conjunto de derechos de 
contenido esencialmente económi­
co, negociables en el mercado de 
valores" (Art.1) La emisión de estas 
obligaciones "son los valores emiti­
dos por compañías anónimas de 
responsabilidad limitada que reco­
nocen o crean una deuda a cargo de 
la emisora" (Art. 35). Y esta emisión 
está garantizada por la "totalidad 
del patrimonio o bienes del emisor 



que no están afectados por una ga­
rantía específica" (Art. 36). 

Por su parte la Ley de Régimen 
Monetario, en el Art. 17 establece: 

"Encaje.- Art. 17.- Las institucio­
nes financieras que operen en el 
país bajo el control de la Superin­
tendencia de Bancos( ... ) están obli­
gadas a mantener, a juicio de la Jun­
ta Monetaria, una reserva sobre los 
depósitos y captaciones que tuvie­
ren en el Banco Central. .. " 

¿Pueden constituirse en títulos 
valores de encaje bancario?. Legal­
mente no, porque se desvirtuaría el 
contenido jurídico-económico de la 
Ley de Régimen Monetario, que es­
tablece al encaje como una reserva 
de depósitos y captaciones. Si esta 
reserva se convierte en valores, en 
conformidad con lo que establece 
la Ley del Mercado de Valores, el 
encaje perdería su condición de re­
serva, se convertiría, de acuerdo 
con este artículo de la Ley de Desa­
rrollo Agrario, en un fondo de ga­
rantía para la emisión de títulos de 
valores. 

Un fondo que garantiza títulos 
de valores no es el encaje bancario. 
Pero no solo eso, porque estaría 
también contradiciendo a la misma 
Ley del Mercado de Valores que es­
tablece que la emisión de valores 
está garantizada por "la totalidad 
del patrimonio o bienes del emisor 
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que no están afectados por una ga­
rantía específica-(Art. 36) y el enca­
je bancario no representa de ningu­
na manera el patrimonio de los ban­
cos, y de las sociedades financieras. 
De hecho, el Banco Central estaría 
perdiendo, su capacidad de manejo 
circulante y de la masa monetaria, 
intención última del encaje banca­
rio. La autorización de constituir en 
valores el encaje, incrementaría la 
oferta monetaria, y esto ya es una 
contradicción del monetarismo que 
culpa de la inflación a la moneda. 

Existen, es cierto, contradiccio­
nes económicas y legales en el afán 
de adueñarse de recursos que no 
son propios por parte del capital 
bancario. La mayor parte de recur­
sos del encaje bancario son depósi­
tos monetarios en cuenta corriente, 
sobre los cuales la banca no está 
obligada a reconocer ningún tipo de 
interés. Por medio de esta magia del 
neoliberalismo, el capital financie­
ro, ahora puede suponer de aproxi­
madamente cuatrocientos mil millo­
·nes de sucres para emitir títulos va­
lor. Este dinero representa la tercera 
parte de toda la producción agraria 
nacional. Vale decir, los bancos e 
instituciones financieras, sin ningún 
esfuerzo pueden ser dueños de to­
das las cosechas del país" 11 . 

En conclusión el mecanismo, de 
acuerdo a lo que dice este artículo 

11 Entrevista realizada al Economista Pablo Dávalos, Mimeo Instituto de Investigaciones 
Económicas. julio de 1994. 
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de la Ley de Desarrollo Agrario, po­
dría ser el siguiente: 

Los bancos y sociedades finan­
cieras utilizan una parte del encaje 
para constituir títulos valor en con­
formidad y de acuerdo a las disposi­
ciones existentes para el efecto, por 
la Ley del Mercado de Valores. 

Ponen a disposición de los em­
presarios agrícolas esos títulos de 
valor 

Los empresarios agrícolas res­
paldan esos títulos valor con sus co­
sechas, o su "producto agrario", 
mientras el banco lo respalda con el 
encaje. 

Con estos títulos valor que re­
presentan el "derecho de propiedad 
de un producto agrario, los empre­
sarios agrícolas pueden financiar la 
producción y comercialización 
agrícolas. 

Estos títulos valor van a un mer­
cado de otros títulos valor, es decir, 
al mercado de valores, y entran a la 
danza de la especulación financie­
ra. 

El producto agrario finalmente 
se compra y se vende en el merca­
do de valores a los precios transa­
dos dentro de la especulación finan­
ciera de este mercado de valores, y 
luego salen al mercado de produc­
tos. 

El precio al que se venden en el 
mercado no tiene relación con sus 
costos de producción. Las cosechas, 
o el "producto agrario" pueden en­
trar en una espiral especulativa en la 

cual es muy difícil precisar el verda­
dero costo de producción. La espe­
culación de un solo producto agra­
rio (el arroz, por ejemplo) arrastra 
tras sí la posibilidad de especula­
ción de los demás productos agra­
rios. Existen otra serie de inconsis­
tencias sobre el Art. 12 de la Ley de 
Desarrollo Agrario: 

Se contrapone al manejo mone­
tario de la inflación, porque estimu­
la el crecimiento de la masa mone­
taria. 

No menciona la posibilidad de 
un sistema nacional de comerciali­
zación. 

No es explícito respecto al ma­
nejo de los títulos valor, esto es, no 
establece una metodología, salvo 
aquella referencia de que "podrán 
ser negociables con sujeción a las 
disposiciones que normen el merca­
do de valores". No se sabe en qué 
montos, bajo qué condiciones, en 
qué circunstancias, qué tipo de pro­
ductos, cuáles son las excepciones, 
qué capacidad de manejo deben te­
ner los bancos y las financieras, 
quién controla la emisión, quien 
controla el acaparamiento, en qué 
tiempos debe darse la emisión, etc. 
etc. 

Las formas ideo16gicas de la ley: ca­
pacitación y educación agrícolas 

El hecho de que una Ley de 48 
artículos, tres literales y cinco artí­
culos se refiera a la capacitación, 
proponen una interpretación en la 



cual se vislumbra ya el problema 
principal: la escasa capacitación en 
el manejo agrícola por parte de los 
campesinos. 

En el Capítulo 11, existen cinco 
artículos destinados a describir la 
capacitación como el "medio para 
el cumplimiento de los objetivos". 
En el Art. 2 se propone como obje­
tivo fundamental: "el fomento, de­
sarrollo y protección integrales del 
sector agrario". Si este es el objetivo 
principal, es obvio que de allí debe 
irse hacia los objetivos secundarios. 

La ley de Desarrollo Agrario 
procede exactamente al revés. Em­
pieza por la capacitación, y termina 
con los incentivos para el desarrollo 
agro - industrial. 

El hecho de situar a la capacita­
ción como principal medio para lo­
grar los objetivos fundamentales, 
demuestra por un lado el carácter li­
mitado que se tiene de un proceso 
integral de educación y capacita­
ción que necesariamente debería 
incorporar ia interculturalidad nece­
saria en una población campesina 
que básicamente, está compuesta 
por indígenas de las diferentes na­
cionalidades y regiones que habitan 
en el Ecuador. 

El Art. 4 de la ley de Desarrollo 
Agrario, establece como obligación 
del Ministerio de Agricultura y Ga­
nadería: " .... desarrollar cursos prác­
ticos para indígenas, montubios y 
campesinos en general, relativos a 
la preparación del suelo, selección 
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de semillas, cultivo, fumigación, co­
secha, preservación o almacena­
miento y comercialización de pro­
ductos e insumos agrícolas en orden 
a mejorar sus niveles de rendimien­
to en cantidad y cali.dad". De todas 
maneras esta propuesta del Art. 4 no 
aparece tan desproporcionada co­
mo la que se establece en el Art. 5 
cuando se habla de la implantación 
de Planes de Capacitación y poner 
en marcha "un programa nacional 
de capacitación y transferencia de 
tecnología en las comunidades indí­
genas de la Sierra, en las organiza­
ciones comunitarias de las etnias de 
la Amazonía, en las comunas de la 
Costa y en los Centros Agrícolas de 
la Región Insular" (Art. 5) 

Este artículo desconoce las 
enormes diferencias, no sólo cultu­
rales, sino económicas, sociales, 
que existen en el país. Es contradic­
torio con los planteamientos de u·na 
descentralización democrática que 
busca la creación de sistemas na­
cionales, pero transfiriendo funcio­
nes y recursos para que los progra­
mas que se ejecuten contemplen las 
realidades locales. 

El problema de una adecuada 
educación y capacitación de las zo­
nas rurales está en directa relación 
con la tendencia de los últimos años 
de recortar los gastos sociales y 
transferir paulatinamente esta res­
ponsabilidad a la sociedad y otros 
organismos como la iglesia y 
ONGs. 
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La respuesta, frente a la posibili­
dad de materializar los procesos de 
capacitación están en la misma Ley: 
"las empresas del sector privado 
preparadas para el cumplimiento de 
este objetivo" (Art. 6), y los fondos 
que la financien serán producto de 
la privatización de los activos del 
Ministerio de Agricultura y Ganade­
ría. 

La capacitación se va perfilando 
como una estrategia destinada a re­
forzar la concepción ideológica del 
mercado y de la lógica del capital. 
Es por ello que se vincula siempre la 
capacitación con las "técnicas mo­
dernas" de producción. Y establece 
a la capacitación como requisito 
básico para acceder a la concesión 
de créditos. El Art. 7 dice que estos 
cursos de capacitación serán "re­
quisitos para acceder a líneas de 
crédito agrícola". 

El momento en el cual se vincu­
la el acceso al crédito con la capa­
citación, en los términos antes des­
critos, se cierra el círculo de la es­
trategia del desarrollo capitalista en 
el agro. Por otro lado, se condiciona 
dichos procesos a la concesión de 
créditos. Se pretende destruir no so­
lo las formas comunales de propie-

. dad sobre la tierra, sino, aún, las for­
mas ideológicas que ·nacen de la 
propiedad comunitaria, destrozar la 
solidaridad, en función de la indivi­
dulidad del productor capitalista. 

Proceso para la aprobación de la 
ley de desarrollo agrario 

Procedimiento 

Presentación del Proyecto de la Ley 
Agraria, iniciativa de Samuel Belletini: 
1 7 de diciembre de 1992 
Presentación del Proyecto de la CO­
NAIE: julio 1993 
Lectura en el Congreso del proyecto de 
la CONAIE: 20 Febrero de 1994 
Presentación del Proyecto urgente del 
Ejecutivo: 4 de mayo de 1994 
Negación del proyecto urgente del Eje­
cutivo: 1 6 de Mayo de 1994 
Presentación Proyecto Socialcristiano: 
1 7 de Mayo de 1 994 

1. Elaboración del Informe de la Comi­
sión Legislativa de lo Económico, Agra­
rio e Industrial sobre el Proyecto de Ley 
de Desarrollo Agrario para primer deba­
te: 25 de mayo de 1994 
2. Primer debate del Proyecto: 26 y 31 
de mayo de 1 994 
3. Segundo debate y aprobación: 1 y 9 
de junio de 1994 
4. Reforma de la Ley: 15 de agosto de 
1994 

De acuerdo al procedimiento 
que está establecido en el Congreso 
ecuatoriano para aprobar una ley, 
existen varios aspectos que determi­
nan que la norma que se acordó en 
el Plenario de las Comisiones Legis­
lativas Permanentes, sea inconstitu­
cional. Si bien los primeros proyec­
tos de ley son presentados a lamen­
cionada Comisión a fines del año 
1992 y durante el año 1993, sola­
mente a inicios de 1994 entran al 



Congreso para su lectura, siendo 
descartados los proyectos de la CO­
NAIE y el proyecto urgente del Eje­
cutivo. Así, la Comisión elabora un 
Informe con el texto del proyecto 
socialcristiano, con el supuesto que 
recogía aspectos de los otros. 

La inconstitucionalidad radica 
en el incumplimiento de los artícu­
los 68, 48 y 51 de la Constitución. A 
pesar de la protesta de los legislado-
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res, que para ese entonces consti­
tuían la minoría del Plenario y que 
se adscribían ·a la tendencia de cen­
tro izquierda, el proyecto fue deba­
tido y aprobado el 9 de junio de ese 
mismo año, con el voto de los dipu­
tados que conformaban la mayoría 
del Plenario y adscritos a la tenden­
cia de derecha política. La confor­
mación del Plenario, puede apre­
ciarse en los siguientes cuadros: 

Cuadro Nº 1 
Conformación del plenario de las Comisiones legislativas 

permanentes por tendencia y bloques 

Partido N• de Lejisladores 
en el plenario 

Socialcristiano (PSC) 10 
Roldosista Ecuatoriano PRE) 3 
Unidad Republicana (PUR) 5 
Movimiento Popular 
Democrático (MPD) 3 
Izquierda Democrática (ID) 2 
Democracia Popular (DP) 2 
Partido Conservador (PC) 1 
Independientes 2 

TOTAL 28 

Legisladores tendencias derecha: 19 (67,9%) 
Legisladores tendencia y centro izquierda: 7 (25,0%) 
Legisladores independientes: 2 ( 7,1 %) 

15 

10 

ClNTRO IZQUIERDA 

Tendencia Bloque 

derecha mayoría 
derecha mi noria 
derecha mayoría 

izquierda minoría 
centro izquierda minoría 
centro izquierda minoría 
derecha mayoría 
. minoría 

INDEPENDIENTES 
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No obstante, la ley es declarada 
inconstitucional por el Tribunal de 
Garantías Constitucionales, en junio 
de 1994 y reformada en el Parla­
mento, luego de un proceso de con­
senso, en agosto del mismo año. 

Vemos como se rompe el proce­
dimiento al interior del Parlamento, 
pero a través de estrategias adopta­
das por diferentes sectores políticos 
y de la sociedad civil, se logra una 
reforma que en definitiva contradice 
y contrasta con las actitudes de los 
legisladores, como se apreciará en 
los siguientes puntos a ser desarro­
llados. 

Actitudes de los legisladores en el 
Parlamento 

El análisis de las actitudes de los 
legisladores que presentamos a con­
tinuación, se inscribe en el supues­
to del contínuo derecha -izquierda, 
cuya base referencial reside en las 
diferencias que determinados parti­
dos mantienen "con los de otra for­
mación, tanto en su posicionamien­
to ideológico como en su postura en 
relación con aspectos valorativos, 
del funcionamiento de la democra­
cia y de diversas políticas"12. 

Los antecedentes presentados, 
ratifican claramente . este hecho. 
Tanto los sectores de derecha como 

los de izquierda, coinciden en que 
existe la necesidad de aprobar una 
Ley de Desarrollo Agrario, pero las 
condiciones para hacerlo, resultan 
distintas y responden a escalas valo­
rativas diferentes, que en cada caso 
reflejan también intereses contra­
puestos. 

Ya, al interior del parlamento, 
ello es mucho más visible, pues las 
actitudes de los legisladores que in­
tervienen en los debates previos a la 
aprobación de la ley, se mantiene 
en el apoyo a la ley por parte de los 
legisladores de la tendencia de de­
recha y el rechazo a la misma de los 
legisladores de izquierda13. 

Las actitudes han sido califica­
das, según la siguiente escala: 

A 1 =APOYO TOTAL, 

A2 = APOYO PARCIAL 
A3 =APOYO CONDICIONADO 

Bl =RECHAZO TOTAL 

B2 = RECHAZO PARCIAL 

B3 =RECHAZO CONDICIONADO. 

Es preciso recordar, que cuando 
se debate en el Plenario de las Co­
misiones Legislativas permanentes 
un proyecto de ley, pueden asistir el 
resto de legisladores, los mismos 

12 Alcántara, Manuel, "La Elite Parlamentaria Latinoamericana y el Continuo Izquierda -
Derecha", 11 Congreso Español de Ciencia Política y de la Administración, Santiago de 
Compostela, 1996, pp 2 

13 Ver anexo Nº 1 



que tienen voz, pero no tienen voto. 
En este análisis, se han tomado en 
cuenta las actitudes de todos los le­
gisladores que intervienen en los 
debates, con el fin de resaltar la ten­
dencia que en última instancia de­
termina la aprobación de la ley. 

El bloque de mayoría, corres­
pondiente a la tendencia de dere­
cha14, lo conformaban los legisla­
dores de los partidos Socialcristia­
no, Unidad Republicana y Conser-
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vador, mientras que el bloque de 
minoría, de los partidos de izquier­
da y de centro izquierda, estaba 
compuesto por los legisladores del 
Movimiento Popular Democrático, 
Izquierda Democrática y Democra­
cia Popular, con un peso porcentual 
del 67,9% y 25% respectivamente. 
Los legisladores que intervienen en 
las consideraciones previas y en los 
debates, son 17, tal como lo mues­
tra el cuadro Nº 2. 

Cuadro N!! 2 
Número y porcentaje de diputados que intervienen en Consideraciones 

previas y debates según tendencia Número de Legisladores 

PARTIDO DERECHA CENTRO TOTAL % 
IZQUIERDA 

PSC 7 7 41.2 
PUR 1 1 5.9 
PC 1 1 5.9 
MPD 2 2 11.8 
ID 3 3 17.6 
DP 2 2 11.8 
PSE 1 1 5.9 
TOTAL 9 8 17 100 

o¡o 52.9 47.1 100 

14 Excepto el caso de los legisladores del Partido Roldosista Ecuatoriano 



246 EcuADOR DEBATE 

Aparentemente, las intervencio­
nes de una y otra tendencia apare­
cen equilibradas, hecho que se des­
virtúa, si observamos el número de 

veces que cada diputado interviene 
a lo largo de las sesiones de debate 
y las actitudes de los mismos. 

Cuadro N!! 3 
Número de intervenciones por Diputado 
y actitud de los mismos según tendencia 

. DIPUTADOS PARTIDO Al A2 AJ 81 82 83 TOTAL % 

Alfonso Monsalve PSC 1 1 1.2 

Heinz Moeller PSC 1 1 2 2.4 

Gamboa Bonilla PSC 1 1 1.2 

Simón Bustamante PSC 2 3 8 13 15.9 

Ricardo Noboa PSC 4 4 8 9.8 

Flores Cedilla PSC 1 1 1.2 

Marcelo Paliares PSC 1 1 1.2 

Javier Ledesma PUR 1 5 6 7.3 

Remigio Dávalos PC 7 12 2 21 25.6 

Marfa Eugenia Lima MPD 3 3 3.7 

Juan J Castelló MPD 2 2 2.4 

Mauricio Larrea ID 1 1 2 2.4 

Antonio Rodríguez ID 1 3 4 4.9 

Guerrero Guerrero ID 1 1 1.2 

Carlos Vallejo .OP 1 1 2 2.4 

Ramiro Rivera DP 1 2 3 3.7 

Diego Delgado P5E 9 2 11 13.4 

TOTAL 19 20 15 18 10 82 100 

%DERECHA 21.9 24.4 18.3 1.2 65.8 

%IZQUIERDA 1.2 21.9 10.9 34.2 

Porcentaje de intervenciones según tendencia 

• i:>EFECH'. 

, D CENTRaZCIUIERDA 
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Actitud de los legisladores según tendencia 

25 

20 

15 

10 

5 

o 
Al A2 A3 81 

La diferencia entre las tenden­
cias es mucho más visible conforme 
a estos datos, debiendo resaltar que 
la menor intervención de los legisla­
dores de izquierda se debe al retiro 
de ellos en el segundo debate por 
considerar el procedimiento incons­
titucional, así como el alto porcen­
taje de intervenciones del diputado 
Diego Delgado del partido socialis­
ta ecuatoriano, las mismas que solo 
tenían calidad de sugerencias, pues 
al no pertenecer al Plenario, no te­
nía voto. 

Otro aspecto a considerarse, es 
la marcada posición actitudinal de 
los legisladores de derecha y de iz­
quierda; los primeros se mueven 
siempre entre el apoyo y los segun­
dos entre el rechazo. En los casos de 
apoyo, a pesar de que este sea par-

O DERECHA 
I::J CENTRO IZQUIERDA 

82 83 

cial o condicionado, termina siem­
pre siendo total, pues se consiguen 
en los debates los acuerdos respec­
tivos para pasar los artículos con el 
consenso del bloque de mayoría. 
Por el otro lado de la tendencia, su­
cede lo contrario, ya que al ser los 
legisladores de izquierda. pertene­
cientes al bloque minoritario, no se 

.consigue que sus propuestas o sus 
opiniones se escuchen o peor sean 
elevarlas a moción. 

A manera de conclusión 

Las estrategias de los actores para 
la expedición y reforma de la ley. 

Los procesos de reforma agraria 
no lograron la "modernización del 
campo ecuatoriano", incluso formas 
de producción no capitalistas se 



248 ECUADOR DEBATE 

mantienen vigentes, aunque la di­
námica general de relaciones están 
plenamente integradas a la lógica 
del capital. 

Por otro lado, cabe indicar que 
las transformaciones que se produ­
jeron en el campo ecuatoriano con­
tribuyeron a una mayor diversifica- . 
ción de los actores, tanto a nivel de 
campesinos como de los propieta­
rios. 

Si bien las diversas propuestas 
que se presentaron reflejan el fraca­
so de los procesos anteriores res­
pecto de una reforma agraria inte­
gral y la visión de los diversos secto­
res sobre como desarrollarla, hay al­
gunos elementos, que es preciso 
anotarlos: 

La visión de transformaciones y 
desarrollo agrario que se presentó 
en los 60 y 70 respondía a las con­
diciones particulares que vivía 
América Latina, en el contexto de la 
guerra fía y sobre todo a una con­
cepción que asumía al estado como 
agente de las transformaciones ne­
cesarias para una adecuada inser­
ción en el mercado internacional y 
básicamente como el responsable 
de una estrategia de modernización 
e industrialización, que requería 
por otro lado aprovechar las venta­
jas comparativas existentes: fuerza 
de trabajo; salarios bajos (compen­
sados con los bajos precios que te­
nían los productos destinados a sa­
tisfacer la demanda interna, los per­
juicios que soportaba la economía 

de los pequeños propietarios subsi­
diaba también la estrategia de in­
dustrialización); producción de ma­
teria prima; etc. 

La preocupación central en la 
discusión de la nueva ley agraria de 
1994 responde a las exigencias del 
país en el marco de la globaliza­
ción. El desarrollo es asumido en 
función de la mayor o menor rela­
ción con el mercado mundial. Los 
objetivos que se pretenden buscan 
estimular la agricultura para la ex­
portación y la vinculación de la tie­
rra, el agua, el proceso de produc­
ción y comercialización con la lógi­
ca del capital financiero. 

Un elemento coincidente tiene 
que ver con el papel de los organis­
mos internacionales, las transforma­
ciones en la noción del desarrollo y 
la presión para que se implementen 
los cambios. 

Las leyes de reforma agraria dic­
tadas en 1964 y 1973. se realizaron 
durante dictaduras militares, por lo 
tanto la presencia y significación de 
otras instancias desde la sociedad 
fueron mínimas, aunque también se 
registraron movilizaciones de secto­
res rurales que aspiraban a una re­
forma integral y a avanzar más deci­
didamente en la redistribución de la 
tierra. En cambio la ley de 1994 se 
da en el marco de la democracia 
reinaugurada en 1979, por tanto tie­
nen un papel relevante otros actores 
como los agricultores de la Primera 
Zona que representan a los hacen-



dados y empresarios agrícolas del 
norte del país; los partidos políticos, 
en especial el Partido Social Cristia­
no, el cual a través de la Dirección 
en el Congreso Nacional impone 
los tiempos y la ley que en pr.imera 
instancia se aprueba. 

Tanto en 1964 como en 1973 
coincidía intereses de diversos acto­
res, en muchos casos contradicto­
rios, por el contrario en 1994 se pre­
sentan dos proyectos en los que la 
discusión central giran en torno al 
posicionamiento frente a la forma 
de participar en el mercado globali­
zado y tienen fuerza los componen­
tes culturales. En las reformas ante­
riores la preocupación central radi­
caba en la eliminación de formas 
precarias y el desarrollo de las fuer­
zas productivas; en 1994, en cam­
bio la discusión se centra en la libe­
ralización de la tierra y la actividad 
agrícola. Se contrastan no solamen­
te dos proyectos sino sobre todo dis­
tintos sentidos en la relación entre 
los seres humanos y el medio am­
biente. 

A partir del levantamiento indí­
gena de 1990, la Confederación de 
f\Jacionalidades Indígenas del Ecua­
dor (CONAIE) se había constituido 
en la principal fuerza social, no só­
lo en el campo, sino en el país. Sus 
planteamientos de plurinacionali­
dad; tierra-territorialidad; y, autode­
terminación cuestionaron no sólo la 
situación -de injusticia social en la 
que vivía casi el 30% de la pobla-
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ción, sino las mismas bases del Esta­
do Nacional fundado a partir de la 
negación de ·la diferencia y que en 
el transcurso de la vida republicana 
había profundizado la exclusión po­
lítica, social, económica y cultural. 
No era posible pensar una propues­
ta para la modernización del campo 
sin contar con un actor fundamental 
como la CONAIE. 

La iniciativa de la derecha 

Los sectores interesados en la 
reforma de la ley agraria, se identifi­
can ideológicamente con la dere­
cha, no sólo por autodefinición sino 
por el sentido de los cambios pro­
puestos. El Partido Social Cristiano, 
si bien, en primera instancia se une 
con los otros bloques legislativos 
para rechazar la ley propuesta por 
el Gobierno de Sixto Durán Ballén ( 
conservador), inmediatamente pro­
pone un proyecto propio con el res­
paldo de las Cámaras de Agriculto­
res de la Primera Zona. Este proyec­
to no es consensuado con las orga­
nizaciones campesinas; su estrate­
gia consiste en: 

a) Presentar su iniciativa legisla­
tiva como fruto de un consenso en­
tre los actores de la modernización 
del agro. Utilización privilegiada 
del espacio del Congreso Nacional 
y básicamente del plenario de las 
comisiones legislativas permanentes 
en la que controla la mayoría. 
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b) Acuerdo con el ejecutivo, pa­
ra que inmediatamente después de 
ser aprobada por el Congreso, pue­
da ser aceptada por el Presidente de 
la República y se ordene su publica­
ción en el Registro Oiicial. ( La ley 
es aprobada el 9 de junio y se publi­
ca en el Registro Oficial del 14 del 
mismo mes y año.) 

e) Intensa campaña en medios 
de comunicación social de las ven­
tajas que permitía la nueva ley. Per­
manentes comunicados de las Cá­
maras de Agricultores defendiendo 
la ley, acusando al movimiento indí­
gena de caotizar el país; incluso 
buscando división del movimiento 
indio. En este sentido el 18 de junio, 

cuando la movilización indígena y 
campesina cobraba fuerza, Jaime 
Angamarca presidente de la FE­
NOC, ligada a la Democracia Cris­
tiana, señala que "la ley es positiva 
para el agro ecuatoriano".( periódi­
co El Universo) 

d) La legitimidad de la ley se 
sostiene a partir de la publicación 
en el Registro Oficial, varios pro­
nunciamientos en el sentido que la 
movilización indígena busca caoti­
zar el país "retroceder o derogar la 
ley sería un mal ejemplo y pésimo 
precedente. No se debe reformar sin 
aplicarla primero". 

(Periódico El Universo 20 de ju­
nio de 1998) 

e) Se pretende el aislamiento y 
deslegitimar la protesta indígena 
responsabilizándola del desabaste-

cimiento de los mercados. Esto pro­
voca situaciones extremas como lo 
sucedido al sur del país en la pro­
vincia del Cañar, donde la pobla­
ción mestiza quema la Casa Indíge­
na, con un resultado de 12 indíge­
nas heridos. Se reedita el debate y 
contradicciones étnicas. 

La iniciativa indígena-campesina y 
de los sectores de izquierda y cen­
tro izquierda 

a) El movimiento indígena, des­
de 1990 había desarrollado una es­
trategia de unidad con los distintos 
sectores sociales y particularmente 
desde 1992 con diferentes organi­
zaciones del campo, conformando 
la Coordinadora Agraria, con la que 
se habían realizado una serie de ta­
lleres en las diferentes provincias y 
regiones. Como resultado de este 
proceso a mediados de 1993 se pre­
sentó al Congreso Nacional una 
propuesta, que además era asumida 
por las bases indígenas y campesi­
nas. Esta propuesta fue leída en pri­
mer debate el 20 de Febrero de 
1994; sin embargo no avanzó en el 
Congreso. 

b) Las organizaciones indígenas 
y campesinas, y los sectores de iz­
quierda y centro izquierda, en el 
marco de la actuación en el Congre­
so, se opusieron a la ley presentada 
por el partido socialcristiano. Algu­
nos legisladores, abandonaron el 
debate para no legitimar la aproba-



ción; y otros permanecieron opo­
niéndose al articulado. 

e) Una vez aprobada por el eje­
cutivo la ley el 14 de junio, se con­
voca al levantamiento por la Vida. 
La movilización bloquea las princi­
pales carreteras del país, especial­
mente en el Callejón lnterandino y 
las vías de acceso a la Costa. En la 
región oriental las comunidades in­
dígenas ocupan las instalaciones de 
varios pozos petroleros y también se 
impide la circulación de las vías 
que comunican a la Sierra. En las 
ciudades se recurren a varios ele­
mentos simbólicos que permitan 
apoyo a la movilización campesina 
(Ocupación pacífica de la Sala de 
Sesiones del Congreso Nacional en 
Quito; Toma de la Catedral de Río­
bamba., etc). Un elemento central 
es la defensa de la tierra no sólo co­
mo el espacio para la reproducción 
social sino como "madre" que no 
puede ser objeto de relaciones mer­
cantiles. "La tesis de las privatiza­
ciones se va imponiendo en el sec­
tor rural. El tema causa mayor preo­
cupación en los países de predomi­
nante población indígena como 
Ecuador, Perú y Bolivia, donde se 
han presentado propuestas para li, 
beralizar el mercado de tierras. En 
Colombia y Venezuela, el tema no 
despierta mayor interés, la proble-
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mática campesina decreció hace 
varios años. El proceso plantea inte­
rrogantes sobre el futuro de los pue­
blos indígenas que fundan su cultu­
ra en una relación especial con la 
tierra a la que consideran madre y 
complemento, no precisamente 
mercancía "15 

d) El 18 de junio las organiza­
ciones de la Coordinadora Agraria 
presentan una solicitud ante el Tri­
bunal de Garantías Constituciona­
les, demandando la inconstitucio­
nalidad de la ley agraria por no 
cumplir con las formalidades pre­
vistas en el Art. 68 (entregarse con 
15 días de anticipación previo a su 
conocimiento por el Congreso Na­
cional.) y por contraponerse a lo es­
tablecido en el Art. 48 referido a las 
formas de propiedad. El 24 de junio 
el TGC, dicta un fallo favorable a los 
planteamientos presentados por las 
organizaciones. campesinas. No 
obstante el Gobierno Nacional indi­
ca que no acogerá la resolución y 
somete la causa ante el Tribunal 
Constitucional. 

e) El 19 de Junio, las organiza­
ciones agrarias modifican su estrate­
gia, ya no se plantea la Derogatoria 
de la ley, sino la necesidad de una 
reforma inmediata con la participa­
ción de los diversos sectores intere­
sados en la modernización del agro. 

15 Periódico HOY, Quito 17 de julio. Ver artículo de Diego Cevallos: Reforma Agraria del 
fracaso a la agonía 
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Además de las representaciones so­
ciales se plantea que se delegue una 
comisión que represente al Congre­
so Nacional y al Ejecutivo; así como 
el compromiso de que el Congreso 
Nacional se comprometa a acoger 
todas las reformas que surjan del 
proceso de concertación. 

f) Otro elemento fundamental 
de la propuesta indígena-campesina 
es el planteamiento de un arbitraje 
por medio de la jerarquía de la Igle­
sia católica y una veeduría interna­
cional con delegados de la Premio 
Nobel de la Paz Rigoberta Menchú. 

g) El 30 de junio se conforma la 
Comisión, en ella participan delega­
dos de las Cámaras de Agricultores, 
del Ejecutivo, del Congreso Nacio­
nal y de las organizaciones indíge­
nas, discuten hasta el 19 de julio. El 
diálogo es presidido directamente 
por el Presidente de la República o 
el Ministro de. Agricultura, además 
con la mediación de la Iglesia. Esta 
estrategia de apertura y de interpo­
ner la fuerza moral de otros "facto­
res de poder" permitió mayor legiti­
midad a la acción de las organiza­
ciones. El 20 de julio la nueva Ley 
de consenso es entregada a los Pre­
sidentes de la República y del Con­
greso Nacional. A pesar del com­
promiso el Congreso Nacional no 
trata la ley que es enviada al Parla­
mento como Proyecto económico 
urgente, por lo cual disponía de 15 
días para su discusión y aprobación. 
Concluido el plazo se publican las 

reformas el 15 de Agosto de 1994. 

La ley agraria y el deterioro institu­
cional 

Uno de los elementos, que con 
frecuencia se menciona contribu­
yen a profundizar la situación de 
"ingobernabilidad" es el referido al 
deterioro institucional, este sin em­
bargo responde a una visión "patri­
monial" con la que se manejan las 
diferentes funciones del estado, a 
través de las cuales se pretende "ha­
cer presentes" determinados intere­
ses dejando de lado la posibilidad 
de leyes que involucren un interés 
más general de la sociedad. En el 
caso de la ley agraria observamos 
algunos elementos: 

a) Sobre la ley agraria se presen­
tan en diversos momentos diferentes 
iniciativas, sin embargo el proyecto 
de ley que envía el ejecutivo no 
contempla las propuestas de actores 
importantes como las organizacio­
nes indígenas y campesinas. Igual 
sucede con la propuesta del legisla­
tivo. Es necesario la movilización 
que paralizó al país por casi 20 días 
para que se provoque este proceso. 

b) El proyecto inicialmente en­
viado por el ejecutivo es rechazado 
por el Congreso Nacional. Sin em­
bargo se presenta otro no consen­
suado, que además no cumple ni 
con las formalidades establecidas 
en la Constitución Política de Estado 
y peor aún tiene errores de fondo re­
lacionados con las formas de pro-



piedad que garantiza el Estado. Este 
elemento es reconocido por el mis­
mo Tribunal de Garantías Constitu­
cionales. 

e) Una vez que el TGC dicta un 
fallo el gobierno sostiene que lo 
desconocerá 1 6 y que someterá la 
ley ante el Tribunal Constitucional. 
Si bien esto es posible por cuanto 
este Tribunal era la máxima instan­
cia que debía resolver sobre la 
constitucionalidad o no de la ley, no 
se justifica que un gobierno que sus­
tenta su legitimidad e incluso su ac­
ción de control de la protesta indí­
gena en la Constitución declare que 
desconoce el dictamen del TGC. 

d) En el momento que la movili­
zación cobra fuerza uno de los ar-
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gumentos que se utiliza es que la 
ley no puede ser reformada sin apli­
carse y que las propuestas del movi­
miento indígena deben ser incluidas 
en el Reglamento de la ley. 17 Un re­
glamento no puede modificar la ley 
sino sólo viabilizarla. 

· e) Después de varias declaracio­
nes en el sentido de no reformar la 
ley, por la movi-lización indígena­
campesina, la presión de la iglesia y 
diferentes sectores de la sociedad se 
procede a conformar la Mesa de 
Diálogo, que bajo la directa respon­
sabi 1 idad del Presidente de la Repú­
blica trabaja por 20 días para pro­
ducir reformas. 

16 Periódico el Universo. Guayaquil 24 de junio de 1994. 
17 Periódico El Universo. Guayaquil 20 de junio de 1994. 
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ANALISIS 

El mundo no está hecho para partidos. 
Elementos para el análisis de los partidos políticos 

en el Ecuador temprano 

Francisco Sánchez López * 

El sistema de partidos en el E atador ha sido históricameme débil porque la participación eii,C­
toral, la representación y mediación mtre socwdad-Estado, y el acceso al poder se realizaron, 
además de lo_r partidos, por medio de ot1·as instituciones políticas. como el populiw;o, el mrpora­
tivismo, el autoritarismo, el clientelismo y el personalismo 

Parafraseando la expresión de 
Velasco lbarra que sirve de títu­

lo a este artículo, nos atreveríamos a 
decir que el Ecuador no está hecho 
para partidos; la crisis histórica que 
han tenido los partidos políticos, 
como mecanismos de representa­
ción y articulación entre el Estado y 
la sociedad, nos ha hecho pregun­
tarnos sobre los elementos (inputs) 
histórico-políticos presentes hasta 
antes de 1970 que han influido en 
el bajo nivel de institucionalización 
del sistema de partidos, inquietud 
que nos llevó a la siguiente hipóte­
sis de trabajo: El sistema de partidos 
en el Ecuador ha sido históricamen­
te débil porque la participación 
electoral, la representación y me-

diación entre sociedad-Estado, y el 
acceso al poder se realizaron, ade­
más de los partidos, por medio de 
otras instituciones políticas, como 
el populismo, el corporat~vismo, el 
autoritarismo, el clientelismo y el 
personalismo. A esta multiplicidad 
de instituciones hay que sumarles 
los cambios continuos de régimen 
político que no permitieron la con­
tinuidad de los procesos electorales, 

·mecanismo fundamental para el 
funcionamiento y consolidación de 
un sistema de partidos. 

A continuación presentaremos 
algunas ideas generales que consi­
deramos útiles para entender a largo 
plazo las causas de la falta de con­
solidación del sistema y la herencia 
dentro de la que toman forma los 

Sociólogo y Profesor. Maestría en Ciencias Políticas y Administración Pública de la 

PUCE. 
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actuales partidos, la participación 
política y la cultura política. 

El mito del bipartidismo 

Mucho se ha hablado del bipar­
tidismo conservador-liberal en el 
Ecuador, hecho que implica la exis­
tencia de partidos organizados y de . 
un mecanismo de competencia 
(elecciones), pero siendo generosos 
con el concepto, se podría hablar 
de una suerte de bipartidismo cuan­
do existen dos fuerzas políticas que 
sean las únicas con posibilidad de 
acceder al poder. Si nos guiamos 
por cualquiera de estas tres nocio­
nes nos encontramos con que en el 
Ecuador no ha existido un período 
histórico donde se pueda hablar, en 
rigor, de bipartidismo. 

Aceptando la idea de que du­
rante el período liberal existió un 
sistema de partidos (lo que sería 
aceptar que para esa época los con­
servadores y liberales eran partidos) 
se debería hablar de un Sistema de 
Partido Hegemónico (según el mo­
delo de G. Sartori) antes que de un 
modelo bipartidista, pues, a pesar 
de que existían los conservadores, 
éstos estaban excluidos del proceso 
de toma de decisiones y limitados 
en su participación. Debe recordar-

se que en el Sistema de Partido He­
gemónico pueden conviv.ir muchos 
partidos, pero sólo uno controla to­
do el poder y no se pone en riesgo 
durante los procesos electorales. El 
Sistema Bipartidista es, por defini­
ción, un sistema de competencia 
normada, de reconocimiento del 
oponente y de incertidumbre sobre 
el resultado de las elecciones, he­
chos que no se dieron en la época 
liberal, donde reinó el fraude y la 
persecución a los oponentes.· 

Haciendo un· ejercicio compa­
rativo con el caso mexicano, se po­
dría decir que el partido liberal fue 
en esa época lo que el PRI es en 
México; los dos partidos comparten 
la legitimación social de haber ga­
nado una revolución, además, los 
liberales y el PRI han sido acusados 
de mantenerse en el poder a través 
del fraude y el control del aparato 
del Estado. 

El partido liberal mantiene el 
poder absoluto desde 1895 hasta 
1925, período durante el cual todos 
los presidentes son liberales y los 
conservadores son excluidos a tra­
vés de dos mecanismos: se limita su 
participación en la función legislati­
va1 y se asegura la hegemonía libe­
ral a través del fraude electoral. 

"A la Asamblea de 1897 solo concurren constituyentes liberales. Entre 1898 y 1924 en 
6 congresos no hay un solo legislador conservador. En el Senado la representación 
conservadora ordinariamente oscila entre 1 y 3 y en diputados 2 y 4. El autor que ci­
tamos d1ce que esta representación se debió a excusas o inhabilidades de los legisla­
dores pnnc1pales o a la benevolencia de ciertas autoridades provinciales. (Julio Tobar, 
El Derecho Constitucional. .. , ob.cit. pp. 66 y 71 )"( Hurtado: 1978, 125) 



Fínafmente, la relación que se 
estableció entre los dos "partidos" 
fue una relación ganador-perdedor 
como resultado de la guerra civil 
que vivió el Ecuador en esa época, 
una situación post-bélica donde se 
operó con una lógica de suma cero 
en la que el vencedor se llevó todo 
y el perdedor no se quedo con na­
da. 

Esta caracterización debe ser 
matizada, tomando en cuenta que 
durante ese período no se podría 
hablar de partidos propiamente di­
chos, a lo sumo se podía calificarlos 
de Partidos de Notables (siguiendo 
la clasificación weberiana y la espe­
cificación hecha por M. Duverger). 
Con la aparición en 1926 del Parti­
do Socialista, que representaba a 
clases medias y sectores profesiona­
les y con la irrupción de Velasco 
!barra en 19342 se rompe totalmen­
te el "bipartidismo" y comienza a 
constituirse el sistema multipartidis­
ta característico del sistema político 
ecuatoriano. 

El golpe de Estado del 9 de julio 
de 1925 pone fin a la dominación 
liberal y constituye el inicio de un 
período de deterioro del sistema po­
lítico del "antiguo régimen" que es 
desbordado por las nuevas circuns­
tancias económicas, sociales y polí­
ticas. La suma de estos fenómenos 

ANÁLISIS 259 

trae consigo una etapa de inestabili­
dad política en la que, según Hurta­
do, se suceden 27 gobiernos en el 
lapso de 23 años; esto es un gobier­
no por cada 1 O meses. Del total, so­
lo tres provienen de elecciones po­
pulares directas, por cierto fraudu­
lentas; 12 son formados por perso­
nas a las que se encarga el poder -
ministros, senadores, diputados o 
simples ciudadanos-, 8 son dictadu­
ras y 4 elegidos por Asambleas 
Constituyentes (Hurtado: 1979, 
128-129). Como se verá, el país 
pierde un cuarto de siglo de desa­
rrollo institucional, lo que a la larga 
se reflejará en la debilidad del siste­
ma de partidos, ya que en un am­
biente político de este tipo no se 
pueden desarrollar y consolidar los 
partidos como instituciones demo­
cráticas. 

En el siguiente período de esta­
bilidad política (1948-1960), en que 
se podría hablar de democracia uti­
lizando las nociones mínimas de 
Schumpeter o Huntington y por lo 
tanto de partidos, ninguno de los 
partidos que componen la dupla del 
bipartidismo llega al poder directa­
mente y más bien aparecen otros 
partidos y movimientos (v.g. ARNE, 
Movimiento Social Cristiano, etc) o 
los candidatos participan con el 
auspicio de movimientos ad hoc co-

2 Para este período en el caso de Velasco no se puede hablar todavía de un partido, pe­
ro lo que importa para el análisis es la irrupción de "otra" tendencia dentro del espec­
tro político con pOSibilidades reales de acceso al poder. 
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mo es el caso del Movimiento Cívi­
co Democrático Nacional (MCDN) 
de Galo Plaza en 1948. 

En los períodos posteriores a 
1960, se torna ocioso querer encon­
trar un modelo bipartidista; espera­
mos que el racionamiento y los mí­
nimos datos que hemos presentado, 
sirvan para cuestionar la idea del 
modelo bipartidista en la historia 
política ecuatoriana. 

Breve evolución histórica de las dis­
posiciones sobre las elecciones y el 
sufragio 

Para que exista un sistema de 
partidos es necesario que exista un 
proceso de masificación de la polí­
tica y unas reglas de juego claras, 
que garanticen la competencia par­
tidista, por ello es necesario recor­
dar como se dió el proceso de insti­
tucionalización del sistema electo­
ral, mecanismo fundamental en la 
existencia de los partidos. Como in­
troducción, es conveniente recordar 
que hasta la Constitución de 1861, 
el Ecuador estuvo regido por seis 
Constituciones anteriores, en las 
que se restringía el derecho al voto 
mediante condiciones económicas 
(una alta renta mínima anual prove­
niente de alguna profesión o indus­
tria útil sin sujeción a otro), el alfa­
betismo, la mayoría de edad, la con­
dición de varón y la de casado (Cór­
doba: 1980: 100). 

Sobre la base de estas caracte­
rísticas que se mantuvieron en el 
Ecuador durante treinta años (con 
ciertas variaciones de forma, como 
la fijación de los años de la mayoría 
de edad o el valor de la renta), se 
puede decir que hasta 1861 el voto 
en el Ecuador fue censitario. Con la 
salvedad del breve período de dos 
años en que rigió la Constitución de 
1843 que permitía el voto directo 
para senadores, el voto fue indirec­
to. Los votantes elegían Electores en 
cada parroquia, los mismos que se 
encargaban de la elección de las 
autoridades (Mena: sf,J). 

En la Constitución de 1861 se 
elimina la restricción económica y 
de sexo para ser ciudadano y se 
mantiene sólo la de ser mayor de 21 
años o estar casado y saber leer y 
escribir. En la de 1869 se incluye la 
condición de ser católico, requisito 
que se eliminó en Constituciones 
posteriores. Es destacable que estas 
dos Constituciones se dictan bajo el 
gobierno de Gabriel García More­
no, presidente conocido por sus in­
tentos de modernización. 

En la Ley de Elecciones que re­
glamentó dicha disposición consti­
tucional se establece que las elec­
ciones serán ''populares por sufragio 
directo y secreto". A pesar de este 
avance legal, hay que insistir en que 
la mayoría de la población no sabía 
leer ni escribir, que hasta ese mo­
mento el Ecuador vivía una época 



de fuerte caudillismo3; que no exis­
tía un sistema de partidos, pues el 
mismo García Moreno era opuesto 
a la idea de fundar un partido bajo 
su liderazgo y, por último, no había 
instituciones que garanticen la 
transparencia de las elecciones. 

En el contexto de la Revolución 
Liberal se dicta una nueva Constitu­
ción en 1897 y una ley de eleccio­
nes en el año 1900, en la que se de­
terminó la existencia de tres tipos de 
elecciones, pero otorgando a todos 
los ciudadanos el derecho a partici­
par con sufragio popular y directo. 
La misma ley determinó que el re­
gistro electoral fuera llevado por los 
Municipios, tal como había sido 
costumbre (Mena: sf,3). En el art. 8 
de la Constitución de 1897 se exige 
como requisitos de ciudadanía, ser 
mayor de 18 años y saber leer y es­
cribir, pero se elimina toda mención 
directa o indirecta al sexo de la per­
sona lo que permite a las mujeres 
participar en política. 

ANÁLISIS 261 

En 1929 se aclaró que era elec­
to el ciudadano ecuatoriano, hom­
bre o mujer, que supiera leer y escri­
bir y por primera vez se reguló el 
nuevo sistema jurídico sobre la re­
presentación de las minorías4, dis­
posición que, con variaciones, se 
mantiene hasta la actualidad. Cabe 
resaltar que para este período ya se 
puede notar el crecimiento del elec­
torado por las migraciones internas, 
producidas por el auge y crisis del 
cacao y por la disminución del 
analfabetismo, gracias a la política 
educativa liberal. En 1929, en el 
contexto de los gobiernos reformis­
tas posteriores a la Revolución julia­
na de 1925, se reconoce explícita­
mente el derecho de voto a las mu­
jeres5, convirtiendo al Ecuador en el 
primer país de América del Sur en 
admitir este derecho. 

En esa misma constitución se 
establece, por primera vez, la repre­
sentación funcional de cierto núme­
ro de representantes de los distintos 

3 Sobre los caudillos ecuatorianos se puede ver entre otros: Hurtado op.cit. 133-140 y 
el artículo de j. Salvador Lara "Historia del Ecuador y caudillismo" en AA. VV., Políti­
ca y Sociedad, Quito, CW, 1980, págs. 123-135. 

4 La constitución de 19:19 fue redactada en una época de mucha influencia del Partido 
Socialista Ecuatotiano -el Presidente de la Asamblea Constituyente era militante de ese 
partido- por lo que se puede leer la reforma al sistema de representación proporcional 
como una búsqueda de espacios en el espedro electoral copado por liberales y con­
servadores. 

S A pesar de qu>~ en ese año se reconoce explícitamente el derecho a voto de las muje­
res, ya en la constitución de 1897 se había eliminado la restricción para su participa­
ción cuando se suprimió la limitación del sexo a la ciudadanía esto permitió que en 
1925 votaran las primeras mujeres y que en el año anterior se eligiera una mujer co­
mo concejal municipal. (Pachano: 1996: p. ISO) 
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tintos sectores de la sociedad -in­
dustriales, terratenientes, militares, 
indios, trabajadores, etc.- en la fun­
ción legislativa; estos representantes 
no eran de elección universal y di­
recta, sino electos por los represen­
tantes de las organizaciones o por el 
voto de los miembros de la misma. 
La representación funcional se man­
tiene en las Constituciones de 1945, 
1946y1967. 

En la Constitución de 1945 se 
marcó un hito en la historia electo­
ral al crear por primera vez un orga­
nismo, independiente del gobierno 
y los poderes locales, destinado a 
encargarse de los procedimientos 
electorales; así, se trató de frenar el 
fraude electoral que fue una acusa­
ción constante durante toda la etapa 
liberal, que comenzó en 1895 y ter­
minó en 1945, y se intentó poner 
orden en la competencia política. A 
partir de esa Constitución, el Ecua­
dor cuenta con el Tribunal Supremo 
Electoral (TSE) como organismo con 
relativa independencia de las otras 
funciones del Estado, encargado de 
la realización y vigilancia de los 
procesos electorales (Trabuc­
co:1968, 275). 

Durante todo el período de es­
tudio, el registro de los votantes se 

realizaba a solicitud del interesado, 
es decir no existía un padrón fijo, lo 
que dejó abierto el espacio para 
muchos fraudes. Además, a pesar 
de que el Registro Civil comenzó a 
funcionar en 1900 (Ayala: 1995, 
142), no se llevaban datos claros so­
bre la población hasta la realización 
del primer censo en el año 1950. 

A pesar de las disposiciones le­
gales sobre la ampliación del sufra­
gio, la participación del electorado 
fue limitada. Al respecto, sólo con­
tamos con los datos de la etapa más 
larga de estabilidad de la democra­
cia política en el Ecuador (1948-
1963), donde encontramos partici­
paciones electorales que van desde 
el 8.81% de la población total en 
1948, hasta el 17.05% en 1960 
(cuadro 1 ), lo que ubica al Ecuador 
como el país con más baja partici­
pación electoral entre los países de 
Sudamérica6. Sobre la base de estos 
datos, planteamos que si el número 
de votantes en 1948 era del 8.81 %, 
a pesar de que la única restricción 
al voto era saber leer y escribir; su­
ponemos que en los años anteriores 
la participación de la población era 
todavía menor. 

6 Según Quintero y Silva (1 991,1 40) Los datos de sufragantes con relación a la pobla­
ción adulta en los países sudamericanos alrededor de 1950 son: Venezuela 83.8%, Ar­
gentina 61 .8%, Uruguay 58.3%, Bolivia 51 .4%, Colombia 40.2%, Chile 39.5%, Perú 
39.2%, Brasil 34.4%, Paraguay 29.1% y ECUADOR 28.4%. 
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Cuadro 1 
Población, votantes y votos: 1948, 1952, 1956, 1960 

Año Población Votantes Votos Relación Relación Relación 
registrados válidos votantes/ votantes/ votos/ 

población votos válidos población 
1948 3196693 455152 281713 16.16% 61.89% 8.81% 

1952 3333227 550000 354025 16.52% 64.37% 10.62% 
1956 3804559 836955 614423 22% 73.41% 16.15% 

1960 4496963 1009280 766614 22.44% 75.96% 17.05% 

Tomado de: lnst. for the Comparative Study of Politycal System 1968, 17. 

Todas las elecciones de presi­
dente y vicepresidente anteriores a 
1978 se regían por el sistema de 
mayoría simple. En las elecciones 
comprendidas entre 1948 y 1968 el 
presidente y el vicepresidente se 
elegían en papeletas separadas. No 
era necesario estar afi 1 iado a un par­
tido político para ser candidato. 

Para finalizar, queremos insistir 
en tres aspectos fundamentales que 
influyeron en la configuración del 
sistema de partidos: en primer lugar, 
en el año 1945, con la creación del 
TSE, se establece un organismo en­
cargado de regular la competencia 
entre partidos; a través de la ley se 
institucionaliza la representación 
corporativa, debilitando el papel de 
intermediación de los partidos polí­
ticos y la limitada participación de 
la población en los procesos electo­
rales. 

El corporativismo 

El corporativismo en el Ecuador 
tenía una fuerte institucionaliza-

ción, lo que se refleja en la partici­
pación parlamentaria, garantizada 
constitucionalmente, en todos los 
períodos democráticos desde 1945 
hasta 1968 y en las Asambleas 
Constituyentes de la misma etapa. 
Los altos niveles de corporativismo 
son perjudiciales para la consolida­
ción de sistemas de partidos iuertes, 
porque al tener los grupos sociales 
presencia directa en el Estado, los 
partidos pierden su razón de ser, 
pues las funciones que ellos cum­
plen como la de representación y 
mediación entre sociedad y Estado 
o selección de las élites, etc, se tras­
ladan a las corporaciones. 

Además, la presencia de fuertes 
intereses particulares no facilita la 
construcción de un proyecto "inter­
clasista" que se canalice a través de 
los partidos políticos; el modelo 
corporativo sigue siendo un modelo 
de exclusión y garantiza la concen­
tración de un gran porcentaje de 
poder en manos de grupos reduci­
dos. Cabe anotar que la única etapa 
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de estabilidad democrática que hu­
bo en el Ecuador en el período pre­
vio a 1979, se apoyó en el corpora­
tivismo ante la ausencia de partidos 
fuertes. 

La presencia formal y directa7 
de los grupos corporativos en el sis­
tema político ecuatoriano se puede 
remontar a los fueros militares y 
eclesiásticos heredados del sistema 
colonial que se mantienen con va­
riaciones hasta la Revolución Libe­
ral, cuando se ponen trabas a la par­
ticipación de religiosos en los car­
gos de elecciónll. En la Constitución 
de 1929, se reintrodujo la represen­
tación funcional, pero, a causa de la 
inestabilidad de ese período, las re­
formas que incorporó esa Constitu­
ción no son de mucha importancia. 

Después de la Gloriosa, las éli­
tes en el Ecuador acuerdan una es­
pecie de nuevo pacto nacional al 
cobijo de lo que se llamó "Alianza 
Democrática Ecuatoriana" (ADE) 

donde se reunieron todos los parti­
dos (conservador, socialista y frac­
ciones, comunista y fracciones, ve­
lasquista y una fracción mayoritaria 
del liberalismo) con todos los gru­
pos sociales que se habían reunido 
contra Arroyo del Río (Cueva: 1981, 
57). La ADE entregó el poder a Ve­
lasco lbarra9 y se convocó a una 
Asamblea Constituyente donde se 
retomó la representación corporati­
va. 

En la Asamblea Constituyente 
de 1945, hubo la siguiente repre­
sentación corporativa: seis Diputa­
dos por los Trabajadores, uno por la 
Universidad Central de Quito, uno 
por la Universidad de Guayaquil, 
uno por la Universidad de Cuenca, 
uno por la Universidad de Loja, uno 
por el ejército, dos por la Marina, 
uno por la Aviación, tres por la Agri­
cultura de la Sierra, tres por la Agri­
cultura de la Costa, uno por las In­
dustrias de la Sierra, uno por las In-

7 Quiero dejar claro que, en este caso, la aduación de las corporaciones rebasa a la fun­
ción que pueden realizar en el sistema político como Grupo de Presión, en este caso 
las corporaciones tienen representación directa en los mecanismos de toma de deci­
siones y no necesitan la intermediación de otros agentes políticos. 

B Art. fi 1 de la Constitución de 1897: " ... Tampoco podrá ser elegido ninguna persona 
que por una provincia, si en toda ella o en alguno de sus cantones, tuviese o hubiese 
tenido, tres meses antes de las elecciones, mando, jurisdicción, o autoridad civil, ecle­
siástica, política o militar". Esta leguleyada dejaba fuera al clero de toda participación 
electoral porque su condición de religioso está sujeta a votos perpetuos. 

~ El caudillo se sentía orgulloso de la revolución que le colocó en el poder por segun­
da ocasión y decía: "Ustedes no me pueden dar una revolución en el mundo que ha­
ya sido tan original como esta en la que se dan la mano el fraile con el Comunista" 
(Cueva: 81, 56). Después de un tiempo cuando rompió con la ADE y se proclamó dic­
tador decía no temer a una nueva revuelta encabezada por los "comunistas" porque 
el momento que tuvieron el poder le fueron a llamar para que /es de gobernando. 



dustrias del Litoral, uno por el Co­
mercio de la Sierra, uno por el Co­
mercio del Litoral, uno por los 
Obreros Católicos, dos por los Estu­
diantes Universitarios, uno por la 
Educación Secundaria, uno por la 
Educación Primaria de la Sierra, 
uno por la Educación Primaria de la 
Costa, uno por el Periodismo de la 
Sierra, uno por el Periodismo de la 
Costa, uno por los Colegios Particu­
lares y uno por la Raza Indígena 
(Trabucco: 1968,271 ). 

Las sesiones se iniciaron con 
100 Diputados de los que el 35% 
correspondía a representantes fun­
cionales, se dejó para la elección a 
través del sufragio al restante 65%. 
En relación a la lista de representan­
tes funcionales a la Asamblea del 
45, queremos llamar la atención so­
bre dos aspectos: primero, la dife­
renciación regional que se hace en 
casi todas las corporaciones, hecho 
que se mantendrá a lo largo del 
tiempo, reforzando la hipótesis de 
que la diferencia regional ha sido y 
es una de las variables que mejor 
nos ayuda a comprender el sistema 
político ecuatoriano. 

En segundo lugar, los escaños 
de los sectores educativos y labora­
les se convirtieron en los espacios 
de poder del partido socialista y del 
partido comunista (que básicamente 
actúan como representantes de las 
clases medias y algunos sectores 
populares), quienes, a pesar de la 
alta cuota de poder alcanzada en la 
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"Gloriosa", sabían que no tenían 
mucha base electoral, por lo que 
aseguraron su espacio a través de 
los representantes funcionales. 

Al poner nombres propios a las 
representaciones, nos encontramos 
con los Secretarios Generales de los 
dos partidos como representantes 
de los trabajadores (por eso no de­
bería llamar la atención que, aparte, 
aparezca un representante de los 

·"Obreros Católicos"). 
El entonces presidente, Velasco 

lbarra, considera una vez más que 
la Constitución (que diseñó la mis­
ma Asamblea Constituyente que lo 
había nombrado presidente) no le 
permitía gobernar, da un golpe civil 
y convoca a una nueva Asamblea 
Constituyente en la que sólo se 
mantiene el representante funcional 
de las FF. AA. (Trabucco:1968,321 ). 

La Constitución que se elabora 
en esa Asamblea Constituyente en­
tra en vigencia en 1946 y mantiene 
las representaciones funcionales. En 
el Art. 42 se puede leer: " ... los si-

. guientes Senadores Funcionales, de­
signados: uno por la Educación. Pú­
blica, elegido por las Universida­
des; uno por la Enseñanza Particu­
lar, uno por el Periodismo y las Aca­
demias y Sociedades Científicas y 
Literarias, que tengan personería ju­
rídica, establecida por lo menos con 
cinco años de anticipación a la fe­
cha de las elecciones; uno por la 
Agricultura, uno por el Comercio, 
uno por los Trabajadores y uno por 
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la Industria del Litoral ... !los mismos 
escaños se repiten para la Sierra] ... y 
uno por la Fuerza Pública" (Trabuc­
co: 1968,279). 

Con la legislación de 1946, el 
Senado se componía de 45 Senado­
res, de los cuales 33 (73.3%) eran 
electos por voto directo en distritos 
provinciales mientras que la repre­
sentación funcional era de 12 Sena­
dores, los que representaban el 
26.6%. Bajo el amparo de esta 
Constitución, el Ecuador vivió su 
etapa poliárquica más larga -ante­
rior a la iniciada en 1979- que va 
desde 1948 hasta 1962, período en 
el que, como se puede desprender 
de lo expuesto, funcionó la convi­
vencia de los partidos con las cor­
poraciones. 

Para 1967, se convoca a una 
nueva Asamblea Constituyente, con 
la que se ponía fin a la dictadura 
militar que gobernó como salida a 
la crisis provocada, para variar, por 
)osé María Velasco lbarra en su 
cuarta presidencia. Dicha constitu­
yente volvió a contar con represen­
tantes funcionales del comercio, in­
dustria, agricultura, trabajadores, 
educación, medios de comunica­
ción y FF.AA. 

El art.119 de la Constitución de 
1967 dice: " ... por 15 senadores fun­
cionales: uno por la Educación Pú­
blica, uno por Educación Particular, 
uno por los medios de Comunica­
ción Colectiva y las Academias y 

Sociedades Científicas y Culturales, 
dos por la Agricultura, dos por el 
Comercio, dos por la Industria, cua­
tro por los Trabajadores. Para los 
efectos de su elección, se conside­
rarán trabajadores los empleados y 
obreros·urbanos y rurales y los arte­
sanos; uno por las FF.AA. y uno por 
la Policía. Cuando los Senadores 
fueran dos, uno representará a la 
Costa y Galápagos y el otro a Sierra 
y Amazonia; y cuando fueren cua­
tro, dos representarán a la Sierra y 
Amazonía y los otros dos a la Costa 
y Galápagos" (Trabucco: 1968,345). 
El Senado estaba constituido por 54 
senadores, de los cuales 39 (72;2%) 
habían sido electos directamente en 
distritos provinciales y 15, que con­
trolaban el 27.7% de la cámara, en 
representación de las corporacio­
nes. 

En resumen, en el período que 
va entre 1945 y (ca.) 1970 el gobier­
no funcionó con representantes cor­
porativos de alrededor de la cuarta 
parte del Senado, a excepción de la 
constituyente de 1945 donde la re­
presentación corporativa fue de la 
tercera parte. Se puede afirmar que 
el corporativismo estaba fuertemen­
te institucionalizado en el país, pues 
casi siempre están los mismos sec­
tores representados; su presencia 
está defendida por la Constitución y 
leyes, permanece a lo largo de todo 
el período y la presencia en el Legis­
lativo es alta y constante. 



Velasquismo y populismo 

"Hay, pues, que formar no partidos 
porque el mundo llQ está hecho pa­
ra partidos. Hay que formar movi­
mientos. Los partidos son institucio­
nes anquilosadas en la etapa bur­
guesa que ya pasó. La hora actual 
de este siglo, es la vehemente ex­
plosión de las muchedumbres, de 
los reclamos populares, de los re­
clamos nacionales. Hay que formar 
grupos, movimientos muy adentro 
de esta nueva hora en que los pue­
blos ·y las naciones se expresan y 
quieren fortificarse. Esto no lo van a 
entender jamás los anquilosados 
partidos políticos, esos grupos anar­
quizantes y descentrados que sur­
gen hoy por todas partes. (Diario El 
Comercio 23,03, 1969)" ( Hurtado: 
op.cit.,200) 

Esta declaración en contra de la 
institucionalización del conflicto 

político y de los partidos políticos 
pertenece a la figura más influyente 

de vida política ecuatoriana del si­

glo XX, al político que ocupó cinco 

veces la Presidencia de la República 
entre 1934 y 1970, cuatro de ellas 

por voto directo y una por aclama­

ción popular y consenso, y que de 

esas cinco presidencias sólo termi­

nó uno de sus períodos, pues siem­

pre ·fue derrocado por sus afanes au­

toritarios. No queremos entrar en el 

debate interminable sobre el popu­

lismo o no de Velasco, partamos del 

supuesto de que Velasco lbarra fue 

populista y centrémonos en los 
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efectos que las actuaciones de este 

político tuvieron en los partidos. 

José María Velasco lbarra siem­
pre actuó al margen de los partidos 
políticos, a pesar de que contó a lo 

largo de su carrera con el apoyo de 
todos los partidos: conservadores en 

1934; comunistas y socialistas en 

1945; CFP y ARNE en 1952; y final­

mente consiguió el apoyo de sus 

enemigos de toda la vida, los libera­

les, en el gobierno de 1968. 
A partir de la campaña de 1952, 

el caudillo contó con el apoyo de la 
Federación Nacional Velasquista 

(FNV), que en realidad no era un 

partido, sino más bien, un aparato 

electoral que operaba solamente en 

elecciones, para después desinte­
grarse hasta que llegara el momento 

de reclutar votos nuevamente. La 
FNV era un movimiento de adhe­

sión personal y afectiva al caudillo, 

donde valía más la fidelidad perso­
nal que la adhesión institucional o 

la disciplina partidista. El mismo Ve­

lasco se declaraba independiente 
'de la FNV y se opuso sistemática-

mente a que el velasquismo se con­

vierta en partido político, pues co­

mo se ve en la cita que está al prin­

cipio de este capítulo, los partidos 

eran instituciones a las que él no era 

afín. (Hurtado: 1979, 196-203). 

Ahora queremos resumir algu­

nas observaciones sobre la influen­

cia del populismo y el velasquismo 

en el sistema de partidos; estas ob­

servaciones sirven para la experien-

' 
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cia ecuatoriana y son una lectura de 
las consecuencias de las acciones 
de los líderes populistas y sus go­
biernos. 

Una primera aproximación al 
tema se puede hacer desde las acti­
tudes anti-institucionales 1 o de los 
populistas. Velasco !barra fue un . 
provocador constante de crisis polí­
ticas que llevaron al autoritarismo. 
En 1934 se declaró dictador y fue 
derrocado por los militares; en 1945 
vuelve a declararse dictador, convo­
ca a una Asamblea Constituyente 
que le hace una Constitución a la 
medida y vuelve a ser derrocado 
por el Ejército; en 1961, al entrar en 
pugna con su vicepresidente y el 
Congreso y antes de que se declare 
dictador, las FF.AA. le derrocan y 
entregan el poder al yicepresidente 
para dar continuidad constitucional; 
en 1970, se vuelve a declarar dicta­
dor, pero esta vez con el apoyo de 
las FF. AA. que, una vez más, le de­
rrocan dos años después dando ini­
cio a la etapa más larga de dictadu­
ra militar que ha tenido el Ecuador, 
etapa que termina en 1979 con la 
transición a la democracia. 

Otra de las consecuencias más 
importantes del populismo en el sis-

tema de partidos es la captación de 
la base electoral que tienen estos 
movimientos, hecho que deja a los 
partidos sin sustento social y crea en 
el electorado una cultura política 
ajena a la razón democrática y de 
competencia, pues el populismo 
opera con una lógica maniquea (o 
se está a favor o se está en contra; si 
no se es parte del movimiento se es 
un enemigo, el pueblo contra la oli­
garquía, etc. .. ) Visión esta del esce­
nario político, que no favorece a 
crear una cultura de consensos y li­
bre competencia propias del siste­
ma democrático y de partidos. 

Volatilidad electoral y la tendencia 
regionalista en el voto 

Lamentablemente, no tenemos 
todavía los datos para construir in­
dicadores de volatilidadl1; la infor­
mación que hemos encontrado es 
sólo para las elecciones de presi­
dente, en las que los candidatos 
concurrían a elecciones en frentes 
más amplios en los que no estaban 
sólo sus partidos. Para una mejor 
medición de la volatilidad .se nece­
sita de datos por partidos y de las 
elecciones plurinominales, en las 
que el partido "importa" más que el 

1 O Con esto me·refiero a dos cosas 1: institucionalización poliárquica (pues está claro que 
el populismo también se puede institucionalizar) y 2: respeto al marco jurídico-cons-
titucionaL · 

11 Menéndez-Carrión 1986, ofrece un buen seguimiento de los resultados eleLiorales pa­
ra las elecciones presidenciales enfocadas en la población urbano marginal de Gua­
yaquil, ahí se hace un análisis dE' la volatilidad electoral a nivel de distrito electoraL 
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dato. A pesar de esto, queremos 
comparar el comportamiento elec­
toral a partir de los porcentajes re­
gionales, aprovechando que existen 

dos candidatos que participaron en 
dos elecciones y uno que participó 
en tres elecciones durante el perío­
do estudio. 

Cuadro 2 
Votación de José María Velasco lbarra 

AÑO NACIONAL SIERRA COSTA ORIENTE 

1952 43.01% 30.08% 63.68% 47.30 o¡., 

1960 48.71 % 42.78% 55.09% 56.42% 

1968 32.8% 26.9% 41.06% S.D. 

Fuente: Menéndez-Carrión: 1986 e lstitute ... op.cit :1968 
Elaboración :Propia. 

Cuadro 3 
Votación de Camilo Ponce Enríquez 

AÑO NACIONAL SIERRA COSTA ORIENTE 

19 56 29.04% 44.98% 9.16% 53.29% 

1968 30.5% 35.3% 22.8% S.D. 

Fuente: Menéndez-Carrión: 1986 e lstitute ... op.cit :1968 
Elaboración :Propia. 

Cuadro 4 
Votación de Galo Plaza Lasso 

AÑO NACIONAL SIERRA COSTA ORIENTE 

1948 41.0?% 38.02% 46.75% 46.75% 

1960 22.82% 20.21 % 26.12% 11.92% 

Fuente: Menéndez-Carrión: 1986 e lstitute ... op.cit :1968 
Elaboración :Propia. 

GALÁPAGOS 

94.76% 

72.25% 

S.D. 

GALÁPAGOS 

10.47% 

S.D. 

GALÁPAGOS 

60.10% 

16.25% 



270 ECUADOR DEBATE 

En los cuadros, se puede ver 
que la dispersión del voto es muy 
alta entre una campaña y otra, lo 
que se explica, entre otros factores, 
por la lista de candidatos que se 
presentaron a la elección, ya que las 
preferencias eran personales antes 
que partidistas (por ejemplo, si par­
ticipaba Velasco !barra todos baja-

. ban su porcentaje) y por motivacio­
nes regionales (dependía mucho de 
la región de origen del candidato o 
del partido y la cantidad de candi­
datos originarios de cada región que 
se presentaban a las elecciones; 
aunque Velasco vuelve a romper la 
tendencia, pues siendo serrano in 
extremis siempre ganó en la Costa). 
En resumen, el voto no se puede ex­
plicar a nivel nacional por filiacio­
nes partidistas, sino por otro tipo de 
motivaciones, ajenas al esquema de 
institucionalización. 

Como tendencia, el voto por la 
derecha muestra más coherencia 
que el de las otras posiciones; sus 
resultados, medidos a través de los 
candidatos a la presidencia a nivel 
nacional fueron: 1948, el 39.88%; 
en 1952, 33 %; en 1956, 29,04%; 
en 1960, 22,2 %; en 1968, 34%. A 
pesar de la dispersión éste es el da­
to más estable de las estadísticas 
electorales; la derecha tenía, en el 
período de estudio, alrededor de un 
tercio del electorado. Esto se puede 
explicar, en parte, por las implica­
ciones religiosas de la militancia, 
que en la tendencia tienen el efecto 
que Neumann atribuye a los parti­
dos de integración individual. 

Otra variable, que podría expli­
car la volatilidad del voto en el 
Ecuador, es que los dirigentes de los 
partidos establecían alianzas, no en 
función de programas o de las de­
mandas de sus bases, sino de intere­
ses. Algo que en principio no tiene 
que ser negativo, se convierte en un 
auténtico problema cuando un par­
tido, como la CFP, apoya posiciones 
radicalmente opuestas entre una 
elección y otra (la CFP apoyo a Ve­
lasco !barra en su etapa conserva­
dora, a liberales, presentó candida­
to propio y al candidato del Partido 
Comunista). Según A. Menéndez­
Carrión (1986) esta actitud llevó al 
partido a perder los votos de sus re­
des clientelares. 
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Esperando a Godot 
Sociología y Universidad: ~latos de una disciplina espuria 1 

Franklin Ramírez Gallegos"' 

" ... laJ instituciones han cooptado exitosamente a los portadores del saber indispensable para ejer­
cer la crítica. Los intelectualeJ públicos, es decir, hombres y mujeres cuyo teatro era la esfera pú­
blica, han entrado por miles en una zona especializada de lo público: la academia. 

Y en ella trabajan como expertos y no como intelectuales" 
(Beatriz Sarlo) 

Las cárceles además de confinar 
individuos peligrosos para el or­

den y la reproducción del sistema 
producen imágenes de lo desviado, 
de lo anormal, de lo inasimilable. 
Los super-mega-shoppings de fin de 
milenio, al presentarse como infini­
tos muestrarios de negocios, cons­
truyen nuevos hábitos, se convier­
ten en puntos de referencia, acomo­
dan las ciudades a su presencia, 

Sociólogo 

acostumbran a la gente a funcionar 
bajo sus reglas, a recorrer libremen­
te sus pasillos, recrean así un nuevo 
espacio público en el que somos 
convocados como potenciales con­
sumidores, turistas de itinerarios 
pre-fijados. 

Cárceles y supermercados, 
amén de hacer el juego al proceso 
civilizatorio capitalista, cumplen los 
cometidos para los que fueron ela­
borados -encerrar, vender- los efec-

El presente artículo es una versión corregida de la ponencia preparada para el Encuen­
tro Nacional de Estudiantes de Sociología, junio de 1998. Agradezco la atenta lectura 
y comentarios -sobre todo en lo que concierne al desarrollo de la sociología en las uni­
versidades quiteñas en los 80's- de Fredy Rivera Vélez. Cabe advertir acerca del carác­
ter preliminar de las ideas que se presentan a continuación. Muchas de ellas son pro­
dudo de conversaciones informales con personal angustiado por el tema, el bolo, la 
angélica, el papoy, el galo de la central park; otras son inquietudes veteranas que vie­
ron sus primeras luces en los encames de la Cuarta Matrícula (divertimento periodísti­
co en contra del espíritu pontificio de nuestra universidad). 
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tos des-centrados que emanan, in­
variablemente, de sus prácticas sir­
ven para tener una visión más capi­
lar, por ejemplo, de la forma con 
que se fijan las ideas de orden y 
producción en las sociedades de 
occidente. Así, las instituciones mo­
dernas pueden ser leídas como ám­
bitos de la acción humana con pa­
trones de desenvolvimiento estabili­
zados y recurrentes, objetivos defi­
nidos y unidad sistémica entre sus 
componentes. Las instituciones pro­
ducen, entonces, un cúmulo de 
consecuencias calculadas, anticipa­
das, pre-establecidas pero al mismo 
tiempo, una serie de efectos que 
trascienden sus intencionalidades, 
éstas sin embargo siempre existen y 
pueden ser reconstruídas desde el 
despliegue de sus prácticas específi­
cas. 

¿Qué pasa cuando, determina­
das prácticas institucionales no se 
tejen en torno de formulaciones de­
siderativas estabilizadas, o en térmi­
nos más simples, cuando sus accio­
nes parecen desbocarse al margen 
de cualquier proyecto que sustente 
la imagen que se tiene de ellas? 

Al parecer, y esta es una de las 
ideas ejes que sostendré en este tra-

bajo, las escuelas de sociología del 
país navegan entre propósitos ga­
seosos, inciertos, sonámbulos; cual­
quier aproximación a ellos solo per­
mite captar señales contradictorias, 
rasgos esquizoides, desdoblamien­
tos espurios. 

No se trata de reclamar por la 
constitución de un sólido bloque 
discursivo, auto-transparente, un 
producto acabado que deje de pen­
sarse a sí mismo por la sospecha de 
que todos sus fines últimos ya han 
sido desplegados, tampoco la impu­
tación de un telos/ethos fijado des­
de el cual ignorar otros posibles re­
corridos, sino por el contrario un in­
terrogatorio promiscuo acerca de 
los efectos -a nivel de la produc­
ción de las condiciones mínimas 
para generar conocimiento, para 
hacer sociólogos, y para el destino 
mismo de la institucionalidad- de 
las propuestas (definámoslo de al­
gún modo) de las escuelas de socio­
logía durante la década de los no­
venta2. 

De ahí que si se plantea el inte­
rrogante acerca de los problemas de 
inserción laboral de los graduados 
de los departamentos de sociología 
del país, sea conveniente partir de 

2 Los apuntes que siguen son producto de la revisión de las propuestas académicas de 
tres escuelas de sociología de las universidades San Francisco de Quito, Católica y 
Central; adicionalmente pude conocer acerca de la situación de la Escuela de Socio­
logía de la Universidad de Cuenca. Se puso especial énfasis en los diseños curricula­
res ofertados desde inicio de la década, y en las investigaciones realizadas durante tal 
período. Se realizó además algunas entrevisÍas con estudiantes, egresados y profeso­
res. 



una problematización de. las rela­
ciones entre las prácticas institucio­
nales (ver diseños de pensum, con­
tenido de las materias, orientacio­

nes teóricas, prácticas de investiga­

ción, etc.) y los múltiples sujetos 

concernidos con la elaboración y 

circulación de tales propuestas. 
Con tal disposición analítica se 

podría reconstruir el tipo de "pro­

ducto" obtenido en las escuelas de 

sociología, las relaciones institucio­

nales, las matrices de formación, y 

dejar de considerar la correspon­

dencia entre número de graduados 

y número de empleados como dato 

cierto/duro para la evualuación, 

aprobación y legitimación de la 

conveniencia de las propuestas aca­

démicas de las diferentes escuelas. 

El índice de inserción laboral de 
los graduados de los departamentos 

en cuestión (incluso si establecería 
que existe pleno empleo) no es un 

indicador suficiente para conocer lo 
que se produce en su torno. Puede 

dar luz, tal vez, acerca del grado de 
adecuación/inadecuación de los di­

seños curriculares a las exigencias 

del mercado (que al parecer en el 

caso de las escuelas de sociología, 

funcionan como señales premonito­

rias de los c.~mirnos a seguir), factor 

que además aparece claramente co­

mo exterior a los ámbitos de acción 

y a las condiciones institucionales 

de una unidad académica, pero ba­

jo ningún modo arroja señales sobre 

el proceso de formación profesio-
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nal, sobre las relaciones entre los di­

ferentes objetos que componen el 
campo académico, sobre los corlte­
nidos éticos, culturales, políticos 

que circulan en el medio y sobre to­

do acerca de la producción institu­

cional de un determinado tipo de 

sujeto social (en este caso, el pre­

tendido "sociólogo"). A continua­

ción se ensayan algunos apuntes 

para provocar una discusión am­

pliada, ciertamente necesaria, acer­
ca de las modalidades con que la 

disciplina sociológica ha sido con­

ducida en ciertas universidades y 

escuelas del país. 

. Relato uno: Crónica de una disci­
plina gaseosa 

Luego de aproximadamente tres 
décadas de presencia institucional 
de la sociología dentro de las uni­

versidades ecuatorianas, no resulta 

apresurado sostener que el fin de la 
década de los ochenta da inicio a 

un reacomodo instituci~nal y curri­

cular cuyos resultados apenas em­
piezan a percibirse. 

Así, las décadas anteriores po­

drían ser caracterizadas en torno a 

un claro predominio teórico de en­

foques marxistas en sus distintas in­

terpretaciones. 
Las escuelas de sociología (UC 

y PUCE) se debatían en el límite de 

constituirse como espacios de reela­

boración del pensamiento marxista, 

ver análisis, discusión, confronta-
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ción de ideas, y la más ingrata tarea 
de forjarse como vehículos de difu­
sión sintética y anodina de una 
ideología de cambio político. En 

. cualquiera de los casos, queda cla­
ro, que los pensum y las materias 
dictadas tenían como eje articula­
dor a la economía política marxista: 
materialismo histórico, formación 
social del Ecuador, lógica dialécti­
ca, etc., son ·una clara muestra del 
predominio que desde las escuelas 
de sociología se instituía en torno al 
pensamiento de Carlos Marx y sus 
intérpretes. 

Se trató de un diseño institucio­
nal excluyente, que desechó y ocul­
tó la circulación de otros paradig­
mas existentes en el debate socioló­
gico. La sociología comprensiva de 
Max Weber, maitre-penseur de la 
formación de la sociología, de su 
consolidación como ejercicio her­
meneútico de develamiento de sen­
tidos, estaba proscrita, confinada a 
un anonimato que hasta hoy, segu­
ramente, no ha permitido que se de­
sarrolle un pleno conocimiento de 

su trabajo en las distintas universi­
dades del país. La descalificación 
de su pensamiento operaba desde la 
fácil imputación de considerarlo co­
mo un intelectual liberal, defensor 
de los intereses de las burguesías 
nacionales de los países del primer 
mundo, e in el uso en calificarlo 
apresuradamente como positivista 
sin que exista mayor debate al res­
pecto. 

En cualquier caso, podría resu­
mirse, la sociología se transformó 
en un acto cuyo objetivo pasaba a 
estar determinado por las posicio­
nes ideológico-políticas que guar­
daba el intelectual frente a la capa­
cidad explicativa de los conceptos 
en sí y no frente a la dinámica so­
cial3. A ello podría sumarse la estre­
cha relación entre docencia y mili­
tancia partidaria; asunto que limitó 
más aún el desarrollo de un ejerci­
cio plural del rol docente4. 

El dominio del campo intelec­
tual por parte de los enfoques mar­
xistas empieza a desconstituirse, en 
las escuelas de sociología, sólo al-

3 Para situar el estado de la sociología en la región, por esas épocas, vale la pena hacer 
referencia al trabajo de Marcos Roitmann quien plantea que la sociología latinoame­
ricana puede ser vist¡¡ como parte de una explicación fundamentalista de paradigmas: 
en efecto, según el mencionado autor, en décadas anteriores tuvo lugar, más que un 
detallado ejercicio hermeneútico por tratar de taquigrafiar lo social, un enfrentamien­
to entre MARX y WEBER, "combate estéril que buscó acreditar o desautorizar una ex­
plicación causal del desarrollo de la sociedad capitalista, a partir de ideologizar las 
propuestas comprensivas de los autores" (cfr. 1994: 40-41). 

4 Un caso emblemático al respecto resulta el de la Escuela de Sociología de la Univer­
sidad Central, espacio en el cual el Partido Comunista tuvo mucha presencia entre los 
años setenta y fines de la década de los ochenta. 



gunos años después del emblemáti­
co fin del régimen socialista soviéti­
co, lo cual además de poner en 
cuestión muchos de los supuestos 
teóricos ejes en los que se sustenta­
ba la disciplina, originó en cierta 
medida el declive de los órganos 
partidistas claves en el desarrollo de 

.la vida universitaria de la época. 
Cabe recordar que muchos de estos 
partidos tenían una relación de "ali­
mentación" con algunas facultades 
de las universidades: de ellas se re­
clutaba gente, "cuadros", para el 
ejercicio político. En adelante, es 
decir en los últimos cinco años, te­
nemos un escenario ambiguo, por 
decir lo menos, en el que las pro­
puestas académicas no han podido 
encontrar ejes de re-articulación 
teórica y han operado bajo una ló­
gica (¿?) "aperturista", sin saber a 
qué es lo que realmente se están 
abriendo, pragmática, derivada de 
las premisas de la economía ortodo­
xa y de la administración empresa­
rial, y auto-destructora, la investiga­
ción -pauta mínima para fijar su 
contenido académico- parece co­
lapsar irremediablemente. Veamos 
algunos elementos que permiten 
aclarar este enunciado. 
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En primer término, es conve­
niente resaltar el desfase teórico de 
las escuelas de sociología del país 
con respecto a la producción inte­
lectual de los centros académicos 
hegemónicos de los países del norte 
o de otras potencias regionales (Mé­
xico y Brasil, sobre todo)S. En los 
tres casos existe una marcada ten­
dencia a pasar por alto la exhausti­
va discusión/presentación de las 
teorías sociológicas dominantes, 
clásicas y contemporáneas. Se trata 
de un ámbito que pone en eviden­
cia el carácter inacabado de la glo­
balización, el parroquialismo al que 
algunos espacios se ven confinados 
dentro de un proceso de una sola 
vía. 

No se trata de postular la obli­
gatoriedad de poner a disposición 
del público los "nuevos" enfoques 
teóricos de la disciplina como re­
quisito insalvable para la construc­
ción de sólidas interpretaciones so­
ciológicas, sino más bie·n alertar 
que lo contrario reduce las posibili­
·dades para ello. Como entendía 
Foucault, las teorías y los conceptos 
funcionan como una caja de herra­
mientas a la que se puede acudir in­
distintamente en busca de afinar las 

5 En el caso de las últimas promociones del Dpto. de Sociología de la PUCE, por ejem­
plo, se ha reducido la materia de teoría sociológica a cinco módulos (en años anterio­
res eran siete) durante los cuales no se revisó en absoluto la teoría de la estructuración 
de Giddens, la teoría de los campos de Bourdieu, la sociología de la acción de Tou­
raine, las teorías sistémicas Lumahnianas, el marxismo analítico, el individualismo 
metodológico, por mencionar sólo algunas de las propuestas de los últimos veinte 
años. 
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construcciones discursivas de lo 
real. La escasez, reducción o desco­
nocimiento de este intrumental po­
dría acotar los margenes de genera­
ción de conocimiento novedoso, 
original, crítico, independiente. 

Es conveniente hacer notar que 
en muchos casos las apetecidas (¿lo 
son?) novedades teóricas acceden al 
público interesado debido a la con­
tingencia de la presencia de docen­
tes llegados de posgrados del exte­
rior -principalmente, o próximos a 
aquellos espacios privilegiados don­
de circula dicha bibliografía ( cier­
tas "sectas académicas" impenetra­
bles). En cualquier caso debe notar­
se que no se trata de procesos insti­
tucionalizados que permitan dar 
cuenta de una deliberada intencio­
nalidad de las escuelas de sociolo­
gía por ofrecer un uso público de 
estos bienes culturales. 

Es de consenso la propuesta de 
la interrelación entre conocimiento 
y poder que hiciera Foucault. Ca­
bría interrogarse acerca de los efec­
tos perversos que una concentra­
ción de bienes culturales (como son 
las obras teóricas seminales) en cír­
culos académicos cerrados puede 
tener. con miras a la construcción, 
distribución, generacion de una 
opinión pública más familiarizada 
con categorías críticas de percep­
ción de la dinámica social. 

Las universidades en general, y 
las facultades de ciencias sociales 
con sus respectivos departamentos 

en particular aparecen desengan­
chadas de los procesos de globali­
zación de la información, nichos 
(auto)aíslados de los circuitos de se­
minarios internacionales, de circu­
lación de investigadores consolida­
dos (cuantas veces se ha sabido de 
la presencia de reconocidos pensa­
dores en países tan próximos como 
Colombia o Perú), de redes de inter­
cambio de docentes, estudiantes, 
material bibliográfico. ¿La revolu­
ción telemática no nos coloca aca­
so frente a un oceáno de posibilida­
des para acceder a nuevos merca­
dos de bienes culturales? ¿No cons­
tituye el ciberespacio la oportuni­
dad de consultar todo un repertorio 
de agendas académicas, de perfiles 
curriculares, de propuestas de in­
vestigación de otros centros educa­
tivos ? 

Las respuestas pueden tejerse en 
múltiples direcciones. En cualquier 
caso queda claro que, para noso­
tros, la circulación global de los bie­
nes mencionados no acaba de ini­
ciar, es incompleta en un doble sen­
tido: desde lo local no se asume aún 
la existencia de un nuevo espacio 
público, de otras entradas de circu­
lación informativa, y desde los acto­
res multinacionales, no ocurriría la 
tan elogiada ampliación/apertura de 
todos los mercados. las produccio­
nes científicas, las investigaciones 
teóricas y aplicadas de actualidad 
no circulan libremente, tienen due-



ños, precios, intereses y lugares de 
colocación determinados. 

Del mismo modo la reflexión 
sobre la construcción de las herra­
mientas para el trabajo de campo, 
las implicaciones de la existencia 
de nuevas ·formas de tratar la infor~ 
mación (la· multidimensionalidad 
con la que trabajan las bases de da­
tos, por ejemplo), la relación entre 
métodos y técnicas de investiga­
ción, en suma, son escasamente 
abordados. Ello hace que la genera­
ción de las bases indispensables pa­
ra generar investigación social siga 
pendiente como tarea mínima en 
torno a la cual dotar de sentido la 
existencia de escuelas de sociolo­
gía6. 

Otros elementos para visibilizar 
este panorama de debilidad institu­
cional en el establecimiento de pau­
tas para producir investigación, po­
drían ser los siguientes. 

a) Existe una marcada debilidad 
para establecer un sistema de cáte­
dras a tiempo completo. En general, 
además, las remuneraciones de 
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aquellos que tienen mayores niveles 
de estabilidad están muy por deba­
jo de otras opciones profesionales, 
por lo que es común que los cate­
dráticos se vean obligados a dedicar 
su tiempo en otros empleos. 

b) Los cursos, materias, semina­
rios no son planteados en términos 
de elaboración conjunta de refle­
xiones en torno a problema de estu­
dio determinados. Se trata más bien 
de la transmisión (a veces profética, 
a veces textual) de los contenidos 
centrales de textos culturalmente 
prestigiosos. Se enseña lo que un 
autor, consagrado claro está, dijo 
acerca de algo, se lo eleva así a id 
condición de código. La interpreta­
ción queda relegada a un segundo 
plano7 . 

e) Es imposible, entonces, ha­
blar de la formación de "comunida­
des" académicas, en el sentido de 
espacios de discusión intelectual de 
temáticas determinadas, de circula­
ción de propuestas de estudio, de 
_intercambio de material bibliográfi­
co, etc. Las escuelas de sociología 

6 A nivel de los docentes los escasos trabajos de investigación realizados son fruto de 
esfuerzos aislados, dispersos y sobre todo sin la continuidad y la difusión requeridas. 
Las investigaciones de los estudiantes, producidas igualmente bajo condiciones preca­

rias, responden más a la necesidad de salvar una serie de obstáculos como requisitos 

para su graduación, y no tanto a ampliar esferas de estudio obscurecidas o intocadas. 
Queda claro que en general las políticas de investigación diseñadas desde las univer­

sidades son claramente deficitarias. 
7 Para una discusión más amplia al respecto es recomendable estudiar las ideas de Fer­

nando Bustamante respecto a la tradición universitaria ecuatoriana como "un espacio 

de reproducción de saberes dóxicos y trascendentales" y no como centro<; de genera. 

ción de conocimiento, locus privilegiado de elaboración de ciencia. (cfr. 1997: 87 -90) 
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no producen debate, no generan 
polémica. El silencio es la norma. 

d) Las unidades académicas en 
consideración no evidencian seña­
les claras de interlocución académi­
ca con otras disciplinas sociales, y 
peor aún, con actividades de _pen~a­
miento más afines a las c1enc1as 
"duras", diálogo multidisciplinario 
que parecería urgente, por ejemplo, 
para estudiar la problemática am­
biental, entre otras. 

e) En otro orden de ideas, es fac­
tible pensar que existe una tenden­
cia creciente hacia desvincular la 
formación de los estudiantes como 
investigadores. Se estaría pasando, 
más bien, hacia la formación de ad­
ministradores de programas de pro­
tección social, de especialistas en el 
diseño, ejecución y evaluación de 
proyectos de desarrollo social (co­
mo se discutirá más adelante). 

En este escenario, y si conveni­
mos en fijar como elemento indis­
pensable del quehacer sociológico -
qué significa hacer sociología- a la 
práctica investigativa entendida co­
mo el oficio, en términos de Bour­
dieu, de reconstruir discursivamente 
lo real, de manera tal que se sub­
viertan/sobrepasen las expl icacio­
nes del sentido común, a partir de 
un instrumental teórico y metodoló­
gico en con~tante elaboración, no 
sería apresurado señalar que los de­
partamentos de sociología existen­
tes están muy lejos de satisfacer tal 
función reflexiva: en ellos no se ha-

ce sociología y, lo que tal vez sea 
más frustrante, no se establecen las 
condiciones mínimas para que los 
estudiantes puedan practicar a futu­
ro el oficio de sociólogos. 

, Relato dos: La sociología como una 
herramienta de gestión y adminis­
tración del desarrollo 

Fernando Mires, en el libro "El 
discurso de la Miseria" plantea que 
desde sus inicios la sociología pro­
ducida en Latinoamerica estuvo 
marcada por un compromiso con 
los ideales occidentales de la mo­
dernización, el progreso y el desa­
rrollo de las naciones de la región, 
ya sea desde una perspectiva capi­
talista en que se postulaba la nece­
sidad de constituir a las burguesías 
nacionales como agentes moderni­
zadores del cambio social, o por el 
contrario, a partir de una proyecto 
socialista revolucionario en que el 
proletariado industrial y la clase 
obrera se constituirían en la van­
guardia para el cambio de la socie­
dad en su conjunto. 

Esta vinculación estrecha, cóm­
plice y precursora, de la sociología 
con modelos de sociedad más asi­
milables para los países del primer 
mundo, generó un tipo de sociolo­
gía que termina asemejándose más 
a una especie de ingeniería social -
una estrategia de disposición/admi­
nistración de elementos económi­
cos y políticos que conlleve final-



mente a viabilizar un pre-determi­
nado modelo de desenvolvimiento 
social- que un intento por develar 
las relaciones sociales, políticas, las 
lógicas culturales, etc., presentes en 
la región (cfr. Roitmann, 1994; Mi­
res, 1993; Bustamante, 1997). 

La sociología latinoamericana 
ha sido en general una sociología 
del desarrollo, y como tal, ha ubica­
do a los actores sociales dentro de 
planes y proyectos en función de 
"ideales de sociedad" cuyo lugar de 
resistencia era al mismo tiempo me­
tasocial y metahistórico (cfr. Mires, 
1993). De esta forma la sociología 
como interpretación de la dinámica 
social ha instrumentalizado a los 
actores sociales en forma de simples 
"factores" de modelos de desarrollo 
anteriores a ellosB. 

Si matizamos estas ideas en 
comparación con el caso ecuatoria­
no, es pertinente mencionar que el 
predominio del pensamiento mar­
xista en las escuelas de sociología 
del país durante las décadas de los 
setenta y ochenta generaron una 
forma de ent1~nder el desarrollo na­
cional desde una perspectiva esta­
do-céntrica, en la que cualquier 
proyecto de transformación estruc-
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tural de la sociedad pasaba por la 
apropiación del poder político cen­
tral, representado por el estado-na­
ción, y por tanto la idea que atrave­
saba las propuestas académicas era 
la de "cambio político" entendido, 
en su sentido más restringido, como 
la modificación de las relaciones de 
fuerza dentro del sistema político en 
favor de las clases sub-alternas, li­
deradas por algún sector social he­
gemónico (la alianza obrero-cam­
pesina por ejemplo) y el partido po­
lítico que de ellos surgiera. 

El fin de las dictaduras o de los 
fascismos dependientes o de la de­
mocracia "burguesa", "formal" da­
rían paso a un régimen político so­
cialista a partir del cual rearticular 
las relaciones de producción vigen­
tes. 

En otra de sus versiones, este 
énfasis en el estado, como locus de 
las propuestas de modernización de 
la sociedad, conlleva a la formación 
de cuadros asociados a los aparatos 
de administración pública, a saber, 
planificadores de proyectos de de­
sarrollo nacional, tecnócratas con­
fiados en que a partir de su experti­
cia instrumental se podría llevar a 
cabo las gran.des transformaciones 

8 En otra arista del problema, la crítica al eurocentrismo de la racionalidad dominante 
en el campo inlclectual de la región ha sido llevada a cabo, de forma contundente, 
por Anibal Quijano: se trata de una perspectiva en la cual "se asume un supuesto pa­
trón histórico universal, el europeo occidental, respecto del cual todas las demás ex­
periencias históricas no son sino casos paniculares y según el cual deben ser, en con­
secuencia, "leídas" todas ellas" ( 1998: 172) 
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que requería el país (cfr. Bustaman­
te, 1997). 

En los ignominiosos noventa, la 
matriz desarrollista de las propues­
tas curriculares de las escuelas de 
sociología parece haber tomado 
cauces relativamente nuevos. Así, a 
grandes rasgos se puede hablar de 
dos grandes ejes temáticos o acce­
sos programáticos, prácticamente 
indisolubles el uno del otro, que 
empiezan a modelar las propuestas 
curriculares de las escuelas de so­
ciología: el problema de la pobreza 
y concomitante a ella, la gestión de 
proyectos de desarrollo social9. Se 
trata de la extendida práctica inter­
vencionista, viabilizada a través de 
planes, programas o proyectos que, 
en sus más recientes formulaciones, 
a saber, "desarrollo sustentable", 
"desarrollo local", "auto-desarro­
llo", son tan frecuentes como nume­
rosos en los países que el propio 
discurso del desarrollo ha dado por 
llamar "Tercermundistas" (cfr. Ramí­
rez, 1995: 14). 

La épica del desarrollo pone por 
delante uno de los rasgos caracterís­
ticos de la modernidad, es decir, la 
politización de los grupos, actores e 
instituCiones sociales en una vía en 
que la vida de la especie depende 
de las estrategias, de los instrumen­
tos, de las modalidades políticas 
que cada uno de ellos construya. El 
progreso social deviene en indica­
dor del desarrollo y humanización 
de la sociedad, se trata de la cons­
trucción de una esfera cuyo fin es 
garantizar el bienestar de la pobla­
ción por sobre las contingencias de 
lo económico y los desajustes so­
cio-políticos. 

El desarrollo viene a formar par­
te, entonces, de toda una serie de 
aparatos específicos de gobierno, 
administración, regulación y control 
de lo social, en que se despliegan 
técnicas de poder orientadas a los 
individuos e interesadas en dirigir­
los en una dirección prefijada y per­
manente (ibid.) De ahí que pueda 
ser entendido como un conjunto de 

9 En dos de las escuelas estudiadas esta tendencia se expresa en programas de estudio 
especialmente diseñados para el efecto. El caso de la USFQ es el más revelador: des­
de un principio, 1990, la carrera en sociología nace en el Colegio de Administración 
para el Desarrollo, sólo en los últimos años pasa a formar parte del Colegio de Artes 
Liberales, a pesar de lo cual no pierde su enfoque instrumental, asociado a la idea del 
sociólogo como planificador i!ustrado de proyectos de protección social. El Departa­
mento de Sociología de la PUCE abre desde 1993 la especialización en Sociología del 
Desarrollo (tal vez sería pertinente, como en el caso anterior, hablar de sociología/ges­
tión para el desarrollo). En la Escuela de Sociología de la Universidad Central esta ten­
dencia es menos notoria, pero empiezan a aparecer ciertas temáticas y materias afines 
a la problemática en cuestión (Planificación Estratégica Situacional, Seminarios de In-
vestigación en Desarrollo Sostenible). · 



prácticas discursivas -formas de co­
nocimiento- y mecanismos de inter­
vención -técnicas y prácticas de po­
der- para la administración o el go­
bierno de individuos y poblaciones, 
fundamentalmente pobres. Un ela­
borado artefacto (aparato, dispositi­
vo) que hace algo, en palabras de 
james Ferguson (1990: 7) 

El desarrollo opera en la prácti­
ca, señalándolo de manera esque­
mática, a través de la identificación 
y diagnóstico de un determinado 
problema y a partir de éste, consta­
ta que la solución estaría dada por 
cierto tipo de intervención. Sus ele­
mentos claves son el uso de meca­
nismos institucionalizados de ac­
ción, técnicas sociales como el cré­
dito, las donaciones, las capacita­
ciones, etc. Y, sobre todo, que re­
quiere de un aparato de conoci­
miento: a nivel del interventor a tra-
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vés de_ un proceso de extracción de 
conocimientos al objeto intervenido 
(léase investigaciones, diagnósticos, 
evaluaciones) y a nivel del benefi­
ciario en torno a un proceso en el 
que se introduce en su universo to­
da una suerte de nuevos conoci­
mientos (cfr. Ramírez, 1995: 25). Es 
dentro de estas etapas del trabajo 
del desarrollo que las ciencias so­
ciales han pasado a formar parte 
constituyente de su despliegue: las 
tareas de conocimiento les son asig­
nadas como funciones capitales pa­
ra el buen funcionamiento del en- · 
granaje10. 

Soy de la opinión que la socio­
logía ecuatoriana (como la antropo­
logía) al menos en la última década, 
ha crecido bajo el amparo de esta 
práctica del desarrollo (el auge de la 
sociología y antropología aplicadas 
así lo indicaría), ajustándose a su 

1 O Arturo Escobar, en su feliz "Encountering Development: The making and unmaking of 
thc Third World 1954-1992", planteaba que las ciencias sociales han sido partícipes, 
actores institucionales claves, en la elaboración de los discursos y estrategias del de­

sarrollo. Su aparato ha absorbido las producciones académicas relevantes para el co­
nocimiento de aquellas poblaciones objeto de intervención e incluso ha captado a 

muchos intelectuales, encargados de sofisticar los detalles problemáticos del desplie- . 

gue del desarrollo (pensemos por ejemplo en la relación, primero crítica y finalmente 

funcional izada, entre la antropología y el desarrollo respecto del problema de la "par­

ticipación de los actores locales"). Al respecto es ilustrativo el caso de la Universidad 

de Cuenca: en el curso del Encuentro de Estudiantes de Sociología estudiantes la Es­

cuela de Sociología de t<JI Universidad presentaron una ponencia sobre la conversión 

de la licenciatura en Sociología a una licenciatura en Desarrollo Social. En efecto, des­
de 1993 dentro de la Facultad de Ciencias Económicas, la Escuela de Sociología de­

cide crear una licenciatura orientada principalmente a la gestión del desarrollo social: 

sus estudiantes son especialistas en planificación, ejecución y evaluación de proyec­
tos de desarrollo con énfasis en lo regional. La carrera cuenta con el apoyo institucio­

nal del Proyecto de Acompañamiento Organizacional del Desarrollo (ACORDES). 
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eje programático y discursivo (en 
agustiosa relación de compromiso­
/poder con los "pobres"), pero con 
escasas capacidades de deformar o 
transformar, al aparato, es decir in­
cidir sobre éste, sea 'en el nivel dis­
cursivo o en la puesta en escena de 
nuevas estrategias de administra­
ción de lo social. 

Hace algunos años, se emplea­
ba el apelativo "vagos" para referir a 
todos aquellos intelectuales, soció­
logos o no, que dedicaban su tiem­
po a la crítica de las prácticas auto­
ritarias del poder, a la reflexión di­
vertida sobre los avatares del país, 
etc. En todo caso se hacía uso del 
término para significar un tipo de 
actividad diletante, heurística, aso­
ciada con la idea de un mal uso del 
tiempo, sin fines productivos. En 
nuestros días, la ya establecida de­
nominación de "pobretólogos" que 
caricaturiza una de las esferas en 
que se hace más frecuente la prácti­
ca sociológica en nuestro medio, el 
proyectismo, da perfecta cuenta de 
este trastocamiento en la forma de 
percibir la especificidad del oficio. 
Como se advierte a continuación, 
este cambio en las percepciones co­
munes no es gratuito 11. 

La tarea del sociólogo de los 90, 
mejor descrito -con Massardo- co-

mo "intelectual institucional prag­
mático", pasa a estar supeditada por 
las necesidades del aparato del de­
sarrollo, a saber, aquellas funciones 
ligadas al diagnóstico de situacio­
nes-límite, es decir aquellas en las 
que es imprescindible que se efec­
túen intervenciones del desarrollo 
(proyectos, donaciones, préstamos, 
etc,). Se trata de una tarea en la que 
el intelectual pragmático deberá re­
copilar un cuerpo de información 
debidamente acotado, en función 
de variables definidas específica­
mente por el discurso del desarrollo 
(mortalidad infantil, deserción esco­
lar, PIB,). La descripción producida 
servirá como base para diseñar el ti­
po de proyecto conveniente para 
superar los problemas diagnostica­
dos. 

Seguido al diagnóstico vienen 
las sucesivas etapas de despliegue 
de la intervención del aparato del 
desarrollo: todo proyecto contem­
pla la realización de planes estraté­
gicos, la etapa de planificación, que 
permite administrar reguladamente 
todo el proceso posterior y final­
mente la etapa de las evaluaciones 
donde se verifica el grado de cum­
plimiento de los objetivos del pro­
yecto. En cada una de estas etapas 
se requieren de directores, oficiales, 

11 Habría que tener en cuenta que mucho de esto se explica por el preponderante rol que 
cumplieron las ung's, desde la década de los ochenta, como agentes de ejecución de 
programas de investigación, muchas veces ligados a proyectos de intervención social. 



consultores de proyecto, que con 
preferencia son afines a las ciencias 
sociales. Basta revisar cada fin de 
semana la prensa local para ver co­
mo la demanda de sociólogos y an­
tropólogos está prácticamente con­
finada hacia tareas de administra­
ción del desarrollo (sobre todo ru­
ral). 

El aparato del desarrollo enton­
ces, visible en torno a poderosas 
instituciones locales y retratado por 
las multinacionales de cooperación 
(ver BID, PNUD ) ha logrado acotar 
un campo de práctica profesional, 
que en principio se veía como más 
amplio, e incluso habría conducido 
a que se introduzcan como parte de 
los currículos universitarios de las 
disciplinas de ciencias sociales 
(aunque en rigor su ángulo de ac­
ción abarca un espectro mayor) ma­
terias y perfiles directamente vincu­
lados con sus fines inmediatos. Es 
así como materias, diplomados, in­
vestigaciones de tesis relativas al 
problema del desarrollo, se ven in­
crustadas directamente dentro de 
los programas académicos universi­
tarios, entrando en su campo dis­
cursivo como puntos sistémicos adi­
cionales de una tecnología de go­
bierno concebida dentro de un mar­
gen político más amplio. Lo peligro­
so de este viraje, cabe mencionarse, 
es que la sociología deja de asumir­
se como un espacio de problemati­
zación del desarrollo o de la pobre­
za para convertirse en parte del dis-
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positivo, en el sentido foucaultiano, 
que viabiliza la continua reproduc­
ción del discurso y ra práctica del 
desarrollo (una sociología para el 
desarrollo y no del desarrollo) 

La sociología se desvanece en 
la discusión del tipo de técnicas 
apropiadas para contar pobres, de 
formas de intervención social me­
nos invasivas, el clamor del desarro­
llo participativo, de metodologías 
de formulación y evaluación de 
proyectos, en suma, todo un minu­
cioso instrumental de conocimien­
tos y destrezas destinados a ser uti­
lizados en función de los propósitos 
del aparato del desarrollo: la supe­
ración de la pobreza, o en términos 
"desarrollistas" el mejoramiento de 
la calidad de vida de los supuestos 
beneficiarios. La sociología, sin ma­
yores dolores de espalda, a pesar de 
la contundente contorsión, pasa a 
formar parte de los mecanismos de 
legitimación de las intervenciones 
del desarrollo. La supuesta autono­
mía de pensamiento de las universi­
dades, su compromiso con cierta in­
dependencia en la generación de 
conocimiento se ven claramente al­
teradas, por decir lo menos, en esta 
estrecha vinculación con el aparato 
del desarrollo. 

Quedaron al margen, desinstitu­
cionalizadas, muchas zonas de es­
tudio que apenas si se han proble­
matizado en el país, la sociología de 
la educación, de los deportes, de la 
literatura, los problemas asociados 
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con la sociología política, sociolo­
gía del trabajo, sociología de la se­
xualidad, etc.. 

Haciendo uso de una metáfora 
clínica, puede decirse que no sólo 
que la sociología deja de aparecer 
(si acaso lo hizo alguna vez) como 
el diván en que la pobreza y el de-· 
sarrollo acuden a analizarse, a ex­
pi icarse, y se travestiza en un apara­
to de rayos X destinado a radiogra­
fiar a sus pacientes con la consigna 
de que todo cuerpo tiene alguna do­
lencia a ser redimida, sino que ade­
más ahora ya es capaz de prescribir 
especializadamente las recetas per­
tinentes para empezar la cura. 

De la mano de esta ingrata vin­
culación entre el proyectismo desa­
rrollista y las ciencias sociales esta­
ría ocurriendo un proceso de des­
sociologización de los pensum en el 
cual las materias asociadas a pro­
blemas de teoría social, epistemolo­
gía, teorías del conocimiento, vin­
culación filosofía-investigación so­
cial, talleres y métodos de investiga­
ción, -entre otros, se ven desafecta­
das como ejes vertebradores de las 
propuestas académicas dejando su 
lugar a materias más directamente 
asociadas con "técnicas de/para ... ", 
resolución de conflictos, análisis de 
coyuntura, medición de pobreza, 
planificación y evaluación de pro­
yectos, proyección electoral, etc. 
Esto coloca en el plano de la incer­
tidumbre la posibilidad hacia futuro 

de rescatar a la sociología de la di­
mensión eminentemente instrumen­
tal y eficientista a la que se dirigiría. 

El cambio de énfasis al que ha­
cíamos alusión, con respecto a la 
primera generación de currículos 
para la formación del sociólogo, tie­
ne que ver, en lo principal, con que 
se pasa de una propuesta centrada 
en el estado como agente de cam­
bio estructural de la sociedad, a una 
visión donde las responsabilidades 
para dichas transformaciones son 
asignadas a diversas instancias des­
centralizadas de la sociedad civil. 
Una gama de instituciones privadas, 
organizaciones de pobladores urba­
nos, uniones de campesinos, fede­
raciones de agricultores, mujeres, 
en fin, una larga 1 ista de asociacio­
nes no gubernamentales en directa 
relación con aquellos sectores po­
blacionales asumidos como "po­
bres" pasarían ahora a procurar so­
luciones para sus problemas de ca­
rencia de recursos económicos y 
falta de acceso a los servicios socia­
les mínimos. Hacemos referencia a 
transformaciones a nivel de las ca­
pilaridades de lo social, de las mi­
cro-relaciones entre actores, donde 
reformas políticas de más largo 
aliento apenas son discutidas, el 
protagonismo del estado como ver­
tebrador de cambios sociales, políti­
cos, económicos pasa a un segundo 
plano. 



Relato tres: El declive del pen­
samiento crítico una capacidad 
nunca institucionalizada 

Las investigaciones sociales de 
la región durante los últimos quince 
años abandonan una lucha que 
nunca concluyeron (consolidar pro­
gramas de largo alcance, des-com­
partamentalizarse, convertirse en 
escenarios de debate, de crítica) y 
reducen su función a la búsqueda 
de instrumentos capaces de efectuar 
una labor de marketing: "en ningu­
na parte como aquí se percibe la ne­
cesidad de fabricar ... una ciencia so­
cial confeccionada sobre la base de 
instrumentos destinados a recolec­
tar información y a tratarla desde 
una perspectiva cuantitativa" (Cfr. 
Massardo, 1997: 11 0-111). 

La tendencia de las escuelas de 
sociología del país de aproximarse 
hacia el campo discursivo y prácti­
co del aparato del desarrollo, podría 
entenderse comq el correlato local 
de la sugerente afirmación de Mas­
sardo con respecto al predominio 
de un tipo de disciplina social más 
afín a la mercadotecnia que a la re­
flexión, más pendiente de las virtuo­
sas capacidades de los instrumentos 
para enúmerar la realidad, que de 
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las potencialidades de verosimilitud 
-la legitimidad epistemológica- de 
sus relatos. 

No cabe duda que la situación 
del campo universitario en la déca­
da de 1990, en toda la región, sobre 
todo si se compara con los des;enios 
precedentes, se caracteriza por la 
restricción de recursos causada por 
la crisis fiscal de los diferentes esta­
dos. En este sentido estricto, los 
cambios mencionados encuentran 
una posible pero pobrísima explica­
ción, como formas de constituir pi­
sos de sobrevivencia. 

No sería aventurado pensar, sin 
embargo, que en ·este proceso ·las 
disciplinas sociales, la sociología en 
este caso, ha dejado de pensarse a sí 
misma como un espacio crítico­
creativo para dejarse llevar por la 
exigencia superflua y pragmática 
del ajuste a las necesidades del mer­
cado12. 

¿Qué imágenes de la actividad 
e ientífica, intelectual, interpretativa 
se transfieren a las futuras genera­
ciones de estudiantes a través de un 
tipo de currículo pensado en térmi­
nos de la adquisición de destrezas 
destinadas a "ajustar" los desfases 
del sistema? ¿qué visión de la agen­
cia humana, del cambio social, 

12 Así, por ejemplo, la rápida aparición de novedosas ofertas profesionales dentro de al­
gunas de las unidades académicas revisadas (Sociol.~gía de las -~elaCiones InternaCio­
nales, por ejemplo) da pie para pensar que su creaCion respondio más a la posibilidad 
de ampliar espacios de demanda que a la construcción/problematización de ámbitos 
de reflexión inexplorados. 
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queda disuelta en estas transforma­
ciones? No se está acaso montando 
una tramoya en la que la sociedad 
aparece como una facticidad ina­
movible cuyo desarrollo depende, 
en lo fundamental, de la potenciali­
dad técnica de una suerte, ya no de 
ingeniería social, sino de cosmeto­
logía aplicada? ¿ No se está confor­
mando el caldo de cutivo, llevemos 
la idea a su límite extremo, para la 
incubación procaz de camadas de 
tecno-optimistas conformes con el 
orden civi 1 izatorio, el bienestar, el 
progreso ? No se le hace el juego al 
cultivo de individualidades narcisis­
tas que entienden su "profesión" 
desde la estéril óptica del especia­
lista (funcionario amparado en res­
tringidos adminículos procedimen­
tales y pequeñísimos ámbitos de 
pensamiento, nichos operacionales) 
que obstaculizan las posibilidades 
comunicativas con respecto a la vi­
da cotidiana? 

Se podría aventurar la idea de 
que tales transformaciones poster­
gan la viabilidad de pensar el traba­
jo crítico, la tarea intelectual, la 
construcción de metáforas verosími­
les que apunten a taquigrafiar la 
realidad, a exorcizarla, a torcerla, a 
hermeneutizarla, sin que ello se vea 
irremediablemente abocado a un 
proceso de una sola vía, en que lo 
que se piensa debe tener una fun­
ción en la división del trabajo so-

cial, debe contemplar técnicas y 
tácticas para profundizar, mantener, 
des-complejizar la coordinación de 
la sociedad. 

Ocurre que la tecnificación de 
las relaciones sociales en todos los 
niveles se universaliza. En la misma 
proporción en que se da el desarro­
llo extensivo e intensivo del capita­
lismo en el mundo, se generaliza la 
racionalidad formal y real inherente 
al modo de operación del mercado: 
empresa, aparato estatal, capital, 
administración de las cosas, gentes 
e ideas, todo eso codificado en los 
principios del derecho. Se juntan 
ahí el derecho y la contabilidad, la 
lógica formal y la calculabilidad, la 
racionalidad y la productividad, de 
tal manera que en todos los grupos 
sociales e institucionales, en todas 
las acciones y relaciones sociales, 
tienden a predominár los fines y va­
lores constituidos en el ámbito del 
mercado, de la sociedad vista como 
un vasto y complejo espacio de in­
tercambios. Ese es el reino de la ra­
cionalidad instrumental, en que 
también el individuo se revela adje­
tivo, subalterno: (dr. lanni, 1995: 
14) 

¿Sería demasiado ·imprudente 
interpretar la serie de:reformas aca-' 
démicas dentro de las escuelas de 
sociología, entre otros rasgos, como 
un avance de la racionalidad instru­
mental en violento detrimento de 



un pensamiento crítico (que ade­
más, jamás llegó a constituirse)13? 

Los ajustes curriculares en que 
las disciplinas sociales se encuen­
tran empeñadas desde hace más de 
cinco años no pueden ser contem­
plados únicamente como una mera 
adecuación a las exigencias prag­
máticas de nuestros tiempos, la efi­
ciencia y la eficacia, la rentabilidad 
y el superávit, es necesario asumir 
además los efectos cosificantes que 
puede generar, plantear el cancela­
miento de las energías crítico-utópi­
cas como una metáfora de la usur­
pación que la racionalidad instru­
mental hace del y al sujeto en torno 
a su centralidad en el mundo de la 
vida. Así, las tendencias al cancela­
miento de las energías de pensa­
miento crítico y a la consolidación 
de un tipo de racionalidad especia­
lizada, tecnocrática e instrumental 
son señales angustiosas ·de las for­
mas con que las sociedades de fines 
de siglo están pensando el conoci­
miento y b administración de sí 
mismas. 

El mundo de los expertos se in­
cuba en este escenario. Los exper­
tos, especialistas, técnicos, garanti­
zan el pragmatismo y fundan una 
nueva forma de realismo político, 
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hablan en nombre de un conoci­
miento técnico que parece libre de 
toda ideología (cfr. Sarlo, 1996: 
182). En consecuencia, nunca se 
hacen cargo de los resultados políti­
cos y sociales fundados en su exper­
ti.-;e. 

La metáfora de la rendición de 
cuentas, encarnada en la exigencia 
de producir "informes" (pensemos 
en el mundo del desarrollo) pasa a 
ser la lógica dominante de produc­
ción de conocimiento. Así, se trata 
de un tipo de saber reducido a re­
producir las particularidades exte­
riores de los objetos con que se re­
laciona, un saber que aisla al objeto 
de conocimiento del más basto 
campo social e histórico en que se 
forma. Las investigaciones sociales 
quedan confinadas a retratar objeti­
va y neutralmente el movimiento de 
lo real. En este juego, se fragmenta, 
se despolitiza, se reifica, se paraliza 
la dinámica social, desde un discur­
so, el del experto, apoyado en la 
credibilidad de la ciencia y de la 
técnica, por tanto pragmático y es­
table. No se trata, sin embargo, de 
plantear la relación entre pensa­
miento crítico y uno de corte· instru­
mental en términos de mutua exclu­
sión, se trata de reflexionar y deba-

13 Al respecto f-r;mz Hinkelammert afirma "creo que la teoría social en buena parte ha 

dejado de ser crítica, pero una teoría que no·es crítica pierde su razón de ser ... y al per­

der su criticidad las ciencias sociales en América Latina se han concentrado en la acla­

mación vacía de principios eternos abstrados ... " (en América Latina, la visión de los 

cientistas sociale>, Nut~va Sociedad, No 139, Caracas, Septiembre-Octubre, 1995) 
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tir sobre las formas en que la univer­
sidad -como el espacio por exelen­
cia de incubación y procesamiento 
de las diversas formas de conoci­
miento existentes- se posiciona 
frente a este problema 14. 

Permitir la hegemonía o el im­
perio de la racionalidad instrumen­
tal conlleva el peligro de despojar al 
sujeto de su capacidad de interpelar 
tanto a su más preciada creación, la 
razoncita, como a la totalidad de la 
sociedad que va gestando. El pensa­
miento crítico, su otro constituyen­
te, tiene algo en común con la fan­
tasía. Se trata de imágenes de futuro 
surgidas de la comprensión profun­
da del presente: la teoría crítica no 
tiene, a pesar de toda su profunda 
comprensión de los pasos aislados y 
de la conformidad de sus elementos 
con las teorías tradicionales más 
avanzadas, ninguna instancia espe­
cífica para sí, a no ser los intereses 
ligados hacia tematizar las diferen­
cias y la dominación de clase, raza-, 
género, conocimiento, etc. 

Postergar una postura crítica del 
pensamiento implica, entonces, de­
bilitar poderosas visiones de la tota­
lidad de lo social, de su carácter his­
tórico y por tanto susceptible de 
transformaciones. "El. futuro de la 

humanidad", advertían Adorno y 
Horkheimer, "depende de la exis­
tencia de un comportamiento- críti­
co que abriga en sí elementos de la 
teoría tradicional y de esa cultura 
que tiende a desaparecer. Una cien­
cia que en su autonomía imaginaria 
se" satisface en considerar la práxis 
... como su Más Allá, y se contenta 
con la separación entre pensamien­
to y acción, ya renunció a la huma­
nidad" (1985: 37). 

La lógica de la experticia, la 
coordinación sistémica, acabada, ri­
gurosa, medida, transforma toda ac­
tividad del pensamiento en un es­
cuálido y fragmentario esfuerzo por 
ajustar imperfecciones específicas 
dentro del sistema-mundo. Parcelas 
de saber, de información y de pro­
cedimiento que oscurecen la com­
prensión cotidiana del mundo. 

Relato cuatro: Ultimas imágenes 
del naufragio 

• En un escenario cambiante 
perfilado dentro del desmantela­
miento del estado tutelar, la expan­
sión de una ola de privatizaciones, 
la ampliación transnacional de los 
mercados, la apertura apresurada de 
fronteras, en suma, la liberalización 

14 Massardo plantea la paradoja de un continente en que la inmensa productividad de 
los investigadores no se refleja en procesos de retlexión de los trabajos producidos. 
Habría una preocupación muy fuerte en constatar los acontecimientos y no en hacer 
una evaluación crítica del contenido de las investigaciones, de las condiciones en que 
se produce, de la desvinculación entre ellas y el espacio universitario (Cfr. 1997: 114) 



de los movimientos de capitales que 
recomponen la división internacio­
nal del trabajo, dando lugar así al 
fenómeno de la globalización- la 
elaboración de las propuesta~ aca­
démicas desde las universidades y 
escuelas de ciencias sociales con­
cretamente comienza a responder a 
una demanda que no se origina en 
las necesidades internas de una in­
vestigación (que, una vez más, debe 
ser fijada como el contenido míni­
mo del oficio sociológico) que ensa­
ye formas de reconstruir discursiva­
mente la vida ·social, sino en las de­
mandas de un mercado -estimulado 
por la globalización- proclive a cap­
tar "fast-thinkers", a saber, intelec­
tuales pragmáticos expertos en re­
colección y tratamiento ligero de la 
información. 

• Lo que caracteriza entonces 
los repertorios académicos de las 
escuelas de sociología de fin de si­
glo podría ser descrito en grandes lí­
neas como el abandono de la posi­
bilidad de constituir a la investiga­
ción como "nC1cleo duro" del ejerci­
cio sociológico. La posibilidad mis­
ma de hacer intelectuales, de ejer­
cer la profesión de investigadores 
quedaría bloqueda dentro de un 
proceso institucional regulado por 
las asignaciones que un cierto mer­
cado realice para· la investigación 
(en función, además, de agendas 
construídas a nivel internacional 
dentro de regímenes discursivos y 
de pensamiento, autoritarios, vertí-

ANÁLISIS 291 

cales, que prefiguran temas de estu­
dio necesarios -en nuestros días, el 
problema de ·la reforma del estado, 
la gobernabilidad, el desarrollo sos­
tenible, por ejemplo). Con lo cual 
los sociólogos de los noventa re­
nunciarían a la especificidad de su 
arte, la reconstrucción crítica de lo 
social, y se verían abocados a for­
mas descriptivas e instrumentales 
de relatar los movimientos de lo 
real. Tal como afirma Massardo, lo 
que verdaderamente ha cambiado 
en estos últimos años en las discipli­
nas sociales en América Latina es la 
relación del investigador con su ofi­
cio (cfr. 1997: 111 ). Lo espurio, en­
tendido como la degeneración o re­
nuncia de cierto origen, es la cruz 
en la frente de la disciplina. La so­
ciología, una esquizofrenia profe­
sional. 

• Si bien, como he sugerido, las 
condiciones para la formación del 
sociólogo como investigador con­
cernido con las corrientes teóricas 
establecidas y con un manejo ade­
cuado de los procedimientos meto­
dológicos para tratar con las señales 
que deja la historia, está lejos de ha­
berse fijado en las instituciones uni­
versitarias del país, habría que res­
catar la existencia en su mismo se­
no, tal vez, eso sí, soterrada, margi­
nal, de espacios de problematiza­
ción ensayística, experimental, de 
algún modo profética, de lo real; 
diálogos liberados-críticos donde lo 
cultural y lo político, lo literario y lo 
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erótico, son objeto de agudos ejer­
cicios de descuartizamiento intelec­
tual; zonas de pensamiento social 
auto-excluídas del recetario -sun­
tuosamente anunciado como cientí­
fico- de la sociología positivista-no­
motética. 

• Podría pensarse que el nivel 
de efectividad de los múltiples rela­
tos bajo los cuales nos hemos cons­
truido como sujetos dentro de la 
inacabada idea de imaginar la so­
ciología, los ejercicios heurísticos 
que en su nombre hemos desarro­
llado, los múltiples diálogos disrup­
tores de sentidos evidentes a los que 
nos vemos sometidos en el ejercicio 
comunicacional que demanda la 
formación dentro de las disciplinas 
sociales, residiría en la incitación 
que todos ellos arrojan para el co­
nocimiento de uno mismo en tanto 
que actor social: como afirma Bour­
dieu, la sociología es un poderoso 
instrumento de auto-conocimiento, 
"ofrece algunos de los medios más 
eficaces para acceder a la libertad 
que el conocimiento de los determi­
nismos sociales permite conquistar 
contra los mismos determinismos" 
(Horno accademicus, 1984). Las re­
flexiones de estos días 15 pueden ser 
producto· de esa actitud vigil~nte 
ante nosotros mismos, lo que diga­
mos se aplica y se revierte en nues­
tro contra, hablamos para flagelar-

nos, escribimos en un ejercicio de 
socio-análisis para auto-destruírnos. 
Ojalá sea cierto, ojalá que vuelva a 
ocurrir. 

Final 

Las dispersas imágenes con que 
se trata de dar sentido a los recorri­
dos de la disciplina sociológica en 
ciertas unidades académicas del 
país, colocan como metáfora con­
tundente de su estilo de vida el rela­
to de los dos pescadores, mendigos, 
artesanos, payasos, travestís, o lo 
que se prefiera, los ya célebres per­
sonajes de Beckett, Vladimir y Estra­
gón, que dialogan entre sí por la 
mera coincidencia de esperar a un 
ser etéreo, el descorazonado Godot, 
amorfo, escurridizo y asexual, que 
desmadejaría, sólo con estar, el ab­
surdo de sus palabras, de sus zapa­
tos huecos, de sus ganas bloquea­
das. Como el anzuelo godotiano, 
así la sociología se ha presentado 
para muchos de nosotros como el 
pretexto innombrable para conver­
sar, para decir cosas de ella o en su 
nombre, de sus pies, de sus sentidos 
mín·imos, de su cara de vacío, aho­
ra -palabras de por medio- polisé­
mica. Nos encontramos y hablamos 
de algo que no sabemos, que no oí­
mos, que no compartimos, que nun­
ca ha estado entre nosotros. Godot 
posó sobre el árbol el dfa en que los 

15 Los días en que se desarrolló el Encuentro de Estutllantes de Sociología. 



nuevos amigos propusieron usarlo 
como horca, ninguno de los dos lo­
/la vio. Así, nosotros, imaginados 
consumidores de cultura, arrimados 
a edificios grandol icuentes jugamos 
al soliloquio del encuentro sin he­
rramientas de convocatoria, tiros al 
aire o señales de humo. El espectro 
ya pudo haber pasado cerca. No sa­
bemos esperar. No sabemos buscar. 

Concedernos el espacio de sa­
ber quienes somos, pensar en voz 
alta, discutí r, criticar, puteamos, oír­
nos, puede ser, otra vez, la salida. 
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La Universidad Andina Simón Bolívar ha 

emprendido una amplia tarea de produc­

ción editorial cuyos objetivos básicos se di­

rigen a divulgar los resultados de la cáte­

dra y la investigación_ 

Ecuador y la integración andina, 1989-

1985: el rol del Estado en la integración entre países de desarrollo de la 

magister Mónica Mancero Acosta_ 

El libro recoge un análisis objetivo y crítico sobre el proceso de consti­

tución del Grupo Andino confrontando los dos modelos que han influido 

en su evolución:el primero guiado por el enfoque estructuralista, y el ac­

tual, en el que prima una visión neoliberal y de mercado_ 



Amartya Sen, premio Nobel de Economía 1 

Ricardo Patiño Aro ca* 

El primer trimestre de 1999 registra la situación má.r dramática que ha enfrentado la econo­
mía ecuatoriana en el presente siglo, comparable sólo con la experimentada en los años veinte, 
cuando se destruyó el sistema finanáero basado en la emisión a través de los grandes bancos pri­
vados costeños, colapsaron las exportaciones de cacao, núcleo dir1ámico de la economía ecuatoria­
na en ese período, al derrumbarse su precio y la demanda en el mercado mundial, generando un 
enorme de.rempleo y la comiguiente protesta social que llevó a la masacre de Guayaquil, perem­
nizada en la memoria colectiva con las "cruces sobre el agua"; y, finalmente desembocó en la Re­
volución juliana de 1925. 

Amartya Sen, ciudadano hindú, 
de 66 años, fue galardonado 

con el Premio otorgado por el Ban­
co Central de Suecia en honor a Al­
fred Nobel, en la rama de las cien­
cias económicas, por el año 1998. 
La decisión de premiar a Amartya 
Sen, en solitario, con el Nobel No. 
43 de Economía ha significado un 
cambio en la línea seguida en los 
últimos años por la Academia de 
Ciencias, que otorgó los premios 
casi en exclusividad a una sola línea 

del pensamiento económico con­
temporáneo, la de la escuela neo­
clásica. 

Como muestra, en 1997, el pre­
mio fue concedido a Robert Merton 
(Universidad de Harvard) y a Miron 
Sholes (Universidad de Stanford), 
por su contribución a la emergencia 
de nuevos productos financieros. El 
premio a estos dos economistas nor­
teamericanos se basaba en el hecho 
de que su contribución teórica per­
mitiría una gestión más eficaz en el 
manejo de los nuevos y cada vez 

'1 Este texto es una versión corregida de la Conferencia dictada por Ricardo Patiño Aro­
ca, en la Facultad de Ciencias Económicas, de la Universidad de Guayaquil, el 13 de 
Noviembre de 1998. 
Economista, Profesor de la Facultad de Ciencias Económicas. Universidad de Guaya­
quil. 
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más variados instrumentos financie­
ros, ya que habían desarrollado un 
sofisticado método de evaluación 
de los mismos. 

El destino, sin embargo, fue 
muy duro con estos dos laureados y, 
de pasada, con la institución Nobel, 
pues Merton y Sholes (los especia­
listas en evaluar y prevenir riesgos 
financieros) colaboraron en la di­

. rección de la Long Term Capital Ma­
nagement (LTCM), sociedad nortea-
mericana de fondos de cobertura, 
que perdió recientemente 19.000 
millones de dólares, obligando a la 
Reserva Federal a organizar un plan 
de salvamento de unos 5.000 millo­
nes. 

Las críticas a las designaciones 
de los Nobel de Economía tienen 
vieja data. Varios economistas fa­
mosos han intervenido en ellas. Mil­
ton Friedman definió el fenotipo del 
Nobel de Economía así: hombre, es­
tadounidense y de la Universidad 
de Chicago. Ciertamente, hasta 
1995, 24 de los 38 laureados eran 
norteamericanos y en muchos casos 
vinculados a Chicago. 

En 1977, Gunnar Myrdal, que 
había recibido el Nobel 3 años an­
tes junto a Hayek (ideólogo del neo­
liberalismo), pidió que el premio 
Nobel de Economía fuese abolido 
porque la economía es una ciencia 
muy maleable, cargada de valores 
sociales y políticos. Otros han aña­
dido críticas porque con frecuencia 
se ha otorgado el premio a econo-

mistas especializados en modelos 
matemáticos, distorsionando lo que 
es más importante de esta ciencia 
social. 

Finalmente, el Nobel de 1990, 
Merton Miller llegó a decir, en 
1994, en el extremo de la arrogan­
cia, que "un tipo como Galbraith no 
puede ganar el premio Nobel por­
que no es en realidad un economis­
ta profesional, sino una especie de 
filósofo social o no sé qué. No escri­
be en nuestras publicaciones". Este 
año, la Real Academia de Ciencias 
de Suecia no compartió el juicio de 
Miller y concedió el Nobel J AmJrt­
ya Sen, un economista y filósofo so­
cial, a quien Robert Solow ha i!po­
dado con el respetuoso mote de "la 
conciencia crítica de la profesión''. 

Su pensamiento, reza el edit'o­
rial de un periódico inglés de hace 
pocos días, se acerca más a los mol­
des de solidaridad y ternura propios 
de las ONGs que a la econometría 
de Harvard o Stanford. 

Un maestro ciudadano de la India y 
det Tercer Mundo 

Nació en Bengala, en 1943, fue 
hijo de ·un conocido y respetado 
profesor de física. Casi al término de 
la Segunda Guerra Mundial, cuan­
do era un niño de apenas 9 años y 
medio, tuvo la desgracia de presen­
ciar una hamb~una que mató a 3 
millones de personas en la India, 
experiencia que marcó· decidida-



fue encaminando hacia las preocu­
paciones sociales. Su educación bá­
sica la hizo en su propio país. A los 
26 años obtuvo el Doctorado en la 
Universidad inglesa de Cambri.dge y 
después ha sido profesor en Nueva 
Delhi, en Londres y en Estados Uni­
dos, en donde enseñaba economía 
y filosofía. Actualmente es profesor 
en el Trinity College, en Cambridge, 
Gran Bretaña. Recibió 20 Doctora­
dos honoris causa alrededor del 
mundo, ha escrito una docena de li­
bros y aproximadamente 200 artí­
culos en revistas científicas, y cola­
boró estrechamente en la elabora­
ción de los Informes anuales del 
Programa de las Naciones Unidas 
para el Desarrollo. 

Sen vuelve a vincular la. ética y la 
economía 

Marc Saint Upery, en una corta 
y profunda reseña periodística del 
nuevo Premio Nobel, destaca que 
en su Hbro sobre "Etica y economía" 
Amartya Sen recupera la tradición 
de vincular !a investigación econó­
mica con la rerl.exión mcxal, como 
en las. obras de Aristót~les, Adam 
Smith, Karl Marx o john Stuart Mili. 
(Diario Hoy, Oct. 25/98, p. SC) 

Pero, "para Sen no .se trata. sólo 
de moralizar la economía, sino de 
poner la sofisticación de .los mode­
los e<;:onómicos al servicio de deci­
siones éticas (y de política pública) 
que implican dilemas lógicos y téc-
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nicos muy complejos". Sen plantea 
que los dilemas económicos no 
conducen a ·meras opciones técni­
cas, como gustan plantear los eco­
nomistas de moda en todo el mun­
do, sino que aquéllas son siempre 
cuestiones éticas y políticas. 

Al respecto dice· lo siguiente: 
"Los problemas sociales pueden ser 
solucionados sólo mediante opcio­
nes sociales fundadas en la partici­
pación de los ciudadanos, con dis­
cusiones y debates abiertos. Están 
en juego tanto los objetivos últimos 
como los instrumentos prácticos y, 
aún más importante, los procedi­
mientos mediante los cuales esos 
objetivos e instrumentos son evalua­
dos. Una ·indicación unilateral, aun­
que venga de los mejores expertos, 
no puede ofrecer ninguna solu­
ción". 

Denuncia la teoría económica 
neoclásica del agente racional des­
provisto de dimensiones morales, 
culturales y afectivas, como teoría 
del "idiota racional". 

. . . 
Su preocupación por los pro~lemas 
del empleo 

Sen ha. tenido una recurrent~ 
preocupación por el desempleo,· fe­
nómeno qúe, siendo económico, 
"tiene una vertiente ética po~que es 
socialmente injusto". · 

A "propósito de esto, y trasladán~ 
donas a la actual situación de la 
economía mundial, Sen, quien en 
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varias oportunidades se ha mostra­
do un defensor entusiasta de la 
Unión Europea, lamentaba, en una 
entrevista concedida al periódico 
"La Vanguardia", en Mayo pasado, 
que la integración europea se con­
centrara excesivamente en los me­
dios e instrumentos (déficit y deuda, 
tipos de cambio, inflación) sin dis­
cutir sobre sus fines y objetivos, lo 
que afecta directamente a la vida de 
las personas, el desempleo, la po­
breza. 

El que en el Tratado de Maas­
tricht (que crea la Unión Europea) 
se busque sin éxito la palabra de­
sempleo "es un ejemplo -sostiene el 
Premio Nobel- de que la construc­
ción europea es hoy muy tecnocrá­
tica. Los padres fundadores de la 
Comunidad, dice, tenían un objeti­
vo: aumentar la calidad de vida y el 
bienestar del conjunto de la pobla­
ción; no soñaban con un déficit in­
ferior al 3% del PIB". 

Esto no lo hace con espíritu pa­
ternalista. En una conferencia en 
Lisboa a fines del año pasado, Sen 
planteaba que "el principal impera­
tivo ético al que se enfrenta la socie­
dad europea es el abandono del pa­
ternalismo y la adopción de una fi­
losofía de política social orientada 
haCia la eliminación de la depen­
dencia y hacia la consecución de la 
plena autonomía individual por el 
empleo". 

Las razones del Nobel 

Hasta aquí hemos destacado el 
notable giro de la Academia de 
Ciencias Sueca en otorgar el premio 
Nobel de Economía a un represen­
tante del Tercer Mundo, que no 
comparte los principios de la escue­
la neoclásica y que se ha atrevido a 
volver a vincular la ética y la moral 
con la economía. 

Pero, ¿cuál es la versión que la 
mencionada Academia presenta al 
mundo en el anuncio oficial de la 
concesión del Premio a Amartya 
Sen? · 

El premio, se dice, se le conce­
de por "haber elaborado algunas 
contribuciones claves para la inves­
tigación sobre los problemas funda­
mentales de la economía del bie­
nestar", en tres líneas: 

La teoría económica de la elec­
ción social y los derechos indivi­
duales; 

Las definiciones de bienestar y 
pobreza, así como la elaboración 
de índices para su medición. 

Los estudios empíricos sobre la 
hambruna en el mundo. 

Amartya Sen ha desarrollado un 
interés general por los temas de la 
distribución y un interés particular 
por los miembros más empobreci­
dos de la sociedad. Analizando la 
información disponible acerca de 
las diferencias en el bienestar de los 
individuos, ha incorporado funda­
mentos teóricos para la compara-



ción de dichas diferencias y ha defi­
nido nuevos y más satisfactorios ín­
dices de pobreza. Finalmente, las 
investigaciones de Amartya Sen han 
ampliado la comprensión delmun­
do respecto a los mecanismos eco­
nómicos que subyacen las hambru­
nas. (Tomado del texto oficial de la 
Real Academia de Ciencias de Sue­

cia, versión completa, pág. 7) 

Un economista del desarrollo 

Amartya Sen se inscribe en la 
defensa de la teoría del desarrollo. 

En 1985 aparece publicado en la 
Revista Investigación Económica, 
de la UNAM de México, un discur­
so suyo, bajo el título de "Desarro­
llo: Ahora, ¿hacia dónde?" Aquí re­
conoce la importancia y trascen­

dencia de los problemas planteados 
por la economía del desarrollo, 
aunque acepta sus limitaciones. 

Con el apoyo de las estadísticas 
disponibles para la época, rescata la 
validez de las líneas de acción plan­
teadas por esa escuela para propi­
ciar el crecimiento económico en 
los países subdesarrollados, entre 
otros: a) la necesidad de favorecer 

un mayor nivel de acumulación de 
capital, b) de impulsar la industriali­

zación y el uso intensivo de la ma­

no de obra, y e) de valorar la pla­

neación y el activismo estatal. 
Respecto a este último punto, 

Amartya Sen dice que "interpretar la 
experiencia económica sudcoreana 
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como un triunfo del mecanismo li­
bre del mercado no es nada fácil de 
sostener. Apárte de ejercer una po­
derosa influencia sobre la dirección 
de la inversión a través del control 

de las instituciones financieras ... el 
gobierno de Corea del Sur fomentó 
un crecimiento orientado hacia las 
exportaciones, sobre los sólidos ci­
mientos de más de una década de 
sustitución de importaciones, apo­
yada en restricciones comerciales, 
con la intención de construir una 
base industrial. La importación de 

una gran cantidad de artículos toda­

vía está prohibida o restringida. El 
esquema de la expansión sudcorea­
na fue planeado cuidadosamente 

por un gobierno poderoso". 
No coincide con la crítica neo­

clásica a la teoría del desarrollo. Al 
comentar la manera en que los de­
sarroll istas asumen su defensa, in­
crepándoles a los neoclásicos de 
que su teoría no puede ser aplicad<~ 
en los países subdesarrollados, Sen 
es muy severo al afirmar que "esto 
no debe haber causado mucho 
asombro, puesto que la economía 
neoclásica no podía aplicarse bien 

en ningún lado". 
Su crítica a la economía tradi­

cional del desarrollo se enfila "no 

tanto a la selección de medios para 

los fines del crecimiento, sino al in­

suficiente reconocimiento de que el 
crecimiento no es más que otró me­
dio para alcanzar ciertos objetivos. 
Esto, de ninguna manera es lo mis-
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mo que sostener que el crecimiento 
no importa". Y argumenta de ese 
modo porque se pueden observar 
países con amplia diferencia en sus 
ingresos per cápita y, al mismo 
tiempo, con niveles similares en es­
peranza de vida, salud, educación 
superior, etc. los que podrían consi­
derarse algunos de los más impor­
tantes objetivos del desarrollo hu­
mano. 

De vuelta a la acción guberna­
mental agrega: "si el gobierno de un 
país en desarrollo, pobre, quisiera 
elevar el nivel de salud y esperanza 
de vida, sería tonto de su parte que 
tratara de alcanzar este objetivo me­
diante la elevación de su ingreso 
per cápita en lugar de intentar llegar 
a estas metas directamente a través 
de su política pública y de cambio 
social", tal como lo han hecho Chi­
na y Sri Lanka, que teniendo un PIB 
per cápita de 270 y 290 dólares en 
1980, han alcanzado la misma es­
peranza de vida de países como 
Brasil, México y Corea del Sur, con 
ingresos per cápita diez veces supe­
riores. 

"No se trata sólo de argumentar 
que el crecimiento económico es 
un medio y no un fin, sino también 
de sostener que incluso para algu­
nos fines muy importantes, tampoco 
es un medio muy eficiente". 

las hambrunas 

Gilberto Bonalumi plantea que 
el hambre en el mundo convoca a 

la sensibilidad de los valores éticos 
y obliga a un análisis político. 
Amartya Sen le dedicó mucha aten­
ción al tema. El "nos recuerda ... 
que asegurar una producción sufi­
ciente de alimentos no basta para 
garantizar la seguridad alimentaria. 
Para que ésta exista, son necesarios 
los entit/emenls o títulos de acceso 
de cada persona: o sea un trabajo, 
un rédito, la ausencia de discrimi­
naciones de naturaleza étnica, se­
xual, religiosa". Afirma Sen "no se 
puede eliminar el hambre en el 
mundo sin evaluar el problema a la 
luz de un contexto más amplio, que 
incluya no sólo la producción de 
alimentos y la expansión de la agri­
cultura, sino también el funciona­
miento de la economía entera". 

El Premio Nobel, según la Aca­
demia Sueca, pone en entredicho la 
apreciación común de que la esca­
sez de alimentos es la explicación 
más importante (a veces la única) de 
las hambrunas. Basándose en un 
cuidadoso estudio de algunas de es­
tas catástrofes sucedidas en India, 
Bangladesh (1974) y otros países del 
Sahara1 desde 1940 en adelante, él 
encuentra otros factores explicati­
vos, en vista de que las hambrunas 
ocurrieron aun cuando la oferta de 
alimentos no había sido significati­
vamente menor que en los años pre­
cedentes (sin hambrunas), o que las 
áreas afectadas por la hambruna a 
veces hasta habían exportado ali­
mentos. 



En su más reciente artículo, pu­
blicado err los Angeles Times en el 
pasado Octubre de 1998, Sen tam­
bién vincula a las hambrunas con la 
falta de democracia efectiva; nos di­
ce: "las hambrunas nunca han afec­
tado a alguna nación que es inde­
pendiente, que va regularmente a 
las elecciones, que tiene partidos de 
oposición con voz crítica, que per­
mite a los periódicos informar libre­
mente y cuestionar las decisiones 
de las políticas gubernamentales sin 
censura excesiva". 

El IDH: lndice de desarrollo 
humano 

El año 1990 marca un hito im­
portante en el estudio de la econo­
mía comparada de los países. Por 
primera vez, el único informe eco­
nómico del mundo, el del Banco 
Mundial, tenía un competidor. Has­
ta aquel año esa institución estable­
cía el ranking de los países del pla­
neta, clasificándolos exclusivamen­
te por su producto per cápita. 

Amartya Sen junto con Frances 
Stewart, entre otros, a través del In­
forme de Desarrollo Humano del 
PNUD de aquel año, decidieron 
presentar al mundo una nueva for­
ma de abordar la medición del de­
sarrollo humano. Sen plantea que 
las capacidades (y oportunidades) 
de los individuos constituyen la 
principal dimensión en la que nos 
debemos esforzar en la búsqueda 
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de la igualdad, tarea que, sin em­
bargo, nunca será definitivamente 
resuelta debido a la diferente habili­
dad que tienen los individuos para 
explotar iguales oportunidades. Es 
por esto que el IDH, lndice de De­
sarrollo Humano, fue construido 
justamente en el espíritu de que el 
bienestar no lo dan las mercancías 
en sí mismas, sino las actividades 
que nos permiten adquirirlas. En es­
ta perspectiva, el ingreso es signifi­
cativo por las oportunidades que 
crea, pero las oportunidades actua­
les (o capacidades según Sen) de­
penden de muchos otros factores, 
entre ellos la salud y los conoci­
mientos. 

El IDH de cada país está valori­
zado entre cero y uno. Mientras me­
jores condiciones de vida tenga un 
país, su IDH estará más cerca de 
uno. 1/3 del valor se lo debe a su 
PIB per cápita, 1/3 a la tasa de esco­
laridad y 1/3 a la esperanza de vida 
de la población. Comparados con la 
clasificación exclusiva por PIB per 
cápita, Canadá sube 1 O peldaños en 
IDH, Finlandia 17, Costa Rica 28 y 
Francia 12. Por el otro lado, entre 
los que bajan, Estados Unidos retro­
cede 1 peldaño, Hong Kong 19, los 
Emiratos Arabes 29 y Kuwait 49. 
Nuestro país, el Ecuador, sube 3 
peldaños en la clasificación, ocu­
pando el número 73 del IDH en el 
año 1998. 

Este índice, sin embargo, espera 
mejoras. La ONU trabaja para que 
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en el futuro también incluya el índi­
ce de Gini, que mide la distribución 
del ingreso, un índice de desigual­
dad de género, además uno que mi­
da la libertad y participación políti­
ca. 

El IPH: lndice de pobreza humana 

Sen cree que los indicadores, 
como los que usa el Banco Mun­
dial, que ponen por debajo de una 
línea de pobreza a cierto porcentaje 
de la población, tienen fundamen­
tos teóricos poco claros. Además, 
aquellos ignoran la pobreza entre 
esos pobres, pues en el caso de que 
se produjera una importante mejora 
en el ingreso de los más pobres, eso 
no sería revelado por dichos indica­
dores ya que éste no cambia mien­
tras ellos no pasen de la menciona­
da línea, por lo que no se podría co­
nocer si una política de erradica­
ción de la pobreza va teniendo éxi­
to o no. 

Sen presenta, entonces, una 
nueva fórmula que define de la si­
guiente manera: P = H [ 1 + ( 1 - 1 ) 

G]. En donde P es el índice de po­
breza, H es la parte de la población 
con ingresos por débajo de cierto lí­
mite de pobreza, 1 es una medida 
especial de distribución del ingreso 
computada para la población que 
está por debajo de la línea de po­
breza y G es el índice de Gini para 
este último segmento de la pobla­
ción. 

Los informes del PNUD 

Amartya Sen es uno de los más 
importantes consultores del Progra­
ma de las Naciones Unidas para el 
Desarrollo, entidad que en su Infor­
me del Desarrollo Humano de 1996 
recoge, sin duda, algunas de las te­
sis de Sen, cuando se formula que si 
bien es cierto que el crecimiento 
económico amplía la base material 
para la satisfacción de las necesida­
des humanas, sin embargo, el grado 
en que se satisfacen estas últimas 
depende de la distribución de los 
recursos entre la gente y el aprove­
chamiento y la distribución de 
oportunidades, particularmente el 
empleo. 

El artículo "Las dimensiones de 
· la pobreza" de Social Watch (http­
:1/socwatch. org. uy/esp/dimen­
po.htm) cita al PNUD así: "Si no se 
presta atención a lo cualitativo en el 
desarrollo, con los gobiernos ac­
tuando en forma correctiva, es ine­
vitable que se produzca una forma 
de crecimiento "errónea". Este cre­
cimiento "erróneo" se caracterizaría 
por: 

1) Crecimiento sin empleos: 
crece la economía globalmente, pe­
ro no se amplían las oportunidades 
de empleo de la población, 

2) Crecimiento implacable, des­
piadado: los ricos se hacen más ri­
cos y los pobres no obtienen nada, 



3) Crecimiento sin voz: la de­
mocracia y el empoderamiento de 
la mayoría se quedan atrás, 

4) Crecimiento desarraigado: la 
identidad cultural es sumergida o 
prohibida por el gobierno, y 

5) Crecimiento sin futuro: la ge­
neración actual desperdicia recur­
sos que necesitarán las futuras. 

El informe de 1997 va mas allá 
al retar a los líderes mundiales a no 
convertir al Estado en un "Estado 
traidor", como lo ha llamado el pro­
fesor vasco Koldo Unzeta. "Una es­
trategia de erradicación de la pobre­
za no requiere un Estado en retirada 
y débil, sino un Estado activo y fuer­
te, y esa fuerza debe usarse a favor 
de los pobres y no en su contra". Es­
te texto se refiere al hecho de que 
muchos gobiernos -con una pobla­
Ción extremadamente pobre- han 
reducido el gasto en los servicios 
sociales, con frecuencia con el ar­
gumento de que la autoayuda de la 
comunidad puede colmar la bre-

ANÁLISIS 303 

cha, pervirtiendo de esa manera los 
ideales de.la autoayuda. 

Quizás convenga citar aquí la 
información-denuncia del PNUD 
en su último informe de Desarrollo 
Humano (1998) cuando comprueba 
que las tres personas más ricas del 
mundo (Bill Cates, el sultán de Bru­
nei y Warren Buffet) tienen activos 
que superan el PIB combinado de 
los 48 países menos adelantados del 
mundo, o el hecho de que los 225 
personajes más ricos del mundo 
acumulan una riqueza equivalente 
a la que tienen los 2.500 millones 
de habitantes más pobres (el 47°/., 
de la población del planeta), cuan­
do hace sólo dos años atrás se debía 
sumar la fortuna de 358 multimillo­
narios para llegar a un monto simi­
lar. 

Amartya Sen es de esos econo­
mistas que prefieren ver las cosas 
claras. En horabuena por su desig­
nación. 
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Etica y economía: una discusión 

de permanente actualidad 

J.C. Scannone, G. Remolina 
Comentarios: Alberto Acosta * 

"Las así llamadas leyes económicas no son leyes eternas 

de la naturaleza, sino leyes históricas que aparecen 

y desaparecen". 

Friedrich Engels - Carta a Friedrich Albert Lange, 

29.3.1865 

La economía, como ciencia, ha te­
nido y tiene una vida atribulada. 

A lo largo de su historia se han suce­
dido diversas teorías, como parte de 
un proceso complejo, para nada ab­
soluto ni continuo. En este empeño, 
sin posibilidad de avances mecanicis­
tas o de espacios para un predominio 
monopólico por parte de alguna teo­
ría, se han propuesto diversos nom­
bres para definir a la economía y se 
han escogido muchos calificativos 
para distinguirla de las otras ciencias, 
más allá de sus múltiples escuelas. 

Esto expresa la compleja búsqueda 
de identidad y legitimidad de una 
ciencia permanentemente en cier-

nes ... Sus alcances, por igual, han si­
do tema de discusiones recurrentes. 

El debate sobre si la economía es 
una ciencia, una ingeniería o a mo­
mentos simplemente una ideología 
gira en torna a la cuestión ética. La 
economía lidia con esta cuestión des­
de sus orígenes. "¿Cuál puede ser la 
relación entre el enfoque de la cien­
cia económica -que tiene su camino 
propio y de alguna manera su mane­
ra ética-, y las exigencias de una éti­
ca más amplia que plantea hoy en 
día el problema de la convivencia 
humana?", pregunta con razón Ber­
nardo Haour Hartmann S. j. en la 
presentación del libro de Alberto 
Graña, que lleva el sugerente nombre 

Economista. Consultor del Instituto Latinoamericano de lnvesti~aciones Sociales (IL­

DIS) y profesor-investigador de la Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales 

{FU\CSO). 



306 ECUADOR DEBATE 

de "Metamorfosis de la economía" 
(1997: 13). 

Tema que recobra nueva fuerza 
en la actualidad, con una sociedad 
mundial signada por sus enormes lo­
gros materiales y tecnológicos, que 
contrastan con sus crecientes dese­
quilibrios en términos de ingresos y 
riqueza, oportunidades y libertades. 
Una sociedad dominada por profun­
dos y contradictorios fenómenos de 
globalización comercial, financiera y 
tecnológica, caracterizados, además, 
por una mundialización de culturas y 
por una crisis de la institucionalidad 
de los Estados-nación, surgidos en la 
modernidad. 

¿Cómo es posible relacionar en 
la actualidad la economía moderna y 
la ética?, es la misma pregunta que se 
plantea el Equipo Jesuita Latinoame­
ricano de Reflexión Filosófica en el li­
bro "Etica y Economía- Economía de 
mercado, Neoliberalismo y Etica de 
la gratuidad",, que motiva estas lí­
neas. Esta es la quinta obra de este 
grupo de filósofos jesuitas, convoca­
do desde principios de los años 80 
para "elaborar un corpus filosófico 
inculturado en América Latina, pero 
de validez universal" (p. 9). Objetivo 
ambicioso, sin duda, y que es perse­
guido desde diversos ámbitos, con el 
fin de buscar "una nueva manera de 

hacer filosofía de la historia, a saber, 
pensar filosóficamente la realidad 
histórica, social y cultural actual, uni­
versal y latinoamericana, con ayuda 
de las ciencias humanas, para dar 
una contribución teórica a la praxis 
histórica". Con este espíritu, los auto­
res del libro replantean "en forma his­
tórica e inculturada todos los grandes 
problemas del hombre y de la filoso­
fía" (p. 8), en esta oportunidad lo ati­
nente al ámbito económico. 

Más que discutir el contenido 
mismo del libro, en la primera parte 
de este aporte, se quiere reflexionar 
sobre el tema de la ética en la econo­
mía, enriqueciéndolo con aportes 
que en el libro se hacen, para luego 
resaltar algunas de sus principales 
conclusiones. De antemano se reco­
noce que ésta es una tarea compleja, 
tanto por la riqueza analítica y propo­
sitiva de los artículos que coníorman 
el libro, como por tratarse de textos fi­
losóficos con los cuales el autor de 
estas líneas no está familiarizado. La 
misma diversidad y complejidad de 
las aproximaciones presentadas por 
este grupo de filósofos podría dar lu­
gar a sendos enfoques sobre cada 
uno de los artículos expuestos, no se 
diga sobre las tres partes que confor­
man el libro: "Economía de mercado 
y ética", "Economía, ética de la gra-

Compiladores son). C. Sacannone S.). y G. Remolina S.)., Editorial Bonum, Buenos Ai­
res, 1998, 498 páginas. Salvo que se señale lo contrario, las notas referenciales al mar­
gen de las citas corresponden a este 1 ibro. 



tuidad y trabajo", y "Proyecciones 
prácticas!', que en total recogen 12 
aportes de 11 filósofos latinoamerica­
nos. 

Etica y economía: Una compleja 
relación histórica 

La relación entre ética y econo­
mía sintetiza un debate muy antiguo, 
planteado mucho antes del surgui­
miento de la economía moderna. De­
bate que cobra una renovada vigen­
cia con la entrega del Premio Nobel 
de Economía 1998 al hindú Amartya 
Sen, el primer laureado proveniente 
del mundo subdesarrollado, quien, 
entre sus principales contribuciones, 
a más de ser uno de los pocos pre­
miados que se han preocupado por la 
pobreza y la equidad, ha dedicado 
gran parte de su amplísimo trabajo a 
la ética. Este debate se ha enriqueci­
do en el último tiempo con nuevos y 
sugerentes aportes. A nivel interna­
cional, cada vez más científicos so­
ciales, incluso economistas, escriben 
en publicaciones de filosofía moral. Y 
no faltan profesionales de la econo­
mía que incursionan con creciente 
fuerza en los foros de discusión sobre 
ética.2 Debate que, lamentablemen­
te, todavía no se da con igual intensi­
dad en la mayoría de países latinoa-
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mericanos, atrapados en una suerte 
de medioevo neoliberal. 

¿Qué hace actual a esta discu­
sión? ¿Por qué es interesante retomar 
este tema? Estas preguntas podrían 
en~~ntrar su explicación en la acep­
tae~on de una relación no excenta de 
conflictos y que se plantea en el libro: 
conciliar la ética con la economía 
moderna ... 

La ética, lo dijimos ya, es una 
preocupación que acompaña a la 
economía, en tanto ciencia, desde 
sus orígenes. Sin retroceder a las re­
flexiones de Aristóteles, cabe recono­
cer que Adam Smith, considerado el 
padre de la economía, el gran profe­
ta del liberalismo económico, plan­
teó profundos problemas éticos en 
sus textos. El, en tanto profesor de fi­
losofía moral, colocó en el tapete de 
la discusión la relación entre los indi­
viduos y la sociedad, entre el egoís­
mo y el altruismo, entre el conflicto y 
la cooperación social. Los clásicos a 
diferencia de lo que intentarán pos~e­
riormente los neoclásicos, no separa­
ban para nada economía de socie­
dad, entre las dos veían una relación 
dinámica y conflictiva. 

En su libro "Teoría de los senti­
mientos morales" (1759) -anterior a 
su obra clásica "Sobre la naturaleza y 
causas de la riqueza de las naciones" 

2 "Hasta el punto de que la economía es hoy el arsenal de instrumentos más importan­
te de la ét1ca, una de las d!~ctplmas que, en el ámbito de la investigación filósofica. 
más fecundos resultados esta generando" (Ovejero 1 994: 144). 
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(1776)-, Smith sostenía que para que 
la gente pueda vivir en sociedad, en 
calidad de individuos libres, debía 
existir un elemento perceptible de in­
terés común, con el fin de hacer tole­
rable y posible la vida social. Intere­
sante es recordar que Smith, coinci­
diendo con algunos fisiócratas de su 
época, creía en un sistema de leyes 
naturales a través de las cuales el in­
dividuo se reconciliaba con la natu­
raleza: la "mano invisible" (del mer­
cado) a través de regularidades empí­
ricas expresada en esas leyes ... (Cale 
et. al. 1990: 62-63) 

La "mano invisible" fue para 
Smith, hombre de la Ilustración, una 
metáfora -la metáfora más importante 
de la historia económica Uohn Ken­
neth Galbraith, 1908-... )-, no un dog­
ma. El mercado fue un medio, no un 
fin teológico como lo entienden los 
neoliberales. A Smith le interesaba la 
libertad de los individuos, no de las 
empresas; libertad enmarcada en re­
laciones sociales, no en un mercado 
caracterizado por relaciones abstrac­
tas. "La relación mercantil es sólo fic­
ticiamente abstracta. En realidad, es 
siempre una relación concreta entre 
personas y grupos concretos", sinteti­
za Raúl González Fabre S.).(p. 65), 
uno de los autores del libro aquí rese­
ñado, quien aborda con fuerza la 
cuestión ética.en el mercado (pp. 31-
76). 

Vistas así las cosas, Adam Smith 
(1723-1790), si atendemos los men­
sajes del neoliberalismo, ha sido fal­
sificado por muchos de sus seguido­
res, quienes le citan y recitan, aunque 
a ratos parece que no lo han leído o 
no lo han entendido, tal como suce­
de casi siempre con aquellos grandes 
pensadores sobre. cuyos hombros se 
han desarrollado los más diversos 
fundamentalismos. Además, mante­
ner en la actualidad en forma dogmá­
tica los postulados de Smith, según 
los cuales los individuos serían entes 
autónomos y maximadores que se re­
lacionan entre sí en un mercado li­
bre, es una manifestación de una no­
table falta de contacto con la reali­
dad. 

Esta discusión sobre la ética en la 
economía, que se mantuvo a lo largo 
del tiempo, tal como se desprende 
del estudio de los diversos fJaradig­
mas3, comenzó a debilitarse en déca­
das recientes. Con la maduración de 
las ideas neoclásicas, se .intentó in­
cluso la supresión de toda obligación 
social o moral en la economía. Este 
intento, más que eso, esta conceptua­
lización tecnocrática de la economía 
se transformó casi en un axioma in­
discutible. Pretensión que constituye, 
aún cuando pueda parecer paradóji­
co, la fuerLa moral que respalda al 
"Consenso de Washington'' y por lo 
mismo a las recomendaciones de los 

3 Aquí cabe recomendar la historia del pen-samiento económico de Alberto Graña 
(1997). 



grandes organismos multilaterales. En 
la práctica, esta es una imposición 
que significa una especie de cárcel 
ideológica para los países subdesa­
rrollados. 

La economía, en la medida que 
es asumida como una ciencia exacta, 
ya no tendría nada que ver con cues­
tiones prácticas, ni morales. Con el 
intento por sustituir las relaciones so­
ciales de producción por simples re­
laciones técnicas, sobre todo expre­
sadas matemáticamente, "el discurso 
único" -el neoliberal- asume una éti­
ca instrumental atada a la racionali­
dad del mercado, llevado éste casi a 
la categoría mítica de fin último. Fe 
en el mercado que dio lugar, como 
constató Karl Polanyi hace más de 
medio siglo, a "la más violenta y ex­
tendida de las explosiones de fervor 
religioso que ha conocido la humani­
dad". Y que intenta hacer de la eco­
nomía un cuerpo teórico apologético 
del capitalismo. 

Si la economía quiere ser consi­
derada como ciencia, tal como pre­
tenden los economistas "serios y 
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pragmáticos", debería marginar de 
sus reflexiones aquellos temas como 
la justicia y la injusticia, el dolor y los 
costos sociales, que provoca el pro­
pio manejo económico. El sistema es 
así y hay que permitir que funcione 
(en su totalidad) para poder evaluar­
lo: "es condición sine qua non para el 
éxito de la política económica neoli­
beralla aplicación integral del mode­
lo", pregonan sus panegíricos, tal co­
mo expresó el ecuatoriano Eduardo 
Durán-Cousin hace unos años. 

Varios economistas de renombre 
ratifican esta pretensión. Para Wi­
lliam Stanley jevons, "la economía, si 
ha de ser en absoluto una ciencia, de­
berá ser una ciencia matemática" (Ci­
tado por Galbraith 1989: 139).4 En 
consecuencia, las valoraciones éticas 
se excluyen de la economía tratada 
como una ciencia exacta. Milton 
Friedman (1912-... ), uno de los prin­
cipales publicistas del neoliberalis­
mo, fue mucho más allá, para él "la 
economía positiva debe ser indepen­
diente de cualquier juicio normativo 
y en particular de cualquier postura 

4 Esta visión se ha extendido en diversos ámbitos de la sociedad. Para algunos econo­
mistas no se puede hablar de formación económica si no se abordan los problemas de 
manera cuantitativa. ¿Qué tiene que ver con la economía una mejora en las condicio­
nes de vida conseguida en llna comunidad gracias a la aplicación de algunas propues­
tas alternativas de desarrollo?, preguntaba recientemente un estudiante en un curso de 
especialización. Esta visión instrumental de la economía neutra hace de ella más una 
ingeniería que una ciencia. Quizás sea entendible esta posición tecnocrática en mu­
chos economistas fXlr su actitud conservadora, explicable no por los instrumentos que 
usan cuanto por la formación que han recibido y por los beneficios que obtienen del 
orden económico y social vigente. 
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ética". George Stigler, otro de los eco­
nomistas destacados de la Escuela de 
Chicago, también sostiene que "no 
parece necesario repasar un terreno 
familiar para demostrar que la econo­
mía como ciencia positiva es ética­
mente neutral, y por lo tanto política­
mente neutral".s 

Estas aproximaciones conducen 
a ver el manejo económico como un 
asunto aislado de lo político. Lo so­
cial asoma como resultado de un ma­
nejo económico "sano y coherente", 
o quizás, en el mejor de los casos, 
hasta como un complemento para 
mejorar la productividad de la eco­
nomía y para garantizar aquella "paz 
social" que facilite la "gobernabili­
dad" demandada para sostener el 
modelo vigente. 

La tarea del economista, en con­
secuencia, sería hacerse a un lado de 
los problemas sociales y políticos pa­
ra llevar adelante la aplicación del 
modelo indiscutible, el único. El eco­
nomista, entonces, debería analizar, 
describir, de ser posible sintetizar en 
cálculos matemáticos su trabajo, sin 
pronunciar juicios morales, ni com­
prometerse en ningún otro aspecto. El 
profesional de la economía no se 
ocuparía, entonces "de la justicia ni 
de la benignidad de la economía clá-

sica o neoclásica", si lo hace estaría 
negando "la motivación cietífica". 
Eludir responsabilidades sociales, por 
las razones que sean, sirve "de defen­
sa para una vida profesional tranqui­
la y libre de controversias" (Galbraith 
1989: 139-140). 

La economía, vista de esta posi­
ción "científica", sería casi una técni­
ca, con su correspondiente ética ins­
trumental: campo propicio para el 
moral ismo tecnocrático. 

. Esta ética, expresada en la neu­
tralidad científica, explica el rechazo 
a buscar alternativas, justifica los me­
dios, da racionalidad a los sacrificios 
sociales y ambientales. Predomina 
una racio~alidad instrumental. Da 
fuerza a "la moral de los resultados", 
forma parte de una ética consecuen­
cialista: el"éxito económico" de Chi­
le, como lo han manifestado en repe­
tidas ocasiones los partidarios del ge­
neral Augusto Pinochet durante el 
juicio que se le sigue en Londres y en 
el cual en ningún momento han ne­
gado los crímenes cometidos por el 
dictador, justificaría la acción represi­
va de su gobierno ... 6 

En la actualidad, en consonancia 
con lo expuesto, es común ver a 
nuestros gobernantes y a determina­
dos analistas empeñosos por conven-

S Estas citas están recogidas en Ted Hehr et.al. 1977: 29. 
6 Similar inspiración movía a un connotado político socialcristiano a1eman, ya falleci­

do, Franz Josef Srauss, quien, en los años setenta, protestaba duramente cuando a los 
alemanes se les recorrlaba sus crímenes de guerra, luego de que ellos habían logrado 
el "milagro" económico ... 



cera la sociedad sobre la inevitabili­
dad de los costos sociales que provo­
can inexorablemente los ajustes eco­
nómicos, cuya lógica es vendida co­
mo indiscutible. Para ellos, no hay 
espacios para una alternativa econó­
mica. Demorar los cambios, dicen, 
agravaría los costos y retrasaría el 
progreso: el permanente chantaje del 
retraso cobra fuerza como forma in­
vertida de la ideología del progreso. 
El camino económico es conocido, el 
pensamiento económico es único .... 
Su vigor es determinante en el mun­
do contemporáneo, en especial en 
los países subdesarrollados. 

Este pensamiento dominante, es­
pecialmente el pensamiento de quie­
nes toman las decisiones, está in­
fluenciado "permanentemente por 
los conceptos que manipulan los 
economistas; la formulación misma 
de los problemas está condicionada 
por las palabras claves que estos han 
forjado". Sus "conclusiones tienen la 
fuerza que antaño tuviera la Verdad 
revelada. Se transforman en fuerte de 
un verdadero fanatismo, tan radical 
como el ciertas sectas religiosas: el fa-
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natismo económico, 'el economicis­
mo"' ( jacquard 1995: 35-36). 

Frente a estas pretensiones teóri­
cas surge la fuerza de la realidad. La 
economía, en tanto ingeniería con 
pretensión ciencia exacta, compren­
dida como un ejercicio de lógica ma­
temática, encuentra sus límites. Cada 
vez es más difícil, sino imposible, ex­
plicar desde ella sus propias hipóte­
sis, sus supuestos. Esta sintetiza una 
serie de teorías, con algún atractivo 
lógico, pero difíciles de ser verifica­
das a la luz de los hechos observa­
bles? Mas que objetividad,· muchas 
de estas teorías demuestran una clara 
distancia con la realidad, a la cual 
hasta pretenden deformarla para que 
se aproxime a sus requisitos teóricos. 
Por eso, no es raro que, poco a poco, 
pero cada vez con más fuerza, emer­
gan propuestas multidisciplinarias 
que replantean la propia problemáti­
ca de la economía; hay voces de re­
nombrados economistas, como de lg­
nacy Sachs, que piden desarrollar en 
forma clara la economía social, in­
clusive hay quienes hablan de la ne­
cesidad de una ecosocioeconomía, 

7 Un economista de la talla de Nicolás Georgescu-Roegen (1906-... ) reconoce que "en 
el terreno de la economía existe una bibliografía cada día más extensa a base de ejer­
cicios puramente matemáticos que no se corresponden en absoluto con ningún hecho, 
no siquiera físico. Quien comienza únicamente con las matemáticas queda atrapado 
por ellas y no puede pensar en temas epistemológicos" (1994: 151 ). Estas apreciacio­
nes, sin embargo, no reducen para nada la significación de las matemáticas en el es­
tudio de la economía, ciencia que requiere por igual el conocimiento de la h-istoria, 
así como una aproximación multidisciplinaria que enriquezca su ámbito de conoci­
miento y, por lo tanto, sus propuestas concretas. 



312 EcuADOR DEBATE 

para incorporar también lo ecológi­
co: tres temas que no pueden sepa­
rarse. En este contexto, el campo del 
desarrollo y del subdesarrollo, que se 
lo creía superado a la luz de las con­
clusiones neoclásicas, es motivo de 
nuevos estudios: se discuten, con cre­
ciente intensidad, diversas ·opciones 
de desarrollo a escala humana, desa­
rrollo sustentable, desarrollo auto-
centrado ... la democracia misma no 
está ajena a esta renovada discusión 
económica. 

Algunas reflexiones sobre la 
economía como ciencia social 

En el escenario descrito, como 
acertadamente considera el jesuita 
José Luis Alemán "no hay lugar fácil 
para la ética",(p. 22). La ética del 
"economicismo" es instrumental. Se 
inspira (casi) totalitariamente por la 
lógica del mercado. Asume una serie 
de principios indiscutibles, de validez 
universal. "La economía ortodoxa da 
por supuesto el sistema social exis­
tente, como si perteneciera al orden 
natural de la cosas", puntualizó ya 
hace más de 20 años Paul Sweezy 
(1977: 81). 

En el paradigma técnico no se 
cuestiona la distribución de la rique­
za y del ingreso existentes, tampoco 
las capacidades para obtener la ri­
queza; a estos elementos se los asu­
me como un dato. El paradigma de 
vida proyectado universalmente se 
sustenta en la acumulación sin lími-

tes, exacerbada por valores desboca­
dos de consumismo e individualis­
mo, tan propios del neoliberalismo 
real. Se asume la existencia de un ser 
humano unidimensional, superrealis­
ta, muy bien informado (Alemán pp. 
22-24). El individuo en libertad (valor 
fundamental), en un proceso de auto­
formación de soberanías privadas au­
tosuficientes, lograría el mejor estado 
social posible en un ambiente de 
competencia, garantizadas por el 
funcionamiento óptimo del mercado, 
para ponerlo de acuerdo al punto de 
vista de Friedrich von Hayek, 1899-
1992, el maestro más destacado de la 
escuela austríaca de economía, men­
tor del neoliberalisrr10 o ultraliberalis­
mo. 

La economía, sustentada en un 
orden espontáneo y asumida casi co­
mo una técnica, asoma dominada 
por las matemáticas y por su lengua­
je, no deja espacio para lo político, lo 
social, lo cultural. Un tratamiento de 
los problemas económicos con crite­
rios interdisciplinarios, ya invalidaría 
la propia economía. Esta pretensión 
da fuerza al reclamo de despolitiza­
ción.de la economía, de la sociedad, 
hasta de la misma política. Por lo tan­
to, al ver en el mercado el eje de to­
da la sociedad y al Estado como el 
máximo distorcionador político del 
mercado, han desatado un abierta 
campaña en contra el Estado. 

Así, en la actualidad, como con­
secuencia de este nuevo paradigma 
sustentado en el mercado total, la an-



teriormente favorecida intervención 
del Estado en la economía, como un 
complemento en el proceso de acu­
mulación capitalista, perdió su signi­
ficación y es ampliamente cuestiona­
da. Todos o casi todos los problemas 
se sintetizan en el Estado, sin que na­
die recuerde ahora los antecedentes 

de la actual situación. Casi nadie 

menciona, por ejemplo, que el· Esta­
do se vio obligado a asumir riesgos 
propios del gran empresariado local 
(y más de una vez del transnacional) 
y a desbrozar el camino a las grandes 
inversiones privadas, algo por demás 
connatural al sistema capitalista, sea 
para su fortalecimiento, centraliza­

ción y/o modernización. No se acep­
ta que el Estado capitalista llevó (y 
lleva) adelante los intereses de los 

grupos hegemónicos de la sociedad y 
veló (y vela) por el desarrollo del ca­
pital, así como por la reproducción 
del sistema basado en este tipo de re­
lación social. En su exacerbado an­
tiestatismo llegan, inclusive, a negar 

el papel que ha cumplido (y cumple) 
el Estado, como actor y garante, en el 
desarrollo de las nacionales industria­
lizadas. 

Al ver como se han interiorizado 

los indicados principios de la ética 

instrumental neoliberal, no debería 

sorprendernos el quemeimportismo 
reinante en nuestra sociedades, con­
cretamente a nivel de las elites domi­
nantes, frente a las condiciones de 

creciente pobreza existentes en el 

mundo. Ellas parecen no percatarse 
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de la situación cada vez más crítica 
que atraviesa la mayoría de la pobla­
ción, que podría poner en riesgo su 
propia seguridad y bienestar. Se es­
meran en presentar como racional, 
como la única salida lo que a todas 

luces asoma como irracional por sus 
resultados (al menos para amplios 

sectores de la población), el modelo 
de apertura y liberalización a ultran­
za. Esperan simplemente que el mo­
delo (completo) funcione y produzca 
espontáneamente los resultados an­
siados. Encubren las verdaderas con­
tradicciones y los conflictos del siste­
ma. La fuerza de esta percepción, 
que alimenta una acción repetida 
una y otra vez, a pesar de sus debili­
dades y contradicciones, conduce a 
una sumisión casi estructural frente a 

una voluntad y propuestas prove­
nientes del exterior que eri todo mo­
mento habría que respetar: veamos 
solamente con que desesperación se 
busca un acuerdo con el FMI, visto 
como "la" garantía para el éxito de la 
política económica, a pesar del fraca­
so manifiesto de las recomendacio­
nes de este organismo internacional. 

Aquí volvemos a insistir en la de­
bilidad de esta visión ultra- o neolibe­

ral, que hace del orden espontáneo, 
creado sobre el mercado, una catego­

ría trascendental, que resulta casi mi­

tológica si vemos que no tiene rela­

ción alguna con la propia economía 
real y con la historia. Una vez más 
quedaría demostrado que las diversas 

ideologías, en este caso la neoliberal, 
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sirve a los intereses concre.tos de de­
terminados actores sociales y está le­
jos de constituirse en ley de carácter 
natural. 

El mayor aporte que realiza este 
colectivo de jesuitas podría sintetizar­
se en un esfuerzo vigoroso por resca­
tar a la economía como ciencia, co­
mo ciencia social. Y como tal aceptar 
que es imposible que la economía 
sea matemáticamente objetiva, que 
esté libre de juicios de valor. Algo 
que debería ser obvio si recordarnos 
que la existencia e influencia devalo­
res está presente en la aparición de 
toda teoría y en sus mismas aplica­
ciones técnicas. Los entornos de una 
ciencia son, pues, necesariamente un 
escenario de elementos éticos. 

Los autores, entonces, invitan a 
recuperar la dimensión ética para 
que la economía vuelva a ser ciencia. 
No interesa exclusivamente la evolu­
ción de la economía medida en va­
riables cuantitativas, como el PIB o la 
Reserva Monetaria Internacional, si­
no cómo la política económica afec­
ta la vida de la gente, concluyen. Pa­
ra )osé Luis Alemán S.)., "la lección 
importante de la ética frente a una 
economía que parece privar en mo­
delar ternas que permiten un virtuoso 
uso de la lógica matemática y de la 
econometría, es la necesidad de de­
volverle, en la larga tradición de 
Marshall, Keynes y de los 'institucio­
nalistas' modernos, la credibilidad y 
la relevancia que debe tener a los 
ojos de la sociedad en cuanto se ocu-

pa de los problemas vitales de la gen­
te -el empleo, el salario, la calidad de 
vida, la ecología, la participación-, 
aunque permaneciendo siempre críti­
ca, para evitar la triste confusión en­
tre fines y medios, el talón de Aquiles 
del profetismo social ético". (p. ,49). 

El mercado, en tanto instancia so­
cial, ocupa, por igual, un puesto des­
tacado en este libro, en particular en 
su primera sección. Luego de una crí­
tica profunda a la lógica del mercado 
capitalista, en la búsqueda de res­
puestas alternativas, se acepta la con­
veniencia del mercado. No se lo asu­
me, eso sí, como el eje totalizador de 
la economía y la sociedad, como lo 
ven los neoliberales. 

Después de un amplio debate 
teórico sobre la cuestión de la ética 
en el mercado, Raúl González Fabre 
S.). (pp. 31-76) concluye que se re­
quiere "una rica vida moral" para po­
ner orden y controles a los mercados, 
que no deben regularse simplemente 
por la negociación de los intereses 
económicos en juego. Y convoca a 
"una tarea de resistencia y creación 
cultural, además. de política", con 
claros elementos de crítica al sistema 
capitalista. Es más, se plantea la posi­
bilidad de una "economía de merca­
do no capitalista", rescatanto el pen­
samiento de otro jesuita, el alemán 
Oswald van Neii-Breuning; autor que 
se pronunció anteriormente por "una 
economía de mercado realmente li­
bre'. pero no capitalista", libre, en el 
contexto de esta preposición, enten-



dido como un término ético, antes 
que puramente económico (Vicente 
Durán Casas S.J. p. 201 ). 

Pronunciamiento que va en la 
misma línea de reflexión de varios 
pensadores de la vertiente socialista, 
que buscaban mecanismos para ha­
cer realidad un "socialismo competi­
tivo", como lo definió Osear Lange 
en 1938, en su libro "On the Econo­
mic Theory of Socialism". Y que 
abrió la puerta para múltiples traba­
jos sobre una "economía socialista de 
mercado", elaborados por varios eco­
nomistas del este de Europa durante 
los años cincuenta, sesenta y aún en 
los setenta; entre los cuales se desta­
can Wlodzimierz Brus y Ota Sik, 
quienes, ante los problemas que co­
menzaban a aparecer en las econo­
mías del "socialismo real", se esforza­
ban por encontrar una vinculación 
entre la planificación central y el 
mercado.B 

Queda claro que al revalorizar el 
valor del mercado, se incorpora la 
cuestión ética en el mismo, ratifican­
do, tal como se manifestó antes, que 
las relaciones abstractas -la famosa 
mano invisible- son siempre eso, una 
abstracción ... una metáfora. 

En este punto vale mencionar el 
artículo de Miguel Manzanera 5.1. 
(pp. 77 -146), quien cree posible "la 
humanización del neoliberalismo" 
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(?), siempre que éste evolucione ha­
cia el "ordoliberalismo" y mantenga 
la prioridad de la instancia ético-polí­
tica sobre la técnico-económica. Sus 
propuestas de humanización resultan 
limitadas a "actitudes de responsabi­
lidad ética recíproca de todos los 
hombres en favor de las personas o 
grupos marginados o discriminados" 
(p. 139). Resulta realmente difícil 

aceptar el logro de dicha humaniza­
ción sin afectar la propia lógica capi­
talista ... Esta es, sin duda, una propo­
sición compleja (¿inviable?) si acepta­
mos que "el principio de solidaridad 
-como afirma el propio Manzanera­
se opone a todas las formas de indivi­
dualismo social": base fundacional 
del neoliberalismo. 

Novedoso y sugerente en el mo­
mento presente, cuando la discusión 
parece haberse centrado exclusiva­
mente entre dos posiciones antagóni­
cas: neoliberales y no neoliberales, es 
el rescate de los valores liberales cau­
tivos por el propio neoliberalismo. 
Vicente Durán Casas S.j. invita a re­
conocer que "el pensamiento liberal 
clásico tiene raíces éticas profundas" 
(p. 200). Bastaría recurrir a los funda­
mentos de la Revolución Francesa 
(1789), para recordar que a más de la 
libertad, estaban presentes la igual­
dad y la fraternidad como valores 
consustanciales de dicho proceso 

8 Una estupenda síntesis de estos trabajos se encuentra en Leipold, Heltmut (Herdusgp. 

ber); "Sozialistische Marktwirtschaftcn", C.H. Beck, Mi.Jnchen, 1975. 
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histórico. "Lo que se ha dado en lla­
mar neoliberalismo en realidad es 
no-liberalismo, es la negación del li­
beralismo, es el abandono del huma­
nismo liberal y su lamentable sustitu­
ción por. lo que puede ser llamado 
Oarwinismo sociaf' (Durán Casas p. 
189). El mismo autor nos invita a no 
confundir el neoliberalismo con el 
pensamiento liberal clásico, a partir 
de una lectura interpretativa del do­
cumento "El Neoliberalismo en Amé­
rica Latina", que acompaña a laCar­
ta de los Provinciales Latinoamerica­
nos de la Compañía de jesús, editada 
en 1997, y que repercutió en diversos 
círculos de la sociedad. latinoameri­
cana. 

Coherente con el planteamiento 
anterior, en la segunda parte del libro, 
se abre la reflexión a un tema de cre­
ciente actualidad: el trabajo. Desde 
una remozada aproximación se con­
voca a repensar el trabajo y el ocio, 

como elementos constitutivos de una 
nueva sociedad.9 Este es, quizás, uno 
de los puntos más atractivos del libro: 
¿cómo enfrentar el desempleo estruc­
tural provocado por una sociedad 
que excluye sistemáticamente, que 
fuerza la concentración de la rique­
za. la especulación y la refinación del 
consumo en beneficio de grupos re­
ducidos de habitantes del planeta. 
Un reto cada vez más acuciante, jus­
to cuando en pleno tornamilenio se 
pueden registrar los mayores y más 
espectaculares avances tecnológicos 
de todos los tiempos, cohabitando 
con situaciones de inaudita miseria e 
inequidad.10 

Se coincide con la visión ética 
del desempleo de Amartya Sen, 
quien transita de la economía del bie­
nestar a la filosofía moral, y que cree 
que "un fenómeno económico como 
el desempleo tiene una vertiente éti­
ca porque es socialmente injusto". Y 

9 Vicente Santuc S. J. (pp. 313-365) ofrece un visión muy interesante del trabajo y el 
ocio desde una perspectiva histórica. 

1 O El PNUD (Informe sobre Desarrollo Humano, 1 998) destaca, por ejemplo, que la ri-
queza combinada de las 225 personas más ricas en el mundo equivale al 47% de la 
población mundial (2.500 millones de habitantes); que la riqueza de las 3 personas 

.más ricas supera el PIB anual de los 48 países. más pobres. Así mismo, se indica que 
con un 4% de la riqueza combinada de los 225 ricos al año se aseguraría la enseñan­
za básica, salud básica, salud reproductiva, ·alim'entación. suficiente, agua i'impia y sa­
neamiento para todos los habitantes del planeta. Comparaciones que resultan más de­
cidoras si _consideramos que el gasto anual en perfumes en Europa y EEUU estaría en 
el orden de los 12.000 millones de dólares, monto que sería necesario para lograr el 
acceso universal a la salud reproductiva para todas las mujeres en el mundo. O que 
mientras en dichos países "desarrollados" se destinan anualmente 17.000 millones de 
dólares para el mantenimiento de las ma~cotas domésticas, con 13.00Q millones de 
dólares se lograría la cobertura total de salud y nutrición para toda la población. 



Juan Carlos Scannone S.J~ (pp. 205-
226) y también Antonio Ocaña S.j. 
(pp. 227-312) van más allá, cuestio­
nan el evolucionismo dominante, la 
misma idea del progreso. Scannone 
habla de la necesidad de un cambio 
cultural -civilizatorio- para salir de 
una sociedad regida por el trabajo. 

Scannone y Ocaña incorporan -
sin mistificarlos- criterios innovado­
res a partir de la filosofía de la gratui­
dad y la reciprocidad. Y después de 
desarrollar teóricamente estos crite­
rios, se preguntan, con razón, si en la 
actualidad las alternativas conocidas 
no son más que meras estrategias de 
subsistencia destinadas a ser supera­
das·por la dinámica capitalista, antes 
que la base para un propuesta civili­
zatoria con fuerza para superar el sis­
tema capitalista. Coincidendo con 
Luis Razzeto, creen que aún cuando 
estas propuestas -sintetizadas dentro 
de lo que se conoce como economía 
solidaria o popular- podrían no ser 
(todavía) una alternativa para toda la 
economía, si pueden serlo para un 
sector importante de la misma.11 

Desde esta perspectiva caminan 
hacia conclusiones propositivas. Pi­
den apoyar y favorecer la organiza-
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ción popular, la red de organizacio­
nes sociales, su eficacia productiva y 
su participación en el mercado glo­
bal, al tiempo que desarrollan los va­
lores éticos, culturales y económicos 
de dignidad, libertad, participación, 
justicia, solidaridad y gratuidad, co­
mo valores que responden a una re­
mozada concepción humanista del 
trabajo y de una nueva economía. 

En la tercera parte del libro, los 
autores aterrizan en análisis de casos 
concretos. Con algunas proyecciones 
prácticas se abordan los temas de la 
educación, el trabajo y el imaginario 
colectivo; la ecología y la ética de la 
gratuidad aplicada al trabajo, para 
concluir con un artículo sobre una 
experiencia empresarial exitosa, 
orientada por principios de solidari­
dad. Esta- tercera parte se mueve en 
un terreno no tan epistemológico o 
paradigmático. Intenta conciliar lo 
práctico con lo teórico. 

Antes de concluir, conviene 
mencionar algunas reflexiones de Ra­
fael Carías S.J., quien, en un breve ar­
tículo (409-41 7), nos invita a ver "la 
ecología como condición del ejerci­
cio de la ética". Esto es indispensable 
para desarrollar una alternativa a la 

11 Los aportes en este campo son cada vez más numerosos, se pueden consultar los tra­
bajos de José Luis Coraggio, Aníbal Quijano, Javier lguiñiz, Jürgen Schuldt, entre otros. 
Adicionalmente, es bueno puntualizar un problema bastante generalizado en la prác­
tica política y que limita la potencialidad misma de cambio, referido a la actitud com­
placiente o acrítica frente a cualquier propuesta de contenido popular. Propuestas que 
muchas veces, al no tener una clara orientación política-cultural, no forman parte de 
alternativas orgánicas para provocar una transformación. Muchas de ellas son apenas 
reacciones transitorias para asegurar la sobrevivencia en medio de la crisis. 
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ética antropocéntrica dominante, in­
corporando en este afán como nue­
vos principios orientadores la coope­
ración global y la austeridad. Esta 
proposición implica un esfuerzo de 
largo aliento y de profundas transfor­
maciones, cuyas connotaciones ad­
quirirán una creciente urgencia en la 
medida que se profundicen las condi­
ciones críticas desatadas internacio­
nal y nacionalmente, en lo ambiental 
y económico. Paulatinamente se per­
fila la necesidad de revisar el estilo de 
vida vigente en el Norte y prevale­
ciente a nivel de las elites en el Sur, 
que sirve de marco orientador (inal­
canzable) para la mayoría de la po­
blación del mundo. Una revisión del 
estilo de vida tendrá que procesar, so­
bre bases de real equidad, la reduc­
ción del tiempo de trabajo y su redis­
tribución, así como la redefinición 
colectiva de las necesidades en fun­
ción de satisfactores ajustados a las 
disponibilidades de la economía y la 
naturaleza.12 Más temprano que tar­
de, tendría que darse prioridad a una 
situación de suficiencia (ética de la 
austeridad13), en tanto se busque lo 
que sea adecuado en función de lo 
que realmente se necesita, antes que 
de una siempre mayor eficiencia en 

términos de acumulación material -
sobre bases de una incontrolada 
competitividad y un desbocado con­
sumismo-, que terminaría por hacer 
imposible el sostenimiento de la hu­
manidad sobre el planeta. 

En suma, con este aporte multifa­
cético se apunta en la búsqueda de 
una transformación paradigmática. 
Su trascendencia depende del grado 
de lectura y discusión que pueda de­
satar, en nuestras sociedades. Cuenta 
no sólo con un grupo destacado de 
autores, sino que está respaldado por 
el prestigio académico y también po­
lítico de la Compañía de jesús, orden 
religiosa que en los últimos años se 
ha sumado concientemente al toda­
vía relativamente pequeño grupo de 
personas y entidades que rompen 
lanzas contra el neoliberalismo y que 
trabajan por una sociedad más justa y 
equitativa. Sin embargo, recordemos 
que un nuevo paradigma sólo se cris­
talizará, cuando las transformaciones 
sociales buscadas cuenten con acto­
res sociales con capacidad para de­
rrotar al paradigma todavía dominan­
te, el neoliberal. Dicho en otras pala­
bras, neoliberalismo habrá mientras 
los pueblos lo aguanten. 

12 Las necesidades son limitadas y finitas, los satisfactores son ilimitados: Manfred Max­
Neef, Antonio Elizalde y Martín Hopenhayn. 

13 Para Carías, "la filosofía (lógica) de la austeridad se da de la mano con la teología sen· 
cilla, fraterna y ecológica de San Francisco" (pp. 416-417). este interesante esta apro­
ximación al tema en la medida que permite rescatar un pensamiento sustentado en nu­
merosos aportes que la teología hace a la ecología. 



Un amplio proceso de discusión 
ética sobre la economía y dentro de 
la economía podría ser germen para 
importantes y necesarias transforma­
ciones, podría ayudar a la desapari­
ción de leyes históricas (injustas) que 
pretenden transformarse en leyes na­
turales, como sucede con la econo­
mía ortodoxa. 
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