FACULTAD LATINOAMERICANA DE CIENCIAS SOCIALES
SEDE ECUADOR

DEPARTAMENTO DE ESTUDIOS POLITICOS
CONVOCATORIA 2010 - 2012

TESIS PARA OBTENER EL TITULO DE MAESTRIA EN CIENCIAS POLITICAS

EL RETORNO DE ULISES
ESTADO Y PARTICIPACION POLITICA: CONFLICTO UNE/GOBIERNO

CARLOS PATRICIO POSSO CEVALLOS

ENERO 2014



FACULTAD LATINOAMERICANA DE CIENCIAS SOCIALES
SEDE ECUADOR

DEPARTAMENTO DE ESTUDIOS POLITICOS
CONVOCATORIA 2010 - 2012

TESIS PARA OBTENER EL TITULO DE MAESTRIA EN CIENCIAS POLITICAS

EL RETORNO DE ULISES

ESTADO Y PARTICIPACION POLITICA: CONFLICTO UNE/GOBIERNO

CARLOS PATRICIO POSSO CEVALLOS

ASESOR DE TESIS: DR. FRANKLIN RAMIREZ
LECTORES: DR. FELIPE BURBANO Y Ph.D. VALERIA CORONEL

ENERO 2014



A Emilia



AGRADECIMIENTOS

A los profesores del Departamento de Estudios Politicos de la Facultad Latinoamericana de
Ciencias Sociales. A Simén Pachano y Carlos de la Torre por la bibliografia sugerida. A
Felipe Burbano, por su apoyo y paciencia en el taller, por los comentarios y

recomendaciones teoricas, siempre inteligentes, que realizo a este trabajo.
A Franklin, por la tutoria, la rigurosidad de las discusiones y los libros.

A Magaly Robalino, Rosemarie Teran y Hernan Ibarra, por la bibliografia y las generosas

recomendaciones desde la Historia.

A los compafieros de maestria, por todas las criaturas incapaces de aullar dos centimetros

después de la lengua.

A Onetti. Por las innumerables formas del orgullo. Por todo el sur que sera.



Heme aqui en la playa armoricana. Que

las ciudades se iluminen en la noche. He
cumplido mi jornada; abandono a Europa.

El aire marino quemara mis pulmones; me
curtiran los climas perdidos.

Nadar, pisotear hierba, cazar, sobre todo fumar; beber
licores fuertes como metal hirviente,

—a semejanza de aquellos queridos antepasados
alrededor del fuego.

Regresaré, con miembros de hierro, la

piel ensombrecida, la mirada furiosa: por

mi mascara, se supondra que pertenezco a

una raza fuerte. Tendré oro: seré ocioso y

brutal. Las mujeres cuidan a esos feroces
lisiados reflujo de las tierras calidas. Intervendré
en politica. Salvado.

Ahora estoy maldito, tengo horror a la

patria. Lo mejor, seria dormir, completamente
ebrio sobre la playa.

A.Rimbaud



Igualmente cierto es que los individuos no pueden adquirir
dominio sobre sus propias interconexiones sociales, antes de
haberlas creado. Pero es una nocion insipida concebir este

nexo meramente objetivo como un atributo natural, espontaneo,
inherente a los individuos e inseparable de su naturaleza

(en antitesis de su conocimiento y voluntad consciente). Este
nexo es su producto. Es un producto histérico. Pertenece a una
etapa especifica de su desarrollo. El caracter ajeno e independiente
en el cual existe en el presente vis-a-vis los individuos,

prueba solamente que los ultimos estan todavia comprometidos
en la creacion de las condiciones de su vida social, y que

ellos no han comenzado aun, sobre la base de estas condiciones,
avivirla. Es el lazo natural de los individuos dentro de
relaciones de produccidn especificas y limitadas.

Karl Marx (Grundrisse)
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RESUMEN

Este trabajo describe y analiza las principales lineas de tension y disputa que se definieron
en el conflicto que enfrentd al gobierno de Rafael Correa con el sindicato de profesores
publicos del Ecuador (UNE). Tal conflicto, segin propone esta investigacion, tuvo como
punto de eclosién y de dinamica el proceso de transformacién de las relaciones
Estado/sociedad que el régimen impulsa en mira a reestructurar los circuitos de

construccion y gestion del poder pablico.

Desde esta constatacion este estudio ubico su atencion sobre los tres principales ejes de
cambio que apalanco el proyecto de la Revolucion Ciudadana (RC), en el marco del
conflicto analizado, en los vértices de la educacion publica: a) la reconfiguracion del
régimen de representacion (Estado/UNE) en los procesos nucleares del sistema educativo,
b) la reconfiguracion del régimen y de los espacios de participacion en tal sistema para los
actores criticos de la ensefianza publica, y c) la reconfiguracion del régimen y modelo de
gestion del sistema de educacion.

En funcidn de este campo problematico, la investigacion desagreg6 tres niveles de analisis
supeditados a los objetivos nucleares del trabajo: la definicion de los hitos principales del
proceso contencioso que se desbordd a partir de las reformas dispuestas por el gobierno; la
descripcion y analisis de los intereses, ldgicas y racionalidades politicas que se activaron,
tanto en el territorio de la UNE como en el del Gobierno Central, en la dindmica de la
disputa; y la definicion y discusion de los cambios que, efectivamente, y cerrado el ciclo de
la conflictividad, se marcaron en los nodos de representacion politica del sistema educativo

y en el modelo de gestion de aquel.
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INTRODUCCION GENERAL

Cuando Ulises ech6 anclas en ltaca, de regreso, no era ya Ulises. El tiempo hubo obrado en
él. También fue la insistencia de la mar y todos los hiatos que el viajero carga de cada uno
de los pueblos y rostros vistos. Todo lo que no se pudo volver pasado, lo que no servira
para sembrar sobre una mesa bajo la forma de platica 0 memoria. Sin embargo, no fue eso
lo que lo cambid. Fue la idea, la voluntad del retorno la que oficié que el cuerpo que se
plantaba frente a Penélope no sea mas el que zarpo afos atrds. Ningan retorno es igual. El
marino no so6lo tendra que otorgar carne y voz al nombre perdido. Habra quien dude que

alguna vez hubo Ulises. Solo retorna quien se marcha.

Lo que parece ser asunto de gavieros también es politica. Como en la novela
homeérica, en el plexo social, el reclamo y la voluntad de los retornos han moldeado, entre
otros, el sentido y disputa de lo publico y lo politico. Y no sélo desde la plataforma retérica
y discursiva (cincelada por el recurrente anuncio o profetizacion del retorno del pueblo al
poder), sino, también, desde los ribetes que ha adoptado la institucionalidad de cada

régimen politico (en ciclos de expansion y constriccion del aparato estatal).

En el Ecuador, la emergencia del proyecto politico de la denominada Revolucién
Ciudadana (RC)*, ha sido suscrito y ponderado, por sus mentores, precisamente, desde la
idea del retorno: el retorno del Estado. En efecto, tal proyecto, desde la configuracion de la
Constitucion de Montecristi de 2008, y en distintos niveles de intensidad, intenta
sobreponer una nueva logica de construccion para el régimen politico y el régimen
econdémico, desde una matriz marcada por la reposicion de la capacidad de direccion,

control y planificacion del Estado.

Desde su plataforma programatica/normativa®, la RC ha reafirmado, como

condicion bésica de su proyecto de cambio, la necesidad de restituir el rol y poder del

! De aqui en adelante se tomara la abreviatura RC.

2 Se define como plataforma programéatico/normativa, el conjunto de textos y documentos oficiales que el
proyecto y régimen de la RC ha construido y desarrollado como sustrato y hoja de ruta (el “deber ser”
politico/normativa de aquel. Entre ellos se cuenta el Plan Nacional para el Buen Vivir 2009-2013, 2009; el
Plan Nacional de Desarrollo, 2007; los documentos programatico/conceptuales sobre la reforma democratica
e institucional del aparato estatal (Reforma Democratica del Estado, 2009, Recuperacion del Estado Nacional
para alcanzar el Buen Vivir, 2009), entre otros.

12



Estado tanto en la matriz de produccion del poder politico, como en la matriz de produccion
del poder economico. Este proceso, si seguimos las lineas ideoldgico/conceptuales
nucleares del proyecto gobiernista, supone, en lo politico, primero, la
restitucion/institucion® de la capacidad de rectoria, control, regulacién y planificacion del
Estado, en la gestion de las politicas publicas, respecto al variado conjunto de intereses
particulares/corporativos que, en la logica del régimen, se asentaron en el Estado
ecuatoriano; y, segundo, y concomitante con lo anterior, la desarticulacion de la dispersion
institucional del aparato estatal (que se hubo consolidado, en tal argumento, bajo la
creacion de un prontuario diverso de instituciones paralelas adscritas al ejecutivo) (Plan
Nacional para el Buen Vivir 2009-2013: Construyendo un Estado Plurinacional e
Intercultural —-PNBV*-, 2009; Reforma Democrética del Estado —RDE>-, 2009). Y en lo
econdémico, implica, de acuerdo al proyecto oficialista, recomponer tal capacidad frente a
los grandes nucleos del eje productivo y financiero tanto del plano nacional como del plano
internacional, y recuperar para el Estado el dominio sobre lo nodos criticos de la economia
de la nacion, en especial, los situados en el &rea de los hidrocarburos (PNBV, 2009; RDE,
2009).

A partir de este marco programatico/normativo, que encontrd piso en el texto
constitucional de 2008, se ha replicado una serie de acciones y medidas politicas que ha
tomado el ejecutivo. Asi, se abrié un marco de reformas destinado a replegar y comprimir
la agencia de actores gremiales, asociativos y sindicales en el Estado. Los gremios
empresariales y los representantes de la banca nacional fueron los primeros sectores que
miraron languidecer su poder de influencia en los intersticios de la grilla estatal. (Ospina,
2010). A ellos, aungue ya en otro punto del arco social, los siguieron (por lo menos, segin

lo que anunciaban las medidas dispuestas) gremios, sindicatos y organizaciones indigenas

® En cada area estratégica del Estado ecuatoriano donde ha intervenido el proyecto de la RC, la pregunta
fundamental es si se trata de un proceso de recomposicion del poder estatal o la emergencia e institucion
inédita de un poder de tipo estatal.
* De aqui en adelante se utilizaré la abreviatura PNBV como referencia del documento “Plan Nacional para el
Buen Vivir 2009-2013: Construyendo un Estado Plurinacional e Intercultural”.
® De aqui en adelante se utilizara la abreviatura RDE como referencia del documento “Reforma Democratica
del Estado. Redisefio de la Funcién Ejecutiva: de las carteras de Estado y su modelo de gestion, y de la
organizacion territorial”.
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(Ospina, 2010). Actores que, desde la vision del régimen, hubieron urdido un campo de
incidencia y de poder —particularista y predatorio- en determinados sectores de la politica
publica (PNBV, 2009; RDE, 2009).

Este proceso, definido por algunos autores como wuna dindmica de
descorporativizacion del Estado (Ospina, 2010), ha activado una prolongada secuencia de
conflictos y disputas sociopoliticas. Sobre todo, gremios y organizaciones del espectro de la
izquierda han nombrado el interés del gobierno por desmontar la presencia de tales actores
en el Estado, como un intento de concentracién de poder cuyo revés redundaria en la
ausencia de espacios deliberativos para la construccion y gestion de lo publico. De su lado,
el régimen, ha validado y defendido tales medidas en tanto condiciones de un

agenciamiento de lo publico marcado por la l6gica del “bien comun”.

Es claro que la reconfiguracion de la relacion Estado/sociedad civil, que impulsa el
gobierno de Alianza Pais (AP)®, responde a una lucha por recomponer las relaciones de
fuerza en los campos de direccion y administracion de las politicas pablicas. Lucha que es
consonante con un proyecto politico que precisa un espacio de decision y gobernabilidad
holgado, dado el vértigo con el que ha manejado las reformas en el terreno econémico y
politico. Empero, tal como se propone en esta investigacion, el modo en que esa
reconfiguracion se ha dado expresa no sélo una alteracion —coyuntural- de los patrones de
acumulacién del poder politico, sino que, revela, fundamentalmente, la emergencia de un
proyecto que pretende, de modo mas radical, reconfigurar la matriz de produccién y
reproduccion del poder publico, y desde esa plataforma, redefinir las relaciones
Estado/sociedad.

En este sentido, tanto la necesidad -estratégica- del gobierno de expandir su campo
de maniobra y su capacidad de decisién, como la dindmica de recomposicion de tal matriz,
desde la lectura de este trabajo, se han convertido en los principales resortes de activacion
del conjunto de disputas que el gobierno acusa con varios movimientos y organizaciones

sociales del pais. Y es, precisamente, uno de estos procesos de disputa el que esta

® De aqui en adelante la abreviatura de Alianza Pais: AP
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investigacion ha considerado. El conflicto que enfrentd al régimen con el sindicato mas

fuerte y numeroso del Ecuador, la Unién Nacional de Educadores (UNE)’.

Niveles de analisis

Si bien el conflicto UNE/Gobierno en la lisa mediatica se escenifico, principalmente, como
una disputa circunscrita al problema de la evaluacion docente, que el oficialismo planted al
gremio de profesores, remite a un proceso mas amplio y sinuoso. Un proceso que se
activara ya en el primer afio de mandato de Rafael Correa. A finales de 2007 el gobierno
central expidio un decreto ejecutivo (Decreto Ejecutivo 708, 2007) mediante el cual coarta
la representacion —oficial- del sindicato docente en los procesos de seleccién, cambio y
ascenso de los profesores. Area de gestion donde la UNE mantuvo un sustancioso dominio,
y a partir del cual, en buena parte, afinco la reproduccion de su poder politico y sindical. A
este decreto le seqguira, en el 2009, la Ley Reformatoria a la Ley de Carrera Docente y
Escalafon del Magisterio Nacional (LCDEMN®). Reforma a través de la cual el ejecutivo
buscd comprimir la representacion sindical de la UNE en las comisiones encargadas de
dirimir los conflictos del sistema educativo y responsables de ejercer veedurias respecto a

la aplicacidn de la ley de escalafon y carrera docente.

Empero, no sélo los espacios de representacion de la UNE en los circuitos nodales
de la administracion del area educativa definieron el eje programatico de las reformas que
el gobierno correista dispuso para el sistema de ensefianza publico. Con la apertura de los
debates para la construccion de la Ley Organica de Educacion Intercultural (LOEI®), en el
2009, el proyecto de la RC promovi6 -y finalmente institucionalizé - un nuevo modelo y
sentido para los procesos de gestion del sistema educativo. Modelo matizado por un fuerte
rasgo tecnocratico, que terminara alterando, entre otros, la capacidad de la UNE de incidir

en la modulacién de las relaciones Estado/salario docente.

En este sentido, el conflicto que se tejio entre el Gobierno Central y el gremio de

maestros publicos lejos de ser un conflicto anclado s6lo en las tensiones que provocé el

" De aqui en adelante la abreviatura de Unién Nacional de Educadores: UNE.
® De aqui en adelante la abreviatura de ley de carrera docente y escalafén del magisterio nacional: LCDEMN
% De aqui en adelante la abreviatura de Ley Orgénica de Educacion Intercultural: LOEI

15



tema de la evaluacion docente, tuvo como punto central de eclosion y como punto de
articulacion de su dindmica, la reconfiguracion de las matrices de produccion y
reproduccion del poder pablico en el sistema de educacion y la reconfiguracion del modelo
de gestion para tal sistema. Es decir, se traté de una disputa que se activd en torno al
proceso de redefinicion de las relaciones Estado/sociedad que el régimen impulsa en mira a

recomponer los circuitos de construccion y gestion del poder publico.

De un modo més especifico, el conflicto Gobierno/UNE se articul6 y dinamizo,
fundamentalmente, en funcidn a tres procesos de cambio que el proyecto de la RC impulso6
y busco institucionalizar, como soporte de base de su plan de reforma del Estado en el
campo educativo: a) la reconfiguracion del régimen de representacion politica
(Estado/UNE) en los procesos nucleares del sistema educativo, b) la reconfiguracion del
régimen y de los espacios de participacion en tal sistema para los actores criticos de la
ensefianza publica, y c) la reconfiguracion del régimen y modelo de gestidn del sistema de

educacion.

Son estos tres procesos de cambio que promovid el régimen de Correa como la
dindmica de disputa, Gobierno/UNE, que se tejio en torno a aquellos, los ejes que definen

el campo problematico central de la investigacion que esta tesis propone.

A partir de este eje problematico y en funcién a aquel, la investigacién desagrega
tres niveles de analisis, en torno a los cuales trabajara e intervendra empiricamente. Tres
niveles que, a su vez, abren los tres objetivos centrales del trabajo y las tres preguntas

principales de investigacion:

a) El primer nivel remite a los micro nudos que definieron y activaron la dinamica de
disputa que se generd entre el gremio docente y el Gobierno Central a partir del proceso de
reconfiguracion, propuesto por el oficialismo, de los tres campos antes sefialados: régimen
de representacion, de participacion y de gestion del sistema educativo. El objetivo, en este
primer nivel, es definir y describir los elementos e hitos principales que marcaron tal
dinamica. Asi, la primera pregunta de investigacion es ¢cuales fueron los “eslabones” 0

hitos principales del conflicto UNE/Gobierno Central?
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b) El segundo nivel de analisis se sitda en los intereses, racionalidades y légicas que se
activaron, tanto en el campo de la UNE como del Gobierno, en el marco de la disputa que
provocd tal proyecto de reconfiguracion. El objetivo es definir y analizar tanto los intereses,
racionalidades y légicas politicas®® desde las cuales, en el contexto del conflicto, el
Gobierno suscribio la recomposicion de las matrices de participacion, representacion y
gestion; y, por otro, describir y analizar los intereses, racionalidades y logicas politicas
desde las que la UNE se posiciond frente a las reformas que buscé el oficialismo. La
pregunta de fondo, en tal condicion es ¢qué sentidos y logicas de lo publico y lo politico
estuvieron en juego en la contienda, UNE/Gobierno, que genero el plan de reformas del

oficialismo?

c) El tercer nivel de analisis remite a las modificaciones o tendencias de cambio que,
cerrado el ciclo de disputa que esta investigacion considera, efectivamente, se marcaron en
los tres regimenes de produccion del poder pablico del sistema educativo: régimen de
representacion, régimen de participacion y régimen de gestion. El objetivo y la pregunta
central en este nivel es determinar ¢cudles fueron las alteraciones o modificaciones que se
registraron tanto en los procesos de representacion politica, Estado/UNE, en los ndcleos
principales del sistema educativo, como en los procesos de participacion y de gestion de la

politica publica educativa?

Estrategia tedrica/metodologica

Esta investigacion, en términos tedricos, parte del reconocimiento de la condicion
multidimensional desde la que se define el sentido de lo politico de cada uno de los actores
sociales comprometidos en los conflictos y disputas sociopoliticas. Especificamente,
reconoce, como presuncion de base, que los intereses, logicas y racionalidades que marcan
el sentido y nocion de lo politico y de lo publico de los agentes sociales se configuran en

funcién a dos procesos y dimensiones principales: primero, la determinacion mutua

19 En este trabajo cuando se alude a la expresion “logicas politicas” se toma como marco de referencia para
definir a aquellas, la conceptualizacion que Dagnino, Olvera y Panfichi, desde una perspectiva gramsciana,
proponen respecto a la nociéon de proyectos politicos: “conjunto de creencias, intereses, concepciones del
mundo y representaciones de lo que debe ser la vida en sociedad, los cuales orientan la accion politica de los
diferentes sujetos” (Dagnino, Olvera y Panfichi, 2006:40).
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Estado/sociedad (Skocpol, 1995). Postura que, en la perspectiva de este trabajo, aclara tanto
el modo como los actores sociales determinan y condicionan las relaciones politicas que se
sueldan en el Estado, como la manera en que el Estado, como campo activo, moldea e

incide en las ldgicas e intereses de tales actores (Skocpol, 1995).

Segundo, el caracter interrelacional de las estrategias y racionalidades que se ponen
en juego en la dindmica contenciosa con las plataformas ideoldgicas/normativas que
definen a cada actor social. Desde esta consideracion se reconoce que tanto los intereses
como las matrices ideoldgicas/normativas de los actores sociales no se activan en abstracto,
sino que se moldean en la contextualidad de la dindmica contenciosa y en funcion al campo
de oportunidades politicas (Mc Adam, Tarrow y Tilly, 2005) que estructura aquella. Es
decir, se reafirma que, en una interrelaciéon compleja, tanto el proceso o desarrollo
inmediato del conflicto sociopolitico como las estructuras normativas/politicas de los
agentes sociales, configuran y modulan las racionalidades, intereses y logicas que se

marcan en la liza de las disputas sociales y politicas.

El conflicto que aborda este trabajo, dado el perfil tedrico sefialado, sera rastreado y
estudiado, entonces, desde tres ejes investigativos puntuales: a) desde una observacion
referencial, estrictamente exploratoria y no sistematica*, de los nudos que abrieron el
conflicto UNE/Gobierno con los principales hitos que han definido, a nivel histérico, la
relacién Estado/magisterio docente (especialmente, los hitos que se conformaron a partir de
la Ley de Carrera Docente y Escalafon del Magisterio Nacional de 1990); b) desde una
indagacion de la interaccion contenciosa que se levanto entre el gremio de profesores y el
gobierno nacional, en el periodo que esta investigacion ha considerado; y, ¢) desde el
seguimiento y analisis de las disputas normativas que se amasaron en el nucleo de tal

interaccion.

Para este efecto se dispuso las siguientes técnicas y herramientas de trabajo. En

primer término, se recurrid a una revision de archivo de fuentes secundarias (bajo la

11 Esta investigacion, por desbordar sus limites analiticos, no esta en las condiciones de proponer una
observacion consistente y sistematica de la relacion del conflicto UNE/Gabierno con el contexto histérico del
vinculo Magisterio Nacional/Estado. Trabajo que en si constituye una investigacion adicional.
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apuesta, fundamentalmente, de ubicar y seguir el desarrollo cronoldgico de la dinamica
contenciosa a lo largo del periodo tomado). Especificamente, se observo y organizé en una
matriz de estudio las notas de prensa que, en referencia al conflicto estudiado, aparecieron,
cronoldgicamente, en el diario nacional EI Comercio entre mayo y octubre de 2009 (anexo
1). Se considero, ademas, trabajos de prensa (noticias), relacionados con el conflicto en
mencion y publicados entre septiembre de 2007 y julio de 2012, de distintos medios de
informacion escritos y virtuales. Medios considerados en base a un trabajo, inacabado y
previo, de seguimiento mediatico del conflicto, realizado en el blog “La batalla en torno a
la evaluacion docente”?: Diario El Hoy, Diario La Hora, Diario El Universo, Periddico
Opinidn, Revista Vistazo, portal web Ecuador Inmediato, entre otros (Anexo 2). Empero, la
revision de estos medios de informacion, por el amplio periodo de seguimiento considerado
(2007/2012), no fue continua ni sistematizada. La matriz que se construyo fruto del vistazo
de tales medios (anexo 2) es solo un marco de referencia mediatico del conflicto mas no

una matriz metodoldgicamente rigurosa.

Como segundo recurso para el andlisis se tom6 documentos y textos oficiales, tanto
del Gobierno Nacional como de la Unién Nacional de Educadores, expuestos y producidos
durante el ciclo de conflicto considerado por este trabajo. Con ello, basicamente, se busco
determinar las apuestas y planteamientos normativos de cada actor. Se observé y analizé la
Ley Organica de Educacion Intercultural aprobada en 2011, como los proyectos de ley de
educacién presentados tanto por el oficialismo como por la UNE. Se estudio, ademas, las
observaciones que tanto al primer como al segundo debate de tal ley plante6 el gremio
docente; el conjunto de decretos ejecutivos propuestos por el régimen en el marco del
conflicto: 708, 709, 710, 711 y 1406 (se incluyd, ademas, el Acuerdo del Ministerio de
Educacion 0025); vy la Ley Reformatoria a la Ley de Carrera Docente y Escalafon del
Magisterio, suscrita por el gobierno en 2009.

En el ejercicio de revision y estudio de documentos oficiales se contemplo y
analizo, ademas, los textos institucionales que estuvieron en vigencia antes del periodo de

reformas legales planteadas por el ejecutivo: la Ley de Carrera Docente y Escalafén del

12'\er en http://evaluaciondocenteecuador.blogspot.com/
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Magisterio Nacional de 1990, el Reglamento General de tal ley y la Ley de Educacion de
1983. Con el andlisis de estos textos se intentd referenciar el conflicto UNE/gobierno con
los principales hitos que, antes de las reformas gobiernistas, definieron la relacion

Estado/magisterio.

Finalmente, como tercera herramienta, se realizaron una serie de entrevistas a
actores vinculados directamente al conflicto. De ellos, la mayoria fueron dirigentes de la
UNE y del MPD, ya que, en el periodo de trabajo de campo no se logrd concretar ni
acceder a entrevistas con autoridades del Gobierno Central o del Ministerio de Educacion.
Se registraron, ademas, como insumos para el analisis, una serie de entrevistas a

académicos que han trabajado el problema de la educacion publica en el pais.

En términos temporales este trabajo ha recortado un segmento para el andlisis que
va desde el dltimo trimestre de 2007, en el que se presentan las primeras reformas
oficialistas para el sistema educativo, hasta el primer trimestre de 2011, periodo en el cual
es aprobada la ley organica de educacién intercultural, y que puede leerse como el hito de

cierre del ciclo de disputa que enfrent6 al Gobierno Nacional con el sindicato de profesores.

Organizacion del trabajo y de los resultados del analisis.

Esta investigacidn esta organizada en cinco capitulos. Uno de caracter teorico (el primero),
dos (el segundo y el tercero) que son pensados como campos de analisis destinados a
contextualizar y abrir el andlisis de caso (cuarto capitulo), y un capitulo trabajado a modo

de conclusiones (el quinto).

Asi, el primer capitulo presenta una breve discusion respecto a los tres ejes
conceptuales en torno a los que discurre el analisis propuesto a lo largo del trabajo: Estado,
representacion y participacion politica, y corporativismo. Tras discutir los estatutos basicos
de la democracia liberal/representativa como los de la denominada democracia
participativa, tal capitulo sitla un par de apuntes sobre las tensiones que marca el
corporativismo, en tanto concepto y fendomeno social, al problema de la democracia y el

Estado. Este capitulo pretende dejar sentado el problema y las tensiones tedrico/normativas
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de fondo que atraviesan a un proceso de transformacion de las matrices de produccion del
poder politico y de redefinicion de las relaciones Estado/sociedad civil, como el que
promueve el proyecto de la RC. El segundo capitulo, se propone como una seccién que
permita abrir y contextualizar el andlisis de caso (conflicto UNE/Gobierno) que se expone
en el cuarto. Bajo ese propdsito plantea un corto estudio del modo a traves del cual el
proyecto de Alianza Pais pretende transformar y redemocratizar el aparato estatal, y de un
modo especifico, el modo a través del cual busca reconfigurar la produccion y reproduccion
del poder puablico en el sistema democréatico ecuatoriano. Se analizan, puntualmente, dos
dimensiones: primero, las lineas matrices desde el que el proyecto oficialista reafirma la
necesidad de rearticular el poder de rectoria, control y direccion del Estado en la politica
publica; y, segundo, el proyecto de participacion ciudadana que el gobierno institucionalizé

en la Constitucion de 2008.

El tercer capitulo explora, rapidamente, la interrelacion histérica magisterio
docente/Estado ecuatoriano. Se analizara cobmo el magisterio trab6 un vinculo con el Estado
bajo la emergencia de la revolucion liberal. Se reparara, ademas, los hitos marcados en los
periodos desarrollistas como en la década de los noventa. Todos esto con la intencion de
sentar un marco de referencia historico respecto al conflicto que se tejio entre la UNE vy el

gobierno.

El cuarto capitulo propone un estudio del conflicto UNE/Gobierno Central en
funcién a los tres niveles de andlisis que previamente ya se sefialé y explicd en esta
introduccion. El capitulo final expone las conclusiones de la investigacion, insistiendo,
sobre todo, en la evaluacion de las modificaciones o tendencias de cambio que se
produjeron en los regimenes, espacios y modos de participacion y gestion del sistema

educativo publico, y en la matriz de representacion politica de tal sistema.
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] CAPITULO PRIMERO_
PARTICIPACION Y REPRESENTACION POLITICA: REPERTORIOS
NORMATIVOS

Introduccion

A contramano, a despecho del rigor explicativo de cierta parcela de las Ciencias Sociales,
tras de lo politico también pervive el reino del fauno. Hombres que, escasamente capaces
de suplir aullidos o bramidos, se lanzan a lo politico amamantados por nuestro mas
inmediato deseo: esquivar la conciencia de la muerte. Cuando el hombre politico toma el
agora, el reino de lo publico, no sélo es el hombre que, como decia Freud (s/r), ha
levantado, por sobre el placer de succionar un pezén, el placer de simbolizar la realidad; es,
también, el hombre que ha encontrado en la politica otra forma de sufrir, que ha hallado en
lo publico otro modo de nombrar la corta distancia que lo separa de cualquier otro

mamifero asustado por el trueno y el rayo.

En este sentido, y en su condicion mas amplia, el acto politico remite a la
construccién de un sentido de la realidad y del mundo capaz de sobreponerse a nuestra
propia conciencia de la muerte. Lo politico como un estatuto existencial encumbrado sobre
nuestra preocupacion mas instintiva y elemental: la condicion perecible del hombre. La
politica no como un artefacto o un contrato para evitar la muerte propia y ajena (como en

Hobbes), sino como un modo de invisibilizarla, de domesticarla.

El acto politico, en cambio, desde su segunda dimension, una vez acallada la
conciencia de la muerte, remite a la posibilidad y condicion de un “modo de vida”
(Rosanvallon, 2003), a la forma de configurarnos como sociedad: la comunidad politica. Es
en ese segundo acto donde se institucionalizan y desinstitucionalizan, legitiman y
deslegitiman, los distintos modos y regimenes de gobernar y gobernarnos. Es decir, es a
través de esta segunda dimension de lo politico que la sola reunion de hombres
(comunidad) trasmuta como un campo Yy una logica de gobierno: la comunidad politica
(Rosanvallon, 2003).
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Con la asuncion de la modernidad y la conformacion de los Estados nacién la
posibilidad de tal comunidad se ha asentado y dinamizado, fundamentalmente, en torno a
las tensiones y disputas (en la praxis como en el terreno teérico/normativo) de las distintas
formas y modelos de construccién y reproduccion del poder puablico, y, de un modo mas
amplio, y consonante con lo anterior, en torno a los diversos mecanismos y logicas de
organizar y estructurar la relacion Estado/sociedad, en tanto plataforma de legitimacion de

una “racionalidad del dominio”.

El proyecto de la RC, como se adelantd en la introduccion general y como se
expondra con detalle en el proximo capitulo, ha marcado, precisamente, como uno de los
soportes de su proyecto de transformacion y democratizacion del aparato estatal, la
necesidad de reconfigurar la matriz y la l6gica de produccion del poder publico. Lo que es,
sino, la reconfiguracion de los mecanismos de construccion del campo democrético y de las
relaciones de dominio bajo las que éste se sostiene. Han sido los propios estatus de la
comunidad politica los que han entrado en juego y tension con el plan de cambios que el

gobierno correista pretende asentar en la palestra estatal.

Reconfiguracion a la que se apuesta, principalmente, segin se analizara en el
capitulo dos, al compéas de dos lineas programaticas: a) la recomposicién del poder y
capacidad de rectoria, direccién, control y planificacion del Estado, sobre la politica
publica, y respecto al poder de incidencia de grupos corporativizados, y b) la
institucionalizacion del principio de participacion ciudadana, en tanto un derecho y en tanto

una légica y modo de gestion y construccion de lo publico.

Esta dinamica de reformas que el régimen reafirma desde su plataforma
programatica, tal como se advertira en el estudio de caso que esta investigacion contempla,
ha abierto un proceso de tensiones y eventuales reacomodos en las matrices de
representacion, participacion y gestion de las politicas publicas. Han sido, principalmente,
las nociones de participacion y representacion politica las que entrado en juego bajo el

proceso de cambios, anunciado por el oficialismo, en el plexo estatal.
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Como una base conceptual minima desde donde abordar este proceso de
reacomodos en la grilla estatal, este capitulo, en su seccion primera, propone un
acercamiento, parcial e inacabado, a los dos principales I6gicas y modelos que, como
sefiala Cohen y Arato (2000), han organizado y definido, con mayor fuerza, el debate en
torno al problema del Estado y la representacion/ participacion politica: la vertiente de la
denominada matriz liberal/representativa de la democracia, y la vertiente de la Ilamada
democracia participativa. De un modo somero se expondré los supuestos y planteamientos

normativos principales de estas dos corrientes.

El tercer eje conceptual que completa el debate que se plantea en ese primer gran
apartado, remite a la nocion de corporativismo. Nocion abordada en la segunda seccion de
este capitulo. Tratado en su dimensién conceptual y como fenémeno social, se buscara
distinguir, brevemente, las tensiones que marca el corporativismo al problema del Estado,
la democracia y la participacion politica. Se toma atencién a este concepto, como se puede
prever, dado que, desde la lectura de este trabajo, constituye una pieza analitica que
permitird sopesar el proceso de recomposicion del poder y capacidad de direccion y control
del Estado que ha anunciado el régimen, en tanto uno de los pilares de su programa de
reforma (proceso que, como se discutira en el capitulo cuatro, devela una trama tendiente a

la descorporativizacion).

1. Democracia y participacion politica: sistemas y sujetos de representacion.

1.1. Los lineamientos de la Democracia Representativa.

El siglo XX fue, como sefiala Avritzer y Sousa (2004), un siglo de intensa disputa respecto
al sentido y significado de la democracia. Disputa que, entablada, sobre todo, al final de
cada una de las guerras mundiales y a lo largo del periodo de la Guerra Fria, por un lado,
fue resuelta a favor de la democracia como forma de gobierno, y por otro, miré emerger
una vision hegemonica caracterizada por la restriccion de las formas de participacion y por

su sintonia con “un consenso [en tanto nocion dominante para definir el sentido de la
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democracia™] en torno a un procedimiento electoral para la formacion de gobiernos”

(Awvritzer y Sousa, 2004: 35).

La construccion de esta vision, definida en la literatura como liberal/representativa™
(y que puede entenderse, como se ha sugerido, como la visién hegemdnica o determinante),
en su disputa con las concepciones de filo marxista™®, supuso una forma de respuesta, en la
perspectiva de Avritzer y Sousa (2004), a tres problematicas particulares: la relacion entre
procedimiento y forma, el papel de la burocracia en la vida democrética y la representacion
en las democracias a gran escala. A continuacion se desmadejara, brevemente, estas tres

dimensiones.

1.1.1. La nocion de la democracia como forma, y no como sustancia, supone uno de
los nodos estructurantes de la teoria hegemdnica de la democracia, y supuso el recurso
argumentativo a las criticas lanzadas desde el campo marxista (criticas circunscritas a la
idea de procedimentalismo democratico). Fue Hans Kelsen quien delined el debate de la
democracia bajo la tension sustancia/forma, en la primera mitad del siglo veinte. Para
Kelsen la democracia no podia corresponder a un conjunto de valores y a una unica y
acabada forma de organizacion politica:

Quien considera inaccesibles al conocimiento humano la verdad absoluta y los
valores absolutos debe considerar posible no sélo la propia opinion, sino también la
opinién ajena. Por eso, el relativismo es la concepcién del mundo supuesta por la
idea de la democracia (...). La democracia da a cada conviccion politica la misma
posibilidad de expresarse y de buscar el aliento de los hombres a través de la libre
concurrencia. Por eso, el procedimiento dialéctico adoptado por la asamblea
popular o por el parlamento en la creacién de normas, ese procedimiento que se
desarrolla a través de discursos y réplicas, fue oportunamente conocido como
democratico (Kelsen, 1929: 105-106, en Avritzer y Sousa, 2004: 39-40).

Sin embargo, la perspectiva procedimentalista de Kelsen, que, bajo una logica

pluralista, mira en la democracia la libre concurrencia de cada ideal politico para

13 a aclaracion corresponde al autor.
4 MacPherson, de acuerdo a Avritzer y Sousa, fue quien denomind a esta corriente como democracia liberal
(MacPherson, citado en Avritzer y Sousa, 2004: 39).
> Que entendfa la autoderminacion en el mundo del trabajo como el centro del ejercicio de la soberania por
parte de los ciudadanos comprendidos como individuos productores (Pateman, 1990, citado en Avritzer y
Sousa, 2004: 39).
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visibilizarse y buscar el acdlito de otros actores, no moldeara univocamente la impronta
final que tomo la vision liberal de la democracia. Pues del elemento procedimentalista
kelseniano se abrira paso una postura que reafirmara la forma elitista de la democracia. Es
decir, de la posibilidad de la libre concurrencia de cada ideal politico, el acento pasara a la
competencia entre élites. Salto que delinea una de las vetas mas importantes del modo en el
que la teoria liberal/representativa asume la participacion politica, en el terreno de lo
publico/estatal, de los actores sociales.

Shumpeter'® fue, de cierto modo, quien con mayor fuerza delineé tal salto.
Shumpeter (1996) interpelando la idea de una soberania popular fuerte, primero, reafirmara
la nocion que ve en el posicionamiento del sujeto social promedio frente a la politica, un
posicionamiento no necesariamente racional y equilibrado; y, segundo, circunscribira la
idea de soberania a los perimetros de los procesos de eleccion de lideres politicos.
Sintonizando con las teorias de la “masa manipulable”, la gramatica shumpeteriana, al
rastrear el modo como los sujetos se enfrentan a la politica, rozara el criterio del “impulso”
y lo “irracional”. Indiferenciando los ribetes de la accidn colectiva, el autor austriaco se
plegara al criterio del caracter facilmente manipulable de la “masa” y de la ligereza y
variabilidad con la que aquella obraria en la politica, en tanto argumento para evaluar el

nivel de participacion politica que seria pertinente otorgar al ciudadano promedio.

Si bien a este criterio, la teoria elitista sumara argumentos como el escaso interés de
los ciudadanos por la cosa publica, el bajo nivel de visién global de la sociedad que
revelarian aquellos, y el modo en que el vértigo que imponen las sociedades modernas
resigna tiempo a los ciudadanos para la discusion de los asuntos publicos (Viejo et al.,
2009); el argumento subyacente insiste en la necesidad de diferenciar entre quienes serian
los mas aptos para la gestion y direccion politica (la élite politica) y los gobernados. Como
sefiala Viejo (2009), parafraseando el repertorio elitista: “el gobierno debe ser conducido
por las élites y es la competencia entre éstas la que garantizara la eleccién de los mas aptos”
(Viejo, et al., 2009: 41).

18 Al igual que Norberto Bobbio.
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Las carencias que revelaria, segun la perspectiva elitista, el ciudadano promedio, sin
embargo, no es el Unico criterio desde el que se reafirma una participacion politica de “baja
intensidad”. Paralelo a este argumento los teéricos denominados elitistas (Sartori,
Shumpeter, Huntington, Dahl, entre otros) suscriben como filo explicativo la necesidad de
precautelar un minimo de equilibrio para el sistema. El argumento se define en estos
términos: “una participacién mas intensa de los ciudadanos podria sobrecargar el sistema
con excesivas demandas sociales, lo que resultaria en su desestabilizacion, la disminucién

del consenso sobre las normas y la debilitacion de la poliarquia” (Viejo et al., 2009: 41).

La necesidad de cierto consenso sobre las normas que hilvanan lo social y la
necesidad, en general, de mantener el equilibrio en el sistema, son apuntaladas, desde la
teoria elitista, asi, como una de las razones que justificarian la pertinencia de no intensificar

la participacion de los ciudadanos en la esfera estatal.

Y serd esta tendencia a consolidar los consensos instituidos, una de las primeras
dimensiones que sufrird la critica de las perspectivas de la denominada democracia
participativa. Apuntalando la idea de desbordar el territorio de lo instituido y dado a favor
de una forma democréatica que se construya como la expresion de los diversos sentidos y
l6gicas que atraviesan al campo de lo publico, como se discutirda mas adelante, se

interpelara la premisa que reivindica y prioriza el equilibrio de los consensos sociales.

1.1.2. Una segunda discusion a la que respondera y a partir de la cual se define la
concepcion hegemonica de democracia y su nocién de participacion, remite, por un lado, al
problema de la burocratizacion del Estado, y, por otro, al conflicto de la representacion en
las democracias a gran escala (Avritzer y Sousa, 2004). Dos problemas que revelan como
contexto la complejidad y ampliacién (en términos de poblacion) de las sociedades

modernas.

La complejizacion y ampliacion de las sociedades durante el siglo XX, en primer
término, aunque al compas de otros dilemas que se le presentaron a las Ciencias Sociales,
propicid el debate sobre la necesidad y pertinencia de formas especializadas de burocracia

en el Estado. Debate que situd sobre el tapete un elemento sustancial para el problema de la
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participacion politica en las democracias de la posguerra: la pérdida de control sobre el
proceso de decision politica y econémica por los ciudadanos a favor de formas complejas

de organizacion burocratica.

Perdida que, una vez opacado el realismo socioldgico con el que Weber interpreté la
emergencia de la burocratizacion, encontrara, en ciertos autores, una interpretacion
positiva, a medida que se apertrechaban los Estados de Bienestar en las naciones europeas
(Avritzer y Sousa, 2004). Interpretacion que, en Gltima instancia, terminaré reconociendo la
inevitabilidad de la burocratizacion y tecnocratizacion del Estado una vez dado el traspaso
de las economias de mercado a economias planificadas y reguladas.

A medida que las sociedades pasaron de una economia familiar a una economia de
mercado, de una economia de mercado a una economia protegida, regulada y
planificada, aumentaron los problemas politicos que requieren competencias
técnicas. Los problemas técnicos exigen, a su vez, expertos, especialistas (...)
Tecnocracia y democracia son antitéticas: si el protagonismo de la sociedad
industrial es el especialista, imposible que llegue a ser el ciudadano comdn
(Bobbio, 1986: 33-34, citado en Avritzer y Sousa, 2004: 42).

Y es en funcion y a propoésito del espacio que ha copado la burocracia especializada en la
gestién de lo politico y lo econémico, que desde la critica se restablecera el debate sobre la
necesidad de resignar espacios de participacion y gestion a la ciudadania, a favor de un
manejo técnico del Estado. Asentando un claro escepticismo sobre las potencialidades de la
burocracia para lidiar con las problemaéticas sociales de nuevo cufio, y para tratar con
soluciones plurales, las tendencias de democracia participativa, como se descurtird en la
proxima seccion, han instalado la pertinencia de buscar mayor espacios de gestion y
participacion para la ciudadania llana, bajo la demanda de los denominados ‘“arreglos

participativos”.

La segunda problematica que se establecié a partir de la complejidad y extension
que adquirieron las sociedades modernas fue el de la representacion. Para la nocion liberal
la representatividad constituye la Unica solucién posible en las grandes democracias al
problema de la autorizacion (Avritzer y Sousa, 2004). Dada la imposibilidad de echar mano
a formas de participacion directa (propia de las antiguas ciudades-Estado o de las

republicas italianas), en virtud de la amplitud y complejidad de las sociedades modernas, el
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dilema a resolver fue el de la construccién de un mecanismo racional de autorizacién: un

mecanismo a través del cual la ciudadania autorice su representacion.

Dilema que, finalmente, en la vision liberal/representativa tomara cuerpo en la
necesidad de encontrar un mecanismo que exprese las distribuciones de las opiniones en el
nivel de la sociedad. Tal abordaje llevd “a la concepcion hegemodnica de democracia a
centrarse en el papel de los sistemas electorales en la representacion del electorado”
(Lijphart, 1984 citado en Avritzer y Sousa, 2004: 44).

La representacion, a traves de elecciones - periddicas y limpias, como sefialara Dahl
(1991) - , en la perspectiva liberal/representativa, asegura la soberania popular y, en
términos mas estrictos, aseguraria la expresion de las distintas logicas politicas que
atraviesan a la sociedad. “A través de elecciones periodicas y competitivas, los individuos
pueden aceptar o rechazar a sus dirigentes, basados en informaciones provistas por las
asociaciones en que participen o por la fiscalizacion del Gobierno efectuada por la prensa
libre e independiente” (Shumpeter, 1996; Dahl, 1998, citado en Viejo et al., 2009: 40).

Ahora, el nodo que estructura este modelo de representacion, via elecciones, para la
perspectiva en discusion, son los partidos politicos, en tanto instituciones llamadas a
procesar y agregar las demandas sociales. Partiendo de una clara y solida distincién entre
Estado y sociedad civil (Dagnino, Olvera y Panfichi, 2006), el enfoque
liberal/representativo, encuentra en los partidos politicos las instituciones principales de
agregacion y procesamiento de las demandas de los agentes sociales, el “vehiculo” a través

del cual la sociedad lograria representarse en el Estado.

Sin embargo, para la democracia representativa, la competencia electoral por la
adquisicion del poder politico comporta el mecanismo no s6lo mediante el cual se canaliza
las demandas de los ciudadanos, sino, también, supone el circuito que habilita el equilibrio
y la eficiencia democratica: las élites politicas se veran en la necesidad de actuar con
responsabilidad y disefiar compromisos entre si en mira a la sancién que implica el acto del
voto. Como se sefiala Cohen y Arato:

Se percibe al elemento competitivo como la fuente de creatividad, productividad,
responsabilidad y sensibilidad ante las solicitudes de la gente. Supuestamente, en
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Gltima instancia, la sancion mediante los votos, junto con la necesidad por parte de
las élites de competir por los mismos, haran que las cosas sean justas, alentando a
las autoridades a responder a las multiples demandas y a responsabilizarse antes los
ciudadanos, a la vez que fomentara su disposicion a celebrar compromisos entre si.
(Cohen y Arato, 2000: 25).

Asi, la democracia no se define como un principio de fines morales, ni como un principio
de legitimidad, sino mas bien como un “principio para elegir a los lideres politicos y
organizar a los gobiernos” (Cohen y Arato, 2000: 23). En este sentido, para la vision que
analizamos, la implicacion politica de los ciudadanos redundard, basicamente, en la
participacion en elecciones, la militancia en partidos politicos y asociaciones, asi como la
eventual asistencia a manifestaciones autorizadas. Libertad partidista, derecho al voto y
transparencia en las elecciones (Dahl, 1991), se develan como los nodos desde donde el
sistema liberal representativo — de filo elitista- afirma se asegurara el equilibrio de la

pluralidad de intereses en la toma de decisiones.

1.2. Los mérgenes de la Democracia Participativa

Las décadas de la posguerra no sélo miraron emerger la formacion y consolidacion del
elitismo liberal democratico en tanto perspectiva dominante de las matrices democraticas,
sino que, también, asistieron a la emergencia de un conjunto de visiones denominadas, en

ciertas tendencias académicas, como contrahegemonicas (Avritzer y Sousa, 2004).

Sin embargo, y este es un reconocimiento importante, la preocupacion que esta en el
origen de gran parte de esas visiones, es la misma que esta en los prolegdbmenos de la
matriz dominante de democracia. Las visiones alternativas, al igual que la postura
liberal/elitista niegan “las concepciones sustantivas de razén y las formas
homogeneizadoras de organizacion de la sociedad, reconociendo la pluralidad humana”
(Avritzer y Sousa, 2004: 46). Sin embargo, a diferencia de la postura liberal, y es aqui
donde el problema de la democracia encuentra una respuesta distinta, el reconocimiento de
la pluralidad humana no s6lo supone el escepticismo frente a la idea preestablecida de bien
comdun, sino que, ademas, alude a la posibilidad, para la sociedad, de reinventar e interpelar
(en tanto una posibilidad constantemente abierta, como lo diria Castoriadis) las estructuras,
sentidos y normas politicas, econémicas y sociales a través de las que se piensa y organiza
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aquella. Es decir, el reconocimiento de la pluralidad humana, en buena parte de las visiones
que desbordan el canon liberal/elitista, remite tanto al énfasis en la creacion de una nueva
gramatica social y cultural, como a la posibilidad de replantear la institucionalidad
democratica (Avritzer y Sousa, 2004). Dos ejes alrededor de las cuales se configuran tres de

las premisas fundamentales que definen el campo problematico de estas visiones.

La primera de estas premisas remite a una nocion de democracia ponderada como
una “nueva gramatica historica”, es decir, como una forma sociohistérica bajo la cual las
normas, instituciones y sentidos que organizan la sociedad son asumidos como una
construccién histérica y social, por tanto, abiertos a la posibilidad de la redeterminacion.
“La democracia, en ese sentido, siempre implica una ruptura con tradiciones establecidas,
y, por lo tanto, la tentativa de institucion de nuevas determinaciones, normas y leyes. Es esa
la indeterminacion producida por la gramatica democrética, en vez nada mas de la
indeterminacion de no saber quién sera el nuevo ocupante de una posicion de poder”
(Awvritzer y Sousa, 2004: 46).

Pensada asi la democracia no implica s6lo una obra de ingenieria institucional, sino
que proyecta la posibilidad de una no sutura social: la posibilidad constante de la
autodeterminacién. Como sefiala Castoriadis (1986), la democracia, en tanto una nueva
forma sociohistorica, supuso para la sociedad la posibilidad de cuestionar su propio orden
existente, las formas dadas de la institucion social, es decir, su representacion imaginaria de
lo social. La democracia como una forma historica que funda la emergencia de un sujeto
que se piensa por sobre la nocidn instituida de sociedad, que se interpela su nocién de orden
social mas alla del lenguaje social instituido (Castoriadis, 1986).

La segunda premisa gira en torno a la idea de procedimentalismo democratico como
practica social, y no como método de constitucion de gobiernos (Avritzer y Sousa, 2004).
Jurgen Habermas, es posible sefialarlo, serd quien con mayor insistencia reafirme el
procedimientalismo como un ejercicio de deliberacion de amplia implicacion social. Para
Habermas (1995), la posibilidad de la democracia como una forma de autodeterminacion de
las normas e instituciones sociales (gramatica social), precisa (en tanto procedimiento),

como en Arendt, aunque bajo otra légica (Cohen y Arato, 2000), una condicion de
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publicidad. Condicién que, en Habermas, remite a la necesidad de consolidar una “esfera
publica”: una esfera en la cual los individuos (mujeres, negros, trabajadores, minorias
raciales) puedan cuestionar en publico una condicion de desigualdad en la esfera privada, a
través de un principio de deliberacion social: “s6lo son validas aquellas normas-acciones
que cuentan con el asentimiento de todos los individuos participantes de un discurso

racional” (Habermas, 1995).

Bajo esta premisa el procedimentalismo, antes que un método para la autorizacion
de gobiernos, como en Bobbio, supone una forma de ejercicio colectivo del poder politico
cuya base es un proceso libre de presentacion de razones entre iguales (Cohen, 1997, citado
en Avritzer y Sousa, 2004: 47). Un ejercicio que, imantado de un tono propositivo,
encuentra en el didlogo, en el respeto de las distintas visiones y en el desarrollo de
argumentos las bases del proyecto democratico. La participacion politica se sostiene asi, de
acuerdo a esta perspectiva, en el intercambio de discursos y visiones del mundo en miras al

hallazgo de posiciones de cooperacion y consenso (Habermas, 1989).

Sin embargo, al reconocer que la pluralidad de visiones que atraviesan a una
sociedad democratica pueden obliterar el ascenso de acuerdos, las perspectivas
circunscritas en esta dimension deliberativa de la democracia, terminaran apostando, en
ciertas lineas, por el principio de la economia de los desacuerdos morales (Gutman y
Thomson, 1996, citado en Viejo et al., 2009); buscando, bajo ese precepto, las alternativas
que estrechen las diferencias entre los distintos actores y que focalicen el trabajo comun en
las politicas de mayor consenso (Viejo et al., 2009). En palabras de Gutman y Thompson:

Se trata de una forma de gobierno en la que los ciudadanos, libres e iguales, junto
con sus representantes, justifican sus decisiones mediante procesos en los cuales
los diferentes actores intercambian argumentos mutuamente aceptables y accesibles
para todos, con la pretensién de lograr conclusiones de consenso que sean
vinculantes para todos los ciudadanos en el presente, pero abiertas a ser
modificadas en el futuro, pues en la democracia deliberativa la toma de decisiones
se entiende como un proceso dindmico (Gutman y Thompson, 2004, citado en
Viejo et al., 2009).

Finalmente, la tercera dimension, esta de corte fenoménico, alrededor de la cual se
configuraron varias de las preocupaciones de la denominada democracia participativa,

remite a la emergencia, sobre todo, a partir del Gltimo tercio del siglo XX, de los
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movimientos sociales de nuevo cufio, y a la emergencia de procesos que ubicaron sobre la
palestra politica a nuevos actores sociales y a nuevos modos de significar las précticas
democréticas. Entre estos procesos, quizd, las dindmicas de redemocratizacion, en su
“tercera ola” (Huntington, 1994), se revelan como las mdas importantes. “Lo que la
redemocratizacion hizo fue, al insertar nuevos actores en la escena politica, instaurar una
disputa por el significado de la democracia y por la constitucion de una nueva gramatica
social” (Avritzer y Sousa, 2004: 48). Disputa que, de acuerdo a estos dos autores, agendd

tres cuestiones sobre el debate participacion/democracia, ya sefialadas en este acapite.

La primera volvio a colocar en el debate la relacion entre participacion social y
procedimiento. Debido a la aguda participacion de los movimientos sociales en los
procesos de democratizacion se posiciono la emergencia de la necesidad de rearticular las
relaciones entre Estado y sociedad civil. Una segunda cuestion a la que orillé el aumento de
la participacion social fue el de las denominadas “escalas” de la participacion. Debate que
en la literatura encontrara amplio eco a proposito de los denominados acuerdos
participativos en los niveles de gestion local (municipios). Finalmente, la tercera
problematica recolocada sobre la liza fue el de la relacidn entre representacion y diversidad
cultural y social. En tanto los grupos socialmente vulnerables o las minorias étnicas no
lograron que sus intereses sean representados en el sistema politico con la misma facilidad
que los grupos mas prosperos o mayoritarios, cobro fuerza el debate sobre las premisas de
la representacion de caracter liberal y sobre las formas de articulacion entre democracia

participativa y democracia representativa.

Sin embargo, estas tres dimensiones que componen los ribetes, grosso modo, de la
emergencia del proyecto de democracia participativa, no son los Unicos circuitos y canales
desde los que se ha visto tensionada la I6gica del elitismo/liberal, en particular, y de la
logica democrética liberal, en general. En términos historicos, mucho antes del arribo de las
premisas de los arreglos de tipo participativo, una dindmica nuclear, como preocupacion
académica y como fendmeno social, marc6 un contrapunto y un frente de problematizacién

a la matriz pluralista de la democracia liberal: el corporativismo.
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Si bien el corporativismo, en tanto dinamica sociopolitica, no comportd, en América
Latina, la misma intensidad que acus6 en Europa, durante el siglo XX, sobre todo en su
variante estatal (corporativismo estatal - Schmitter, 1998- ); supone uno de los eslabones
claves para entender los acomodos y reacomodos de los Estados latinoamericanos durante
el siglo XX (O’Donnell, 1998) y, concomitantemente, las reconfiguraciones en las matrices

de participacion y representacion politica.

Es de suma importancia, para esta investigacién, marcar las tensiones que tal
fendmeno ha delineado al problema de la democracia y al problema del Estado. Si bien el
Ecuador, en comparacion a otros paises de la region (Argentina o México, por ejemplo), no
decanta, a nivel historico, como un Estado prototipicamente corporativo (Ospina, 2010); tal
l6gica (la corporativa) no ha sido, en el pais andino, un factor desagregado de las relaciones
Estado/sociedad, tal como se marca, al evaluar el modo de contacto del prontuario de
gremios, asociaciones y sindicatos con la grilla estatal (incluyendo a la UNE), durante, por
lo menos, las Gltimas dos décadas’’. Modo de contacto que registra un importante cariz

corporativo (Reforma Democrética del Estado, 2009).

2. Corporativismo: intermediacién de intereses y estabilizacién sistémica.

El modo como puede ser definido e interpretado el corporativismo, en tanto modo de
participacién politica, respecto a la democracia, estard supeditado, y esta es una
constatacion obvia, al marco ideoldgico que se tome como referencia. Incluso, no sélo
dependera si se parte de una matriz liberal o una matriz marxista, por sefialar dos de las
aproximaciones mas importantes que han abordado tal tematica; ya que, resulta laxo, en
términos tedricos, sostener que el liberalismo y el marxismo, de cada lado, acusan una

lectura Unica y homogénea respecto a tal fenémeno.

No sélo que la definicion del corporativismo supuso, como otras nociones de las
Ciencias Sociales, una empresa escabrosa y no zanjada, sobre todo, una vez que a la

relacion capital/trabajo se sumaron una serie de demandas (genero, etnia, naturaleza, entre

7 Més del cincuenta por ciento de las asociaciones con representacion en el poder ejecutivo develan un modo
de contacto de tipo corporativo, hasta antes del arribo del régimen de la RC (Reforma Democréatica del
Estado, 2009).
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otros) que buscaron y buscan rearticular la relacion sociedad/Estado; sino que, la
legitimidad de este fendmeno, en tanto mecanismo de intermediacion de intereses y, sobre
todo, como herramienta de estabilizacion sistémica (Solé, 1984; Offe, 1992) marc6 un

nudo de amplia tension y disputa para las Ciencias Sociales.

Quiza, como senala O’Donnell (1998), el uso y valor analitico de tal concepto ha
recaido por una suerte de extension forzada de sus margenes explicativos, es decir, por la
tendencia a confundir analiticamente la relacion estrictamente de tipo corporativo, con el
prontuario diverso de relaciones politicas que pueden establecerse entre el Estado y la
sociedad civil (O’Donell, 1998). Aca, brevemente, se abordara tal nocion, intentando
precisar un par de apuntes en mira a definir ciertos ribetes que posibiliten una definicion y
delimitacién conceptual de tal nocidn; y segundo, se expondra, escuetamente, las tensiones
que marca el corporativismo, en tanto fendmeno politico, a la idea de estabilidad sistémica

y a la de participacion politica en los regimenes democraticos.

2.1. Sobre el concepto de corporativismo.

Si bien la nocion de corporativismo, en tanto un problema que nos remite al debate sobre la
ordenacion politica de la sociedad, puede ser rastreada, incluso, en el corpus hegeliano
como durkheimiano (la nocion de corporacion en Hegel y el problema de la
institucionalizacion de los grupos profesionales como instancias intermedias, en
Durkheim); aquella ha encontrado mayor especificidad analitica a partir de las
aproximaciones estructuralistas mas contemporaneas y de las aproximaciones de filo

marxista.

Desprendido, sobre todo, de estas matrices de pensamiento el concepto de
corporativismo ha sido analizado desde diferentes entradas: como una forma de
intermediacidon de intereses (Schmitter, 1998), como un modelo institucionalizado de
elaboracion de politicas publicas (Lembruch, 1982), como una nueva forma de
organizacion de la economia, como un modo en que el capitalismo renueva los modos de
dominacién —sobre la clase obrera-, entre otros. Sin embargo, el corporativismo visto como

una forma en que se estructuran y organizan las relaciones de la sociedad con el Estado

35



supone la concepciéon que con mayor fuerza y alcance ha moldeado el debate (Audelo,
2005).

En el terreno estructuralista ha sido Philippe Shmitter quien con mayor insistencia y
profundidad ha intentado problematizar el corporativismo desde esa aproximacién. En su
definicion clasica, que tanto impacto genero en la Ciencia Politica, Shmitter conceptualizé
al corporativismo como un

Sistema de representacion de intereses en el cual, las partes constitutivas estan
organizadas dentro de un numero limitado de categorias singulares, obligatorias,
jerarquicamente ordenadas y funcionalmente diferenciadas, reconocidas o
autorizadas (sino creadas) por el Estado, a las que les concede un deliberado
monopolio de representacion, dentro de sus respectivas categorias, a cambio de
seqguir ciertos controles en su seleccion de lideres y articulacién de demandas y
apoyos (Schmitter, 1998: 75).
Pese a la importancia e influencia que esta conceptualizaciéon ha tenido en los estudios
sobre el tema, no logro aprehender, como refiere la propia critica estructuralista, con total
precision y claridad el modo en que el corporativismo se presenta como una forma de
articulacién entre la sociedad y el Estado. Y no lo logr6, como sefiala la critica (Offe, 1992;

Audelo, 2005), por dos déficits que expresa tal concepto.

Por un lado, al situar al corporativismo como un “sistema de representacion de
intereses”, tal concepto asume, implicitamente, que las asociaciones formales de intereses
transmiten fiel y precisamente las demandas de sus miembros hacia el Estado (Audelo,
2005). Asi, no solo que esta postura, como sefiala Audelo (2005), parte de una posicion
determinista, sino que, presupone que los grupos de interés, inequivocamente, intentan
“representar” los intereses de sus miembros (pudiéndose dar el caso, por el contario, en el
que simplemente se produzca un arreglo entre las élites de los grupos de interés y el
Estado). De ahi que, como ha reconocido el propio Schmitter (1992), tras revisar su
concepto original, en el sistema corporativista, antes que hablar de “representacion de

intereses”, conviene hablar de “intermediacion de intereses” (Schmitter, 1992).

Y por otro lado, si bien la conceptualizacion de Shmitter hace alusién a la relacion
de la sociedad con el Estado, no refiere los vinculos de las unidades corporativizadas con

otras organizaciones, como los partidos politicos (Offe, 1992; Lembruch, 1977). Relacion
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que, en regiones como America Latina, y en particular, en el caso ecuatoriano, ha
moldeado, en cierta medida, la dindmica corporativa (s6lo pensemos en la influencia que ha
tenido el Movimiento Popular Democrético en el modo en que la UNE ha tranzado con el
Estado).

Dentro de la propia matriz estructuralista, la segunda entrada que ha permitido
problematizar el corporativismo en tanto un modo de relacion de la sociedad con el Estado,
es la propuesta por Lehmbruch. Lembruch (1982), extendiendo la conceptualizacion de
Schmitter, subraya que el corporativismo no s6lo puede mirarse como un sistema de
intermediacion de intereses, sino gque, ademas debe considerarse la participacion de los
grupos de interés en la formulacion y articulacion de las politicas publicas Asi, bajo esta
perspectiva el corporativismo se define como:

un modelo institucional donde se crean las politicas publicas, en cuyo seno
colaboran las grandes organizaciones de interés con las autoridades publicas y
entre ellas, no sélo en lo concerniente a la intermediacion de intereses, sino ademas
en lo concerniente a la asignacion de recursos emanados de la autoridad y la puesta
en marcha de esas politicas (Lehmbruch, 1982: introduccion).

Mientras Schmitter definié los denominados inputs del corporativismo, la propuesta de
Lehmbruch, apuntal6 el reverso del fenémeno: el modo en que los grupos de interés
participan en la articulacion e implementacion de las politicas publicas (los outputs del
corporativismo). Intermediacion de intereses y participacion en la ejecucion de las politicas
publicas, en este sentido, conforman las dos entradas, desde las que, en la lectura de este
trabajo, es pertinente circunscribir el margen conceptual de la nocién de corporativismo (en

atencion a los intereses de esta investigacion).

2.2. Democracia, Estado y corporativismo.

Interpretar las relaciones o tensiones del corporativismo con la democracia (pensando en el
corporativismo como un modo en que los intereses de ciertas organizaciones se expresan en
el Estado) supone, como se anticipd, un debate en el que ni siquiera dentro de los marcos
ideologicos normativos alrededor de los que se ha discutido, con més fuerza, tal proceso

(liberalismo y marxismo), existe una vision unica y homogénea al respecto.
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Si bien desde la perspectiva de la democracia liberal, en términos generales, se ha
interpelado con mayor fuerza la ldgica corporativa, no podemos hablar de una lectura
plenamente homogénea; del mismo modo, en el campo marxista y neo marxista,
encontramos no solo lecturas que advierten en el corporativismo un nuevo modo a traves
del cual el capitalismo reserva su dominio sobre las relaciones de trabajo, sino que, por
ejemplo, si seguimos la perspectiva gramsciana, se perfila una interpretacion en la que el
corporativismo aparece como un momento ineludible, una suerte de fase “necesaria” (fase
econdémica) para el proletariado, en el camino a la emancipacién ético politica. (Gramsci,
1999).

Convendra, como dato inicial, exponer la distincidbn que propone Schmitter.
Schmitter (1998), tras sus trabajos iniciales sobre corporativismo, intent6 matizar su
conceptualizacion original, diferenciando dos tipos de corporativismo: el estatal y el

societal.

Por un lado, conceptualizd al sistema de intermediacion de intereses de tipo societal
(corporativismo societal) en tanto caracteristico de los sistemas liberales democraticos. Este
se presenta como una formula para lograr la gobernabilidad en las sociedades altamente
industrializadas, “al reducir y canalizar de forma efectiva el nimero de demandas que
nacen de la sociedad civil y se dirigen al Estado” (Ortega, 1997: 39). Por otro, defini6 el
corporativismo de tipo estatal como un sistema caracterizado por estar asociado con
regimenes de tipo autoritario “en donde existe un férreo control burocratico y centralizado
sobre las organizaciones de tipo funcional, en donde no existen elecciones o son
unicamente de tipo plebiscitario, y en donde un partido monopoliza el sistema politico...”

(Ortega, 1997: 39).

La distincion de Schmitter, como se pude advertir, apunta al modo en el que el
Estado, en términos histdricos, fue dotando un cierto tipo de racionalidad al proceso de
toma de decisiones, a medida que las relaciones capitalistas, en ciertas sociedades (sobre
todo, europeas) se fueron tornando mas complejas y el vinculo capital/trabajo no pudo

sortearse ya bajo una ldgica corporativa-autoritaria.
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Visto desde esta perspectiva, la matriz neocorporativista (corporativismo societal)
se presenta y aparece como un sistema que intenta paliar los defectos del pluralismo, en
tanto y en cuanto éste no habria podido hacer frente “a la continua burocratizacién y
monopolizacion, concentracion y centralizacion de capital” (Solé, 1984: 17). El
corporativismo como una forma de equilibrar —aunque que no de coartar sistémicamente-

los desfases sociales que provoco la acumulacién del capital.

Para cierto campo del marxismo, sobre todo, el modelo societal del corporativismo
SUpUSO una nueva concepcion de la organizacion sociopolitica en la que la participacion de
la clase trabajadora en la organizacion de las relaciones de trabajo, apunto a estabilizar los
intereses de clase y a construir las condiciones para que el conflicto se procese bajo canales
que no amenacen la estructura del sistema (Solé, 1984). Los rasgos distintivos de esta
forma de organizacion social, desde esa lectura, son: “la base consensual de administracion,
la plataforma comprensiva de participacion, el énfasis en la despolitizacion y los criterios
técnicos, el status de paridad otorgado al trabajo organizado, asi como la fuerza ideoldgica
en la armonizacion de intereses” (Solé, 1984: 17). Es decir, en esta perspectiva, el sistema
capitalista, a cambio de una suerte de participacion controlada de la clase trabajadora en la
relacion Estado/trabajo, se reservaba una matriz de relaciones politicas y un campo de

relaciones de poder incapaces de amenazar al sistema como tal.

Empero, el reconocimiento de las dindmicas corporativas como eje de
recomposicion de los “déficits” del pluralismo y, concomitantemente, como médulo de
estabilizacion de las demandas y presiones de la clase trabajadora, comporta sélo uno de los
planos desde los que se valord y evalud la implicacion de tal fendbmeno en las sociedades
capitalistas. Desde otros registros tedricos y politicos, al corporativismo se lo posiciono, en
distintos grados y condiciones, frente a una de las tensiones fundantes de la organizacion

sociopolitica: bien comdn/bien individual.

De entre tales registros, el que mayor peso dota a la version societal del
corporativismo como artefacto de equilibrio de esa tension es el que lo sitla fuera de la
oOrbita de los dos metaprincipios de regulacion sociopolitica de las sociedades modernas: el

principio de regulacion de mercado y el principio de regulacion estatal (Offe, 1992).
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El corporativismo, bajo esta dptica, en términos mas precisos, se presenta como una
alternativa, primero, al modo de organizacion sociopolitica sustentado en la premisa de un
actor que actta bajo la légica costo/beneficioso y en la que el sistema de representacion
politica deviene de un proceso en que cada actor, bajo el principio de racionalidad, escoge
de entre una oferta de candidatos y politicas (Offe, 1992); y segundo, aparece como una
alternativa al mecanismo de regulacion en la que el Estado pretende ‘“enmarcar el
seguimiento de intereses privados en pardmetros definidos e implantados estatalmente para
conseguir de esta manera una aproximacion a los valores que corresponden a una situacién
de equilibrio sistémico” (Offe, 1992: 151).

Ubicado frente a estas dos légicas de intervencion sociopolitica, el corporativismo,
afirma un principio de “macroregulacion descentralizada, en cuyo marco se atribuya a los
actores participantes la ‘toma de consideracion reciproca de los respectivos condicionantes
de la existencia de las otras partes’ y el compromiso a la ‘concertacion reciproca entre

actores estatales y no estatales’ ” (Wilke, citado en Offe, 1992: 142).

Se trata de un principio, como sefiala Offe (1992), que al desprenderse de la
vertiente comunitarista, aboga por un modelo en el que la tension entre la racionalidad de la
actuacion individual y la racionalidad colectiva del sistema, sea procesada por un efecto de
regulacion no-estatal de los grandes grupos sociales, para los que, desde esta logica,
finalmente prevaleceria la deseabilidad de ciertos resultados de beneficio comun (Offe,
1992).

En este sentido, siguiendo lo dicho, y para cerrar, la I6gica corporativa, en tanto
forma de participacion politica asume o no, en el campo de las interpretaciones
tedrico/normativas, la condicion de circuito y modo politico que tiende a estabilizar las
tensiones de clase en el sistema capitalista (sin convertirse en el locus de una impugnacion
del sistema como tal), dependiendo de qué posicion y condicion adopte —segln la carga
normativa e ideoldgica- dentro de las tensiones que implican los Ilamados saltos de los
intereses particulares a los generales, o para ponerlo en semantica gramsciana, dentro de los

saltos de la fase econdmica a la fase ético politica (Gramsci, 1999).
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CAPITULO SEGUNDO

RETORNO DEL ESTADO Y PRODUCCION DEL PODER PUBLICO EN EL
GOBIERNO DE LA “REVOLUCION CIUDADANA”

Introduccion

La idea de dinamizar una transformacion institucional y democratica del Estado supone una
de las lineas matrices del proyecto politico de la denominada Revolucién Ciudadana. Idea
que, liminal en la emergencia de tal proyecto, nutrié y orient6 las reformas y cambios que
urdi6 la Constituyente de 2008, bajo la apuesta, segun las huestes oficialistas, de coartar y
desinstitucionalizar el modelo predatorio y minimo de Estado, que hubo cincelado, en su
I6gica, el régimen neoliberal. (Plan Nacional para el Buen Vivir 2009-2013 —PNBV-,
2009).

Son cuatro los ejes que definen la reforma del aparato estatal que espera proyectar el
correismo, si seguimos las directrices propuestas por el PNBV (2009). La primera remarca
en la necesidad de recuperar y fortalecer las capacidades de planificacion, regulacion,
control y redistribucion del Estado, en mira a desprivatizarlo y exfoliarlo de intereses
corporativos y privados. La segunda, moviéndose por un camino ya desbrozado por la
Constitucion de 1998, afirma la construccion de un Estado plurinacional e intercultural.
Imperativo que esta ligado al tercer nodo de cambio: la asuncion de un Estado policéntrico,
descentralizado y desconcentrado. Premisa que se suelda tanto en la pretension de acercar
el gobierno a la ciudadania como en la de desagregar un modelo de planificacion que
articule el trabajo de los distintos niveles de gobierno al tono de una racionalidad sistémica
de Estado. La participacion ciudadana como dinamica transversal de todas las instancias
gubernativas compone el eslabén final de este proyecto de transformacion estatal (PNBV,
2009).

Desde esta plataforma el gobierno de Alianza Pais pretende incidir tanto en el
equilibrio del régimen econémico como en la produccion del poder pablico. En el primer

caso, en mira estd, segun el oficialismo, la reposicion de la capacidad de control y
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regulacion del campo estatal frente al mercado y la reconstruccién de la capacidad
redistributiva del Estado como tal. En el segundo, se marca el juego, en cambio, de la
posibilidad de autonomizar al Estado respecto a los segmentos corporativos que hundieron
sus intereses en el plexo estatal —de acuerdo al oficialismo- y de generar una

redemocratizacion de lo publico a partir de la participacion ciudadana.

De estos dos campos que pretenden ser afectados por el proceso de reforma estatal,
es el segundo donde esta investigacion centra su atencion analitica, en tanto que, como
sefialamos en la introduccién general, es la reconfiguracion de la matriz de produccion del
poder pablico el eje en torno al cual se ha desagregado y activado la condicion vy ribetes del
conflicto que esta investigacion toma como objeto central de estudio: el conflicto
UNE/Gobierno (reconfiguracion que, en términos mas generales, ha activado la propia
dinamica de disputa sociopolitica que ha marcado el enfrentamiento del gobierno con un

prontuario diverso de actores sociales anclados en distintos puntos del arco social).

Sin embargo, de los cuatro ejes que componen la matriz de reforma del Estado son
dos los que seran desmadejados y analizados en este trabajo y, puntualmente, en este
capitulo, en tanto y en cuanto, segun la lectura que se propone, son los que con mayor
preeminencia, en principio, pueden gravitar en la empresa de cambio de los modos de
creacion y recreacion del poder publico (como se vera en el capitulo cuatro, al discutir el
conflicto UNE/Gobierno, esos dos ejes movilizaran la agenda programatica de cambios
impulsada por el gobierno en el campo educativo). La reposicion de la capacidad de
control, regulacion y planificacion del Estado, como primer campo, segln su intensidad, se
marca como un nodo que incidiria en dos polos: primero, en la capacidad de autonomia
decisional del Estado respecto a los que, para el régimen, suponen intereses particulares, v,
segundo, en los resortes y condiciones de construccion y produccion del llamado “bien
comun”. De su lado, y como segundo campo, la apuesta por moldear un régimen de
participacion ciudadana, en principio, y segun sus patrones de reificacion, presupone una
redefinicion de las relaciones Estado/sociedad como vértice de la produccion del poder

publico.
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Sobre estos dos nudos problematicos (reconfiguracion del poder de rectoria del
Estado y la emergencia del proyecto de participacion ciudadana) expondremos la trama
analitica central de este capitulo. Es conveniente apuntar que este andlisis se limitara a las
lineas programatico/normativas del proyecto de reforma estatal, tomando como elementos
de estudio tanto la Constitucion de 2008 como los textos y documentos que el gobierno ha
producido como matriz normativa de su proyecto politico (es especial, se tomaré para el
analisis documentos como el PNBV, 2009; Reforma Democratica del Estado —RDE-, 2009;
Recuperacién del Estado Nacional para Alcanzar el Buen Vivir -RENBV*-, 2009, entre
otros). No es, por tanto, el objetivo de este capitulo analizar y evaluar si se reificd o no —en
la praxis- el plan de reconfiguracion de la grilla estatal, ni busca evaluar su intensidad y sus

implicaciones en el plexo social.

Cabe sefialar, ademas, que esta investigacién es absolutamente consiente que el
proyecto de recomposicién del aparato estatal, impulsado por el régimen, no sélo se define
por su linea programatico/normativa. Tal linea, por un lado, se ha visto modulada por las
tensiones ideoldgicas y disputas internas que atraviesan a Alianza Pais, y por, otro, ha sido
moldeada y reconfigurada en funcion a los condicionamientos de la lucha politica que el
gobierno ha abierto en distintos frentes y en funcion a los propios intereses estratégicos del
régimen. El proyecto de transformacion estatal, por tanto, no responde ni se define s6lo por

los condicionamientos ideoldgico/normativos. Se trata de un proyecto multidimensional.

Empero, este capitulo no pretende analizar sus distintos planos y marcos de
produccion. Se centrard, exclusivamente, en su eje vertebrador y de base: el eje
ideologico/normativo que ha quedado expuesto y asentado, como se dijo, a partir de la

Constitucidn de 2008 y los documentos de base de la RC.

El capitulo inicia con una corta definicion del contexto politico que acompasé el
proyecto de reforma del Estado promovido por el régimen correista. A continuacion se
describe y discute la recomposicion de las facultades de control, planificacion y regulacion

del Estado, en tanto matriz de descorporativizacion y autonomizacion de la arena estatal. Se

'8 De aqui en adelante se utilizara la abreviatura RENBV como referencia del documento “Recuperacion del
Estado Nacional para alcanzar el Buen Vivir Memoria Bienal 2007-2009”.
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concluye analizando los ribetes del proyecto constitucional de participacion ciudadana

impulsado por el oficialismo.

1. Contexto del proyecto de reforma del aparato estatal: crisis de las instituciones
democraticas.

Los ribetes politicos que enmarcan, en tanto contexto, el proyecto de transformacion
institucional del Estado y, en general, el proyecto de la denominada “Revolucion
Ciudadana”, es posible rastrearlos en la fenomenologia politica y social que atraviesa a la
sociedad ecuatoriana, por lo menos, desde inicios de la década de los noventa. Tal
fenomenologia, de un modo creciente, se vio caracterizada por lo que se ha definido como
una suerte de desconfianza en la politica electoral-representativa (Ramirez, 2011), o, en

términos mas generales, desconfianza en la democracia representativa.

Tal desconfianza, se ha expresado, en las Gltimas dos décadas, sobre todo, en una
fuerte deslegitimacion de las instituciones democréticas. Tanto los partidos politicos como
las instituciones del Estado, y el sistema politico en general, como refiere la bibliografia
sobre el tema, acusan, en ese tramo temporal, escasa legitimidad y confianza en el seno de
la sociedad ecuatoriana. Asi, para el periodo 1995 — 2006, como lo constata Ramirez
(2011), el promedio de credibilidad de los partidos en Ecuador apenas bordea el 10%. En el
2006, un afo antes de la posesion de Correa en la presidencia, tal indice registré un escaso
15.1% (LAPOP, 2006). EI mismo tono se repite en el caso de las instituciones del Estado.
La confianza en el Congreso Nacional (hoy Asamblea Nacional) se ubica en el 2006 en el
16.7%, en el 2004 en el 25.3%, y en el 2001 en el 24.7% (LAPOP, 2006). Para el caso del
Gobierno Nacional, los datos refieren un nivel de confianza que en el 2006 alcanzé el
21.7%, y en el 2001 30.5% (LAPOP, 2006). Los niveles de confianza en la Corte Suprema
de Justicia, en la primera mitad de la década del 2000, revelan un cariz similar: del 29. 0%
registrado en el 2001, y del 31.7 en el 2004, el porcentaje en el 2006 se ubico en 24.7%.
(LAPOP, 2006).

Tal panorama, a Su vez, concuerda con ciertos patrones o comportamientos

electorales que han tomado cuerpo desde el retorno a la democracia (Ramirez, 2011). De
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ellos, mas que los problemas de abstencidn electoral- en la década del 2000 se registra un
promedio de ausentismo que supera el 27% (Ramirez, 2011)- resaltan ciertas pautas que
expresan formas volatiles e inestables en el voto. A lo largo de las ocho elecciones
presidenciales registradas entre 1979 y 2006, ningun partido politico ha repetido su
mandato en el ejercicio del poder gubernamental. Cuadro que define, no sélo la ausencia de
un sistema de partidos fuerte, sino, ademas, las fisuras en la legitimidad y confianza en la
politica electoral — representativa.

Ni los partidos con mas amplio y estable enraizamiento electoral a nivel regional —
el derechista Partido Social Cristiano (PSC) en la Costa y el partido
socialdemdcrata lzquierda Democrética (ID) en la Sierra —y con sélida votacion en
el nivel parlamentario, pudieron volver a colocar sus candidatos en el Palacio de
Carondelet. Se trata de un cuadro que no tiene parangén en la region andina
(Ramirez, 2011: 234).

Ahora, si bien la desconfianza en las instituciones y mecanismos de la democracia
representativa, no soélo se corporeiza en la protesta social, es claro que ese cuadro de
desconfianza, en el Ecuador, ha tenido como correlato la emergencia de coyunturas
politicas marcadas por la movilizacion social en las calles. La accién popular que detond
las “caidas” presidenciales de Bucaram (1997), Mahuad (2000) y Gutiérrez (2005), si bien
puede convocar lecturas discordantes respecto a su naturaleza e implicaciones, es notorio
que presuponen nodos fenoménicos que delatan las tensiones y resquebrajamientos en la
legitimidad de las instituciones y en los mecanismos representativos encargados de

procesar y agregar las demandas sociales como la conflictividad del plexo social.

Sin embargo, serd en la movilizacion que propicié el fin del gobierno gutierrista,
que alcanzara mayor visibilidad el repertorio politico/discursivo sintomatico de la crisis
institucional (y con el que terminara sintonizando el movimiento politico que llevé a Rafael
Correa a Carondelet). El grito maximalista “que se vayan todos” encontro piso no sélo en el
descrédito que acusaban los partidos y élites politicas, sino, también, en el recelo y
desconfianza respecto a como el poder fue gestionado desde la institucionalidad

representativa.

Si bien al grito vivificado en el “que se vayan todos”, no se le puede asignar una

explicacion definitiva y preestablecida, es claro que aquel remite, en buena parte, a este
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tono de desconfianza que acusaban, en el seno social, tanto los partidos politicos como las
demés instituciones de representacion politica. Tanto la debilidad de la institucionalidad
democrética y del sistema politico, en general, para procesar la conflictividad social, como
una conciencia, mas o menos clara, del modo en que los partidos desvirtuaron su rol como
instancias de representacion, instalaron un contexto sociopolitico proclive a la emergencia

del discurso politico con el que Correa se presenté en la arena politico/electoral *®.

2. Produccion y reproduccion del poder publico en clave de la Revolucion Ciudadana.

El proyecto de reforma institucional y democratica del campo estatal que promueve el
régimen de la RC, como se sefial6 en la introduccion, pretende afectar e incidir, entre otros,
en el modo y en la dindmica de produccion y reproduccion del poder publico. Apuesta que
se sostiene, fundamentalmente, desde dos de las lineas programaticas que configuran tal
proyecto: primero, la recomposicion, para el Estado, del poder de control, planificacion y
regulacion de la politica publica; y, segundo, la construccion de un modelo de participacion

ciudadana que busca tener presencia, segun el oficialismo, en todas las lineas gubernativas.

En el primer caso, la reestructuracién del poder del Estado, el objetivo del proyecto
de la RC, desde la lectura de este trabajo, se moviliza alrededor de dos premisas: exfoliar a
la arena estatal, y en particular, a las politicas publicas, de intereses y ldgicas corporativas
y/o particulares, es decir, situar dichos intereses y logicas frente al Estado y no en el Estado
(Bustamante, 2005). Premisa que, de acuerdo a la matriz normativa del régimen, se abreva
en la necesidad de construir un Estado con autonomia, con coherencia funcional, y
plenamente garante del denominado “bien comun” (PNBV, 2009; RENBV, 2009); y, en
segundo término, en la necesidad de generar un amplio campo decisional, capaz de
viabilizar el conjunto de acciones que el gobierno promueve en la grilla social y econdmica.
Apuesta que, en el fondo, revela la voluntad de coartar el poder de veto (Tsebelis, 1998) del

conjunto de organizaciones sociales que tienen presencia o capacidad de presion en el fuero

19 Contexto que, es preciso sefialarlo, serviria de piso, también, para el ascenso de Lucio Gutiérrez a la
presidencia de la Republica.
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estatal como condicion de base de un modelo de reforma que privilegia la rapidez de los

cambios.

El proyecto de participacion ciudadana, de su lado, y como segunda linea
programética desde la que el correismo pretende reconfigurar la produccion del poder
publico, es ponderado por el oficialismo como la mecanica que posibilitara redemocratizar
al Estado y profundizar la deliberacion de lo pablico mas alla de la l6gica representativa.
Objetivo que, como se analizard en la seccion final de este capitulo, pretende asentar un
modelo definido por una suerte de interfaces socio estatales (Ramirez, 2010; Isunza, 2006)

de nuevo cufo.

Provisionalmente es posible sostener que, en principio, y sélo en principio, este giro
de mirada hacia la participacién ciudadana se presenta, en el proyecto de la RC, como el
revés del eventual proceso de descorporativizacion que abandera la linea politica del
gobierno (se dice en principio dado que tal recambio sélo es posible dirimirlo en el trabajo
y observacion empirica). Al sancionar la presencia corporativizada de gremios, sindicatos y
asociaciones en ciertos sectores de la politica publica, o, de un modo mas llano, el dominio
de tales agrupaciones sobre esos campos, en tanto un modo ilegitimo e incapaz, para el
proyecto de la RC, de constitucién de lo publico y de los intereses generales, el plan de AP,
paralelamente, ha definido una arquitectonica institucional para la participacion de los
ciudadanos como un mecanismo sucedaneo de posicionar las demandas y vos de aquellos
en la lisa estatal (Se discutira y evaluard, en el cuarto capitulo, si, efectivamente, en el caso
de estudio que se ha considerado, se ha presentado la emergencia de un modelo de

participacion ciudadana como revés del proceso de descorporativizacion).

A continuacion describiremos y analizaremos sucintamente estas que hemos
definido como las dos lineas fundamentales desde las que el proyecto de reforma del Estado

busca reconfigurar la matriz del poder publico®.

2 por no ser el objetivo de este capitulo y por rebasar su alcance, no se analizara, como ya se dijo, si tales

lineas programaticas se han reificado, es decir, no se discutird sus niveles reales de implementacién. No se

pretende discutir sus limites e implicaciones una vez que estas han entrado en el campo de la praxis. Este

capitulo se centrara en seguir y analizar el horizonte declarativo y normativo de este plan de recomposicion de
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2.1. Reconfiguracioén del poder del Estado.

Entre los nodos centrales de la plataforma programatica de transformacién de la arena
estatal, la reconfiguracion de la capacidad de rectoria, control, regulacion y planificacion
del Estado, es declarada por la RC como un eje nuclear. ElI Estado pensado como la
instancia central de rectoria y control de toda la politica publica, sobre todo, en las areas
situadas como prioritarias por el régimen de desarrollo validado por el oficialismo:
telecomunicaciones, hidrocarburos, educacién, entre otros (Plan Nacional de Desarrollo
2007-2019 Planificacion para la Revolucion Ciudadana, 2007). Para el proyecto del
régimen la reconstruccion institucional del aparato estatal implica, fundamentalmente,
recobrar para aquel su dominio sobre la construccién y procesamiento de lo puablico
(PNBV, 2009).

Este objetivo, en el plan del régimen, y es aqui cuando éste adopta sus
particularidades especificas, es definido por dos condiciones centrales y de base: la
desestructuracion de la dispersion institucional del Estado y, particularmente, del ejecutivo;
y la descomposicion de la presencia corporativa y del poder de influencia del conjunto de
intereses y logicas particulares que, de acuerdo al oficialismo, se asentaron en ciertos
sectores del Estado ecuatoriano (Recuperacion del Estado para el Buen Vivir, -RENBV-,
2011; Reforma Democrética del Estado -RDE-, 2009).

En la interpretacién que el proyecto gobiernista plantea de la condicion del Estado
nacional, en efecto, la corporativizacién del plexo estatal asi como la dispersién y debilidad
institucional de aquel, son nombrados como los dos procesos principales bajo los cuales el
Estado resignd su capacidad de direccién y control de los lares de lo pablico. En tal
interpretacion las dindmicas y particularidad que tomo el denominado periodo de ajuste
estructural en el Ecuador se presentan como el marco central de tales procesos. Si bien,

sobre todo, en los textos trabajados por la Senplades, se reconoce que la llamada etapa

la produccion del poder politico a partir del 1lamado “retorno del Estado”. Y aquello con la intencion de
exponer la proyeccion politico/normativa alrededor de la cual gira el conflicto que esta investigacion aborda.
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neoliberal no logro apuntalar un efectivo y absoluto proceso de privatizacion del Estado
ecuatoriano, sobre todo, en comparacion con otros paises de la regidon, se advierte
mecanismos sucedaneos desde los que, en la mirada del gobierno, se descomprimieron las
capacidades planificadoras y rectoras del Estado; entre ellos se reconoce principalmente:
primero, la desagregacion de las potestades del ejecutivo (y sobre todo de los ministerios)
en un prontuario amplio de instituciones paralelas (consejos, comisiones, fondos, entre
otros); y segundo, la corporativizacion de tales instituciones y de otros espacios estatales,
especialmente, por camaras y gremios empresariales (Reforma Democratica del Estado,
2009).

Segun se lee en los datos de la Senplades, en las dos Gltimas décadas, en la
estructura institucional del ejecutivo, se crearon alrededor de 18 clases de entidades
publicas, corporeizadas en un prontuario diverso: 119 consejos, comisiones, fondos,
institutos, entre otros, ademas de 16 organismos de desarrollo regional (Reforma
Democratica del Estado, 2009). Del total de estas instituciones el 69 % acusaba un caracter
corporativo, y de este 69 % el 67 % mantenia delegados de las cdmaras y gremios
empresariales (Reforma democratica del Estado, 2009). Bajo esta condicion, en la
perspectiva del régimen, el Estado ecuatoariano resignd su poder de agencia desde una
dindmica doble y concomitante: la dispersion de su autoridad en una abanico de
instituciones paralelas cuajé una forma de procesamiento de lo publico marcado por la
discrecionalidad y la superposicion de funciones; y la cooptacion de esas instancias
paraestatales por intereses corporativos replegé la posibilidad de una secuencia de

construccion de lo publico desde una logica del “bien comun”.

En este sentido, tanto la recomposicién de la dispersién funcional e institucional del
Estado, y del ejecutivo, en particular, como la exfoliacién de intereses dominantes, de
gremios, sindicatos o asociaciones, en la estructura y politicas del ejecutivo, prefiguran
como las condiciones de base, en la usina programatica del régimen, para la recomposicion
del poder del aparato estatal y de la reproduccion del poder publico como tal. Bajo la
primera, el régimen remarca en la necesidad de cuajar una racionalidad estatal que

posibilite coordinar y planificar el ejercicio de la gestion publica, una racionalidad
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desplegada desde el Estado y, en concreto, desde los ministerios publicos, en tanto premisa
capaz de coartar la discrecionalidad, el caracter autondmico y la superposicion de funciones
que, en su lectura, como sefialamos, caracterizd la emergencia del espectro multiforme de
instituciones adscritas al ejecutivo. Con la segunda, y este el punto mas critico del proyecto
de reforma estatal, se prefigura un modo particular de relacion Estado/sociedad como

cimiento de un “nuevo” modo de reproduccion del poder publico.

En efecto, la apuesta por desestructurar y coartar el poder de influencia y los
espacios de representacion corporativa del variado conjunto de organizaciones (gremios,
sindicatos, cAmaras, asociaciones) que se posicionaron en el Estado, supone el nudo mas
critico del proyecto oficialista; de hecho, es alrededor de aquel que se ha abierto un
inacabado proceso de conflictividad sociopolitica que ha enfrentado al régimen con
distintos segmentos organizados de la sociedad.

Si bien tal apuesta, responde ademas, como se discutira en la seccién siguiente, a la
necesidad del régimen de potenciar y amasar su poder politico y procurarse un amplio
campo de maniobra y decisién, aquella revela un sustrato politico/normativo especifico. Si
bien aquel (tal sustrato) ya en la praxis politica del gobierno puede no gravitar como el
principal eje de articulacion de cada una de las medidas y acciones tomadas por el régimen,

es necesario, para efectos analiticos, reconocerlo y explicitarlo.

Si seguimos algunas de las lineas programaéticas que el gobierno ha construido
(PNBV, 2009; Reforma Democratica del Estado, 2009; RENBV, 2009) no sélo se revela
una critica al modo como se degeneré la representacion y presencia de gremios, sindicatos
y asociaciones en el Estado; lo que se revela es una premisa mas de fondo: el estatuto que
adquiere para la RC la idea de representacion corporativa. Para el proyecto del régimen el
problema no so6lo es que la representacion de tales organizaciones en ciertos tramos de la
politica publica redund6 y degenerd en la construccion de redes politicas en beneficio
exclusivo de tales organizaciones, el problema normativo ulterior para el régimen es la
propia dinamica de representacion corporativa en tanto resorte y canal para dirimir la

tension interés particular/intereses generales.
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Lo que se decanta en el eje programatico/normativo del régimen, de un modo mas
especifico, es, en primer término, una deslegitimacion del predominio que pueda ejercer
cualquier organizacion de la sociedad civil, via presion o pacto corporativo, en la direccion
y gestion de una politica publica o en un sector de aquella; y, en segundo término, lo que se
revela, y este es el nodo mas delicado, y concomitante con lo anterior, es una suerte de
recelo sobre si la representacion y agencia dominante o fuerte de sindicatos, gremios y
asociaciones en la construccion y gestion de la politica pdblica es capaz de incidir y
redundar, mas alld de sus intereses inmediatos, en los intereses generales o publicos. ES
decir, lo que se transparenta, es una especie de desconfianza normativa respecto a si la
agencia dominante de actores circunscritos en margenes organizacionales especificos
(sindicatos, gremios, camaras, etc.) es capaz de anteponer, ya en la praxis, una racionalidad
de lo publico, una racionalidad del “bien comun”, frente a los intereses macerados en tales
margenes. Lo que esta en entredicho es si la representacién de filo corporativo puede actuar
como logica de equilibrio entre la racionalidad individual y la racionalidad colectiva (Offe,
1992).

Si bien el objetivo inmediato del gobierno, como sefialamos, al coartar la
representacion de corporaciones y organizaciones en la grilla estatal, replique sobre una
necesidad politica mas concreta: dotar al ejecutivo mayor poder politico y mayor margen de
gestion, es absolutamente necesario no perder de vista la trama normativa que subyace en
los textos de base del gobierno. Seré la investigacion puntual en cada uno de los conflictos
y disputas en las que se ha involucrado la RC, como la que esta investigacién abordarg, la
que determine en qué mediada tal trama se reifica en la praxis y que ribetes y tensiones
marca con las acciones concretas del régimen. Y serd la investigacion, y este es un dato
sustancial, la que determine cdmo actla ese registro normativo frente a cada uno de los
actores sociales segun su posicion en la estructura social y economica; sera el trabajo
empirico el que determinara si el gobierno actda bajo la misma l6égica o no al dirimir la
representacion (corporativa) de los sectores empresariales y de la banca, por un lado, y de

los sectores organizativos populares y de los trabajadores, por otro.
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2.1.1. Correlaciones de fuerza y decisionismo politico.

La apuesta del régimen por coartar y desestructurar la representacion corporativa de
organizaciones sociales en los fueros de la politica publica, como se analizd en la seccion
anterior, es declarada, desde los margenes normativos que reafirma la RC, como una
condicién de base para construir y gestionar lo publico desde una racionalidad del “bien
comun”. Sin embargo, la trama politico/normativa sélo explica uno de los planos bajo los

cuales cuaja y se define el plan de recomposicion del poder estatal que impulsa el gobierno.

Descomponer el poder de influencia y/o la representacion de ciertos actores sociales
en el Estado es para el correismo un problema normativo, pero es, ademés, un problema
que gira en torno a una clara disputa por reconfigurar las relaciones de fuerza en los
dominios de la politica pablica, y a la necesidad creciente, para el oficialismo, de construir
un campo politico que permita proyectar el plan de cambios del régimen bajo las minimas

posibilidades de oposicion o margen de veto (Tsebelis, 1998).

Es decir, al coartar los mecanismos Yy espacios, institucionales o meta
institucionales, donde se asentaron varias organizaciones sociales y empresariales, el
gobierno pretende, primero, afectar y reducir la capacidad de incidencia y la capacidad de
veto (Tsebelis, 1998) de aquellas respecto a la gestion de la politica publica; y segundo, y
como efecto de lo anterior, consolidar un campo de accién y decision donde el oficialismo

pueda procesar y dar paso a su plan de cambios bajo la minima oposicion politica.

Si bien la capacidad de presion o poder de incidencia sobre una u otra politica
publica no solo cuajo, para los sectores gremiales, asociativos, o sindicales, bajo
mecanismos de representacion oficial, sino, ademds, a través de circuitos meta
institucionales, la reconfiguracion de la potestad del ejecutivo, y, en particular de los
ministerios publicos, en la rectoria y control de la agencia publica crea un amplio margen
de dominio y decision sobre el cual la RC busca apuntalar su plan de cambios en la palestra

social y econdmica.

Mirado desde esta perspectiva, es decir, desde el real juego de intereses y lucha por

el poder politico, la intencién del gobierno de recortar la capacidad de maniobra o
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representacion de los actores corporativizados, se presenta como uno de los puntos mas
criticos. Pues, inequivocamente, la apetencia real del régimen por captar y precautelar su
capital politico, entra en tension con otras de las lineas que componen el plan de reforma
estatal del gobierno (la participacion ciudadana). Puntualmente, la pregunta es si la
autonomia decisional que busca la RC podra cuajar como una autonomia —relativa- para el
Estado o s6lo como autonomia decisional para el gobierno. Y méas adn, cabe interrogarse si
el propio marco institucional que la RC ha disefiado para apuntalar la redemocratizacion del
Estado podrd sobreponerse sobre los procesos de acumulacion de poder politico que

dinamizan los actores gobiernistas.

2.2. Dimension constitucional de la participacion ciudadana.

El segundo gran eje que compone el plan de cambio del régimen de produccion del poder
politico en el Estado y el programa de redemocratizacion de aquel, se define por lo que el
gobierno ha nombrado como la matriz de participacion ciudadana, matriz que tomo cuerpo

institucional a partir de la Constitucién de 2008.

Aquella, como se puntualizo, es el campo donde el proyecto politico de AP, en
principio (y en teoria), ha tornado su mirada en tanto mecanismo principal para relacionar
Estado y sociedad civil en la trayectoria de gestion y construccion de lo publico. A la vez
que el plan programatico del régimen soslaya la participacion corporativa en la politica
publica, paralelamente ha urdido un marco institucional desde el que se define una serie de
interfaces socio estatales (Ramirez, 2010; Isunza, 2006) que el gobierno las reafirma como

los vértices legitimos y necesarios para empoderar al ciudadano en el Estado.

En efecto, ademas de la matriz de representacion democratica (representantes
elegidos mediante el voto popular) el otro puente o canal que reconoce el proyecto de
Estado de la RC como mecanismo legitimo para producir y reproducir el poder publico se
define por la arquitectura institucional que para la participacion ciudadana establecio la
Constitucién de 2008, arquitectura desde la que, de acuerdo al régimen, se intenta soldar la
democratizacion de la palestra estatal (PNBV, 2009) y dirimir la construccién de los

intereses generales.
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Como lo sefiala Pachano (2010), a diferencia de las constituciones expedidas a lo
largo del siglo XX, en las que se configuré un régimen democratico casi exclusivamente
representativo (la Constitucion de 1998, pese a incluir sustantivamente formas de
participacion directa, éstas no formaban parte constitutiva del régimen - Pachano, 2010- );
la Constitucion de 2008 disefia un régimen que incluye como sus elementos constitutivos,
en similares dosis, atributos de la democracia representativa y de la democracia
participativa. Eso es lo que revela el primero de los principios fundamentales de la
Constitucion vigente: “la soberania radica en el pueblo, cuya voluntad es el fundamento de
la autoridad, y se ejerce a través de los 6rganos de poder ptblico [representacién] y de las
formas de participacion directa previstas en la Constitucion” (Constitucion de la Republica
del Ecuador, art. 1, 2008).

Para efectivizar esta definicion inicial y seminal del cuerpo constitucional, éste
recurre a una arquitectonica que se expresa en dos niveles de participacién (Pachano,
2010). El primero alude a la participacion politica propiamente dicha, expresada, como se
vera, en un conjunto de instituciones y procedimientos especificos. Y el segundo, remite a
ambitos distintos a los de formacion y desempefio del poder politico, es decir, asume la

forma de derechos (la participacién en tanto un derecho) (Pachano, 2010).

En el caso del segundo nivel, al conectar la participacion ciudadana y social al arco
de derechos, es claro que la Constitucion apunta a desarrollar sujetos activos de sus
derechos, sujetos activos en la presentificacion de los derechos concedidos (Pachano,
2010). Asi, los componentes de participacién se incluyen tanto en los derechos del Buen
Vivir?? (Constitucion de la Republica, capitulo segundo del titulo 11, 2008); en los derechos
reconocidos para los Grupos de accién prioritaria®® (Constitucion de la Republica, capitulo
tercero del titulo I, 2008); y en los derechos de las comunidades, pueblos y nacionalidades
indigenas (Constitucion de la Republica, art. 57, numeral 8 y 14 del capitulo cuarto del
titulo 11, 2008).

2! La aclaracion corresponde al autor.
22 Derechos de comunicacion e informacion, de cultura y ciencia, de educacién y seguridad social.
2 Adultos mayores, jovenes, nifios, nifias, adolescentes y discapacitados.
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En el primer nivel, el de la participacion politica, de su lado, como se sefialo, se
configura un marco en el que la participacion directa de la ciudadania se encuentra al
mismo nivel que la representacion como fundamento de la autoridad y como medio para la
configuracién del poder publico. Este principio se desarrolla en varios espacios de la
Constitucidn, comenzando por el capitulo Quinto del Titulo 1l (Derechos de participacion).
Este capitulo determina los principios basicos que rigen sobre el sistema politico en
términos de derechos politicos. El primero de estos derechos (Art. 61, numeral 1), define el
principio basico de la representacion: el derecho a elegir y ser elegidos. De los siete
derechos restantes que se incluyen en este articulo, cinco de ellos aluden directamente a
formas de participacion en asuntos de interés publico (los dos restantes refieren al derecho a
conformar partidos y movimientos politicos, y al derecho a desempefiar empleos y
funciones publicas). Entre estos cinco derechos se incluye: “Participar en los asuntos de
interés publico” (Articulo 61, numeral 2); “Presentar proyectos de iniciativa popular
normativa” (Art. 61, numeral 3); “Ser consultados” (Art. 61, numeral 4); “Fiscalizar los
actos del poder publico” (Art. 61, numeral 5); y “Revocar el mandato que hayan conferido

a las autoridades de eleccion popular” (Art. 61, numeral 6).

De su lado, el titulo IV de la Constitucion define los parametros y procedimientos
de la “Participacion y Organizacion del Poder”. En el capitulo primero, seccion primera,
bajo ese horizonte, quedan definidos los principios que guiaran la participacion ciudadana,
como se lee:

Las ciudadanas y ciudadanos, en forma individual y colectiva, participardn de
manera protagdnica en la toma de decisiones, planificacion y gestion de los asuntos
publicos, y en el control popular de las instituciones del Estado y la sociedad, y de
sus representantes, en un proceso permanente de construccion del poder ciudadano.
La participacion se orientard por los principios de igualdad, autonomia,
deliberacién publica, respeto a la diferencia, control popular, solidaridad e
interculturalidad (Constitucion de la Republica de Ecuador, Art. 95, Titulo IV,
2008).

Bajo este marco de principios se contemplan y definen, en ese mismo titulo de la
Constitucién, las premisas de la organizacion colectiva, la normativa respecto a la
participacion en los distintos niveles de gobierno y los lineamientos que guiaran los

procesos de democracia directa.
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El titulo cuarto, como se expresa en la nueva Carta Magna, define, ademas, una
nueva funcién del Estado: la Funcién de Transparencia y Control Social. Funcién que,
como estipula la Constitucion:

promovera e impulsara el control de las entidades y organizaciones del sector
publico, y de las personas naturales o juridicas del sector privado que presten
servicios o desarrollen actividades de interés publico, para que los realicen con
responsabilidad, transparencia y equidad; fomentara e incentivara la participacion
ciudadana; protegera el ejercicio y cumplimiento de los derechos; y prevendra y
combatird la corrupcion (Constitucion de la Republica, Titulo IV, cap. 5, 2008).

Al amparo de esta nueva funcion, la Carta Constitucional define la creacion del Consejo de
Participacion Ciudadana y Control Social (Cpccs). Instancia que se presenta como la
corporeizacion institucional del llamado “quinto poder”. Control social de los asuntos de
interés publico, promocion de los derechos relativos a la participacion ciudadana y
designacion de autoridades que la Constitucion y la ley contemple, son las actividades que
la carta constituyente dispone para este 6rgano (Constitucion de la Republica del Ecuador,
2008, art. 207/208).

Ahora, si bien varias de las definiciones que la actual Constitucion plantea en torno
a la participacion politica de los ciudadanos, suponen una extension o profundizacién de los
cambios que ya hubo impulsado la Constitucion de 1998 en materia de participacion
ciudadana (iniciativa legislativa, consulta popular y revocatoria del mandato, por ejemplo),
es claro que, en su conjunto, las transformaciones que introduce el nuevo cuerpo legal, en
atencion a la participacion, apuntan a las bases del sistema politico y no solamente a sus
formas (Pachano, 2010). El elemento central de este proceso de transformacion, sin duda,
como se dijo, es la equiparacion de las formas de participacion ciudadana con el régimen
representativo. No solo se trata del apuntalamiento de nuevos mecanismos de participacion
sino de la asuncién de un principio que, institucionalmente, intenta regir, en comunion con
la matriz representativa, la produccion del poder publico: la participacion ciudadana.
(PNBV, 2009).

Forma de participacion que, si seguimos la arquitectura que define la Constitucion
de 2008, pretende ser corporeizada e institucionalizada bajo un principio de base: la

articulacién y contacto transversal del Estado con la sociedad civil. Es decir, se trata de un
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modelo de participacion que busca articularse y reificarse, fundamentalmente, aunque no
exclusivamente, a través de una suerte de interfaces socio estatales (Ramirez, 2010; Isunza,
2006). Puntos de contacto transversal entre el plexo estatal y la sociedad civil. Lo que es,
espacios que “si bien son instituciones del Estado, se disefian en mira a hundir sus raices

de manera explicita en la sociedad civil” (Isunza, 2006: 283).

Por lo menos desde los margenes que propone la Constitucién, es claro que el
proyecto del régimen ha apostado por un modelo de participacion ciudadana en el que la
sociedad civil no se la sitla o piensa en autonomia del Estado, sino bajo una modalidad y
disefio en el que, por el contario, se la busca interconectar, en un mismo campo (interfaz)
con el Estado. La idea pareceria ser, desvirtuando la nocién (de filo liberal) de la necesaria
autonomia de la sociedad frente al Estado, estructurar un régimen de participacion bajo el
cual el ciudadano participe en la produccién y control de lo pablico en los propios

margenes estatales.

Idea que da cuenta del caracter del proceso de reconfiguracion de la produccién del
poder pubico que impulsa el gobierno. Dado que, si bien el proyecto de transformacion
estatal del régimen deslegitima la participacion o influencia directa de segmentos
organizados de la sociedad civil en la gestién y manejo de la politica publica, como se
explicé atrés, ha tejido, desde la normatividad constitucional, un andamiaje sucedaneo
desde el que se pretende situar al ciudadano en el fuero estatal, en tanto actor deliberante
(como se ha dicho, en cada sector del Estado, como el que esta investigacién aborda a
proposito del conflicto que se estudia (el sector educativo) habrd que analizar,
empiricamente, si tal apuesta por la participacion ciudadana se reifica en la dinamica

decisional del gobierno. Esa es la gran pregunta de fondo)

Son esos puntos de contacto o interfaces los que el proyecto de transformacion
estatal de la RC reconoce como los circuitos y mecanismos legitimos de contacto entre
Estado y sociedad civil. Y desde ellos se planta, a nivel normativo, la posibilidad de
reestructuracion del proceso de construccion del poder pablico en tanto base de la reforma

democratica del Estado.
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CAPITULO TERCERO ]
BREVE CONTEXTUALIZACION HISTORICA DE LA INTERRELACION
MAGISTERIO DOCENTE/ESTADO

Tal como se sefialo en la introduccion general, tanto el capitulo dos como el capitulo tres
fueron pensados como secciones que posibiliten abrir y contextualizar el analisis de caso
propuesto en el capitulo cuatro. En el capitulo precedente se definié y analizo las lineas
maestras desde donde el gobierno correista pretende dinamizar la reconfiguracion de los
procesos de produccion y reproduccién del poder publico, en aras de reformar y
redemocratizar el aparato estatal. En este capitulo en cambio, nos detendremos en ciertas
dimensiones referenciales, de caracter histérico, que permitan ubicar desde un espectro y
panorama mas amplio la disputa que se tejio entre el régimen de Correa y el sindicato de

maestros.

Puntualmente, se propondra un ejercicio de contextualizacion histérica de la interrelacion
magisterio docente/Estado. Sin embargo, por el amplio rango de tiempo que se contempla
al evaluar tal interrelacion, los apuntes que se registraran no comportan mas que una
observacion general que, en ningln caso, pretende abarcar las sinuosidades vy
especificidades bajo las que se construyo la linea de relacion del campo estatal con el

magisterio de docentes publicos.

1. Coordenadas de la interrelacién Estado/Magisterio: Revolucion Liberal, ciclo

desarrollista y ciclo neoliberal.

La dindmica que compone la relacién del magisterio docente con el estado ecuatoriano,
encuentra, como veremos, en el sinuoso proceso de construccion del Estado Nacion uno de
sus primeros rastros. Lejos de ser una relacion marcada, solo y exclusivamente, por los
intereses inmediatos del sindicato de profesores, acusa una compleja articulacion, en la que
el Estado determina y se ve determinado por el campo de relaciones sociales y politicas que

han configurado el ethos y las l6gicas politicas del magisterio, y de la UNE, en particular.
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Tal dinamica, es posible sostenerlo, responde, en primera instancia, al proceso de
construccion del sistema laico de educacion publica. En el contexto de la Revolucién
Liberal, el novisimo magisterio (que broté de las Escuelas Normalistas creadas por el
liberalismo) se convirtié en uno de los puntales no solo de la consolidacion del proyecto
laico de ensefianza, sino del propio Estado que promovian los liberales (Ossenbach, 1999,
1996; Teran y Soasti, 2006). El liberalismo encontr6 en los docentes normalistas el resorte
social para construir una suerte de conciencia nacional y el canal para promover los valores
nacionalistas y patridticos, ponderados por los revolucionarios, en tanto sustrato de un
Estado que buscaba secularizarse (Teran, entrevista, 2012; Ossenbach, 1996). La
posibilidad de un Estado nacional, en buena medida, suponia, para la revolucién liberal, la
asuncion de un tipo de ciudadano cincelado no ya por la matriz de la iglesia catolica sino
por el ideal y causa de la nacién y patria®* (Ossenbach, 1996). La educacién publica y los
maestros fueron convocados en la reificacion de esos ideales. Asi lo resumio el liberal
Leonidas Garcia, director del Instituto Normal de Varones “Juan Montalvo™:

Creo que el preceptor, ministro sagrado ministro de esta institucion tan sublime,
realiza la obra més elevada y més sustancial, cuando se inspira en las glorias y en
los anhelos de la Patria, cuando interpreta rectamente el complicado afanar de la
humanidad. Y porgue los grandes hombres que, con su talento y su espada, crearon
la Patria Ecuatoriana, estaban penetrados de esa misma verdad, que hoy es
patrimonio de todas las gentes, dirigieron sus miradas a la escuela y reclamaron la
cooperacion del maestro, como Unica fuerza llamada a fijar sobre bases
inconmovibles el edificio nacional que iba a levantarse con irradiaciones de gloria
inmortal (Garcia, discurso pronunciado en la sesién inaugural de la Segunda
Conferencia Pedagdgica, celebrada en Guayaquil en octubre de 1920, citado en
Ossenbach, 1996: 45).

Sin embargo, sera cuando la revolucién liberal, ya fisurada, no alcance a sostener el impetu
con el que promovid, desde su emergencia, la apertura de un modelo laico de ensefianza
publica, que los maestros del magisterio, por el rol que les dotd la revolucion, devengan
como el sostén de la expansion y reproduccion de tal modelo. (Teran, entrevista, 2012;
Ossenbach, 1996). Los maestros, a través de las llamadas ‘“sociedades pedagogicas”

(prolegdbmeno de la UNE), tomaran a su cargo, el proceso de consolidacién del sistema de

2 Como lo sefiala Ossenbach, en el periodo de la revolucién liberal, el discurso politico de sus promotores
plantea la incompatibilidad de lo religioso con lo nacional. Asumiendo que la Iglesia brotaba de una fuerza no
nacional (sino de la impronta de la conquista) se la situaba en las antipodas de los valores nacionalistas y
patri6ticos, que los revolucionarios priorizaban para su proyecto de Estado (Ossenbach, 1996).
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ensefianza publico en el Estado ecuatoriano. Potestad que la asumirian no sélo en mira a
nutrir de cierta racionalidad y orden a la gestién educativa (definicion de planes,
elaboracién de textos, establecimiento del curriculo, entre otros)®, sino, como lo
sefialamos, bajo la conviccion de posicionar al Estado frente a la educacion confesional, y
de situar la laicitud como nodo de consenso y nacionalidad (Teran, entrevista, 2012).
Remarcaran, desde un tono inédito, como principio de base, que la educacion, es una
obligacion del Estado y no sélo de la familia?® (Robalino, 2012, entrevista), cimentando asf,

un principio clave de la politica educativa posterior.

Y, precisamente, por la dindmica bajo la cual discurria la conformacion de la
arquitectura de la educacion publica, varios cuadros del magisterio, sobre todo, después de
la “Revolucién Juliana”, terminaran insertindose en ciertos campos directivos del
Ministerio de Educacion, y tomando a su cargo determinadas areas de la gestion educativa
(Teran, 2012).

La necesidad para el Estado liberal, aln en ciernes, de un actor capaz de modelar y
expandir el sistema de educacion publica, y los valores del nuevo Estado, determing, en
esta perspectiva, el modo de participacion y potestad del magisterio docente en el campo
educativo, por lo menos, para las décadas subsiguientes. Al punto, que hasta los primeros
afios de la década del 50, como analiza Ossenbach (1996), la promocion de ideales
nacionalistas y patriotas (herencia de la revolucién liberal) se mantuvo en la literatura

pedagdgica del magisterio, como una preocupacion liminal.

Pero el poder y presencia del cuerpo docente en la politica educativa, que emand, en
buena medida, como se analiza, de la propia dindmica de conformacion del Estado liberal,
no sera homogénea. Respondera, y esto es por lo demas obvio, por un lado, a la
conformacién erratica del Estado en el campo de la educacion (una vez que el modelo laico
se asentd) y al modo en que los distintos proyectos politicos que arribaron al poder, luego

de la emergencia liberal, relacionaron Estado y educacion; y por otro, y en intima relacion

2 Proceso que se vio permeado por la metodologia y teorias pedagogicas que promovieron las “misiones
alemanas”, que llegaron por obra de los liberales (Teran, 2012, entrevista).
% as primeras misiones alemanas llegadas al pais reafirmaban, en término de obligaciones, la primacia de la
familia, en el ejercicio de la educacion (Teran, 2012, entrevista).
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con lo anterior, a las prioridades que fue remarcando el magisterio docente, y la UNE en
particular, una vez que se constituyd, en 1944, como el gremio nacional de los educadores
publicos (la UNE nace tras el Primer Congreso Nacional de Educadores Ecuatorianos,
realizado del 1 al 4 de agosto de 1944, con 83 delegados de todas las provincias del pais —
UNE: s/f)?’.

En este sentido, no solo el rol que el proyecto liberal doto a los profesores publicos,
configurd la interrelacion del magisterio con el Estado. Sobre ella gravitd, ademas,
proponiendo un ejercicio muy generalizador (dado los margenes analiticos de este
capitulo), los procesos politicos y sociales que determinaron y marcaron al pais, por un
lado, en el periodo comprendido entre la década del 50 y la década del 80, y que se asocia a
un proyecto de modernizacién del Estado y la sociedad; y por otro, en la década del 90,
momento de ascenso de politicas que promoveran la constriccion del Estado.

En el primer periodo, es posible distinguir un primer ciclo, que se extiende desde los
ultimos afios de los cincuenta hasta los linderos del llamado retorno a la democracia. En
éste, pese a sus discontinuidades y heterogeneidad, se devela un punto en comun, para
todos los gobiernos que ese segmento registrd: hacer de la politica educativa una
herramienta al servicio de un objetivo macro: el desarrollo nacional (Arcos, 2008).
Desarrollo pensado en términos de modernizacién del Estado y de las relaciones sociales y
econdmicas. Y sera la “reforma por el acceso”, es decir la reforma orientada a ampliar el
acceso de la poblacion (rural y urbana) al sistema educativo, el recurso que transversalizara

tal ciclo, bajo la apuesta por el desarrollo.

Si bien en este lapso transcurrieron tres de los cinco gobiernos de Velasco Ibarra,
quien no mird con buenos ojos al sistema laico de educacién, y cuya légica de gobierno no
puede ser evaluada bajo el mismo tono respecto a otros gobiernos de ese ciclo (el gobierno
de Lasso, y el de los dos periodos de mandato militar, que delataron una fuerte inclinacién

desarrollista), es posible sostener, como lo constata Teran y Soasti (2006), que el desarrollo

%" Previo a la conformacién de la UNE, se cred el Primer Sindicato de Educadores Primarios de Azuay y
Pichincha, en 1934. Tal sindicato brot6, como sefiala la propia UNE, con el objetivo de organizar
gremialmente al magisterio nacional y apuntalar las primeras reivindicaciones profesionales (web site UNE:
s/f).
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del sistema laico de educacion puablica continué su marcha, también en los gobiernos

velasquistas.

Luego de este primer ciclo, la reforma por el acceso se reafirmaré con el retorno del
pais al régimen democratico. El gobierno de Roldos, ademés de reiterar la atencion
preferente al acceso, especialmente, de la educacion rural, abrid el espectro a las politicas
de la interculturalidad, con la creacion, en 1988, de la Direccién Nacional de Educacion
Bilinglie. Febres Cordero, aunque ya bajo una logica y orientacién politica distinta (en
relacion a la etapa modernizadora) mantuvo la prioridad por el acceso, al igual que el

gobierno socialdemdcrata de Rodrigo Borja.

Ahora, este periodo, caracterizado, como se ha dicho, por la reforma de acceso,
ademas de delatar un tipo particular de relacién Estado/educacion, tejié un proceso dual
respecto a la relacién magisterio/Estado. Por un lado, al definirse como una reforma
altamente centralizada, terminara soldando los espacios de poder tanto del gremio docente
como de la burocracia del ministerio de educacion, muestra de ello fue la ley de carrera
docente y escalafon del magisterio nacional, de principio de los noventa (Arcos, 2008). Es
decir, terminara consolidando ciertas dominios de representacion para el magisterio
(participacion en el manejo del escalafon) y modelando un logica de participacién, en la
que otros actores de la educacion (padres de familia, por ejemplo) no fueron convocados.

Y por otro, y paralelamente, al situarse como un periodo en el que, bajo las premisas
del desarrollismo, las oficinas de planificacion y la tecnocracia internacional, aupada por la
CEPAL y la OEA, tomaron el control de la politica publica; provocaria que actores como la
UNE sean desplazados, en tanto actores deliberantes, de la discusion y planificacion del
modelo y sentido de la educacion publica (Teran, entrevista, 2012). Circunstancia que,
entre otros factores, acompasara el cambio de prioridades del gremio: de la deliberacién
respecto a la arquitectura y fines de la ensefianza publica hacia las demandas estrictamente

2
I 8

gremiales, basicamente de tipo salarial®. Considerando, ademas, que ya en los afios ultimos

%8 Esta hip6tesis, en Gltima instancia, marca un campo investigativo que, para futuras investigaciones, plantea
la pregunta sobre el modo en que incidi6 la politica desarrollista en el campo de la educacion puablica. Politica
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afios de la década del 70 fue creado el Movimiento Popular Democrético, (MPD), partido

que gravitara en este cambio de prioridades.

El segundo gran periodo, que inicia entre los ochenta y noventa, de su lado, anuncié
un recambio de objetivos para el Estado: de la reforma por el acceso a la reforma por la
calidad de la educacion (Arcos, 2008). Reforma que insistird (por lo menos en su discurso)
en la capacitacion docente, la medicion de logros, la organizacion y administracion del
sistema y el cambio del curriculo. Como en el periodo precedente, esta reforma se la penso
en el marco de politicas de méas largo alcance, politicas en el que la apertura hacia los
mercados, bajo la seméantica de los organismos internacionales de crédito, y la reduccion

del Estado, marcaban el norte.

Entre los objetivos implicitos de esta reforma, que a la postre fracas6®®, anidaba,
entre otros, el interés por recortar el poder que hubo alcanzado el gremio de los docentes en
el campo educativo. Bajo la légica de un traslado de competencias, tal reforma sintoniz6
con la creacion de las denominadas “unidades ejecutoras”; una suerte de ministerios
paralelos que, bajo el tropo de la reingenieria burocratica, terminaron minando el poder de
los entes ministeriales para manejar la politica puablica. Con aquellas, en el caso de la
politica educativa, se pretendia trasladar las competencias estatales hacia espacios
modelados por la tecnocracia internacional, y, a la vez, cercenar el poder de incidencia de la

UNE en la gestion educativa.

Sin embargo, sera el recorte gradual de la inversion estatal en la educacion publica 'y
las débiles oportunidades politicas para promover una reforma sustancial en el modelo
educativo (debiles oportunidades que en ciertos sectores de la cupula del magisterio
coincidieron con un marcado desinterés de estos sectores por reformar el sistema de
educacion) lo que molde6, con mayor vigor, el vinculo magisterio/Estado, para el periodo
en mencion. La precarizacion del salario de los docentes, oper6 como la bisagra que

estrecharia las prioridades de la UNE hacia los lares de las meras reivindicaciones

que marc6 a Ecuador y a América Latina (en distintos grados de intensidad, de pais a pais) a partir de los afios
50.
% para una referencia con datos y cifras revisese Carlos Arcos, 2008.
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econdmicas. De su lado, ni la UNE ni la burocracia ministerial priorizaron la construccion

de un proceso deliberativo en aras de reformar la calidad y gestion de la educacion publica.

Tabla 1. Presupuesto del sector educacion sobre el total del presupuesto del Estado,
1980-1990 (%).

1980 33,02
1981 31,26
1982 29,32
1983 25,67
1984 25,04
1985 22,65
1986 20,67
1987 21,29
1988 19,57
1989 19,14
1990 17,01

Fuente y elaboracion: Ministerio de Educacion Nacional de Ecuador, Ecuador, Serie "Sistemas Educativos
Nacionales", Madrid, OEI, 1994, p. 74.

Como se observa en este breve repaso, y para cerrar, las demandas gremiales del magisterio
de profesores publicos son solo uno de los ejes articuladores de la interrelacion
Estado/magisterio. Fueron las necesidades de un Estado liberal en ciernes, primero, como el
sesgo que dotd cada proyecto politico/econdmico al Estado, lo que marco, también, y en

buena medida, tal interrelacién.

64



CAPITULO CUARTO
CONFLICTO UNE/ GOBIERNO: GESTION, PARTICIPACION Y
REPRESENTACION POLITICA EN EL SISTEMA EDUCATIVO EN TIEMPOS
DEL “RETORNO DEL ESTADO”

Introduccion

El proceso de reconfiguracion de las matrices de produccion y reproduccion del poder
publico que reafirma el proyecto de la RC, en tanto plataforma del denominado “retorno del
Estado”, y que se ha descrito y analizado en el capitulo dos, se define como uno de los
principales ejes en torno a los cuales se ha abierto una secuencia de conflictos
sociopoliticos que ha enfrentado al Gobierno de Correa con un amplio abanico de actores
posicionados en distintos puntos del arco social (sindicatos, gremios, asociaciones,
organizaciones indigenas, entre otras). Y es que, bajo tal proceso lo que ha entrado en juego
y disputa es el modo y la lo6gica bajo la cual el gobierno de Correa pretende reestructurar el
poder y capacidad de rectoria, direccion y planificacion del Estado en el campo de las
politicas publicas, y, de un modo mas amplio, el modo bajo el cual se busca rearticular la
democratizacion del aparato estatal y, concomitantemente, la relacion de éste ultimo con la

sociedad civil.

Y es, precisamente, uno de estos conflictos que se abre en tal contexto de reformas,
como se anuncid ya, el que este capitulo y esta investigacion toma como objeto de estudio y
de intervencion empirica: el conflicto entre el Gobierno del Presidente Rafael Correa y el

sindicato mas grande del pais, la Union Nacional de Educadores (UNE).

Los margenes del conflicto.

Este conflicto, si bien tomd relevancia y visibilidad mediatica a propdsito de las tensiones
que provoco el proceso de evaluacion docente planteado por el ejecutivo a los maestros
publicos (Acuerdo Ministerial 0025, 2009), se enmarca en una dinamica mas compleja y de

mas largo alcance.
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La UNE, al igual que otras organizaciones sociales del espectro de la izquierda®,
fue uno de los actores que se situd dentro de las filas que respaldaron las primeras medidas
politicas y econdmicas que tomd el proyecto de la RC una vez que Correa arrib6 a la
presidencia. Apoyo que, por lo demas, no resulta inconsistente, dado que el discurso que
mantuvo el gobierno correista al iniciar su gestion sintonizaba, en gran medida, con las
demandas con las que se identificaba el gremio de educadores y el partido politico que le es
afin (el Movimiento Popular Democratico). Demandas como la suspension de cualquier
clase de negociacion en mira a un Tratado de Libre Comercio con EEUU, el fin del
convenio que permitia a los EEUU tener presencia operativa en la base de Manta, la
construccion de una estrategia que revierta el peso del pago de la deuda externa en el
presupuesto publico, la ilegalizacion de la tercerizacion laboral (Ramirez, 2011), entre

otras.

Asi, la UNE, conjuntamente con el MPD, fue una de las organizaciones sindicales
que defendio y promovio6 los cambios y reformas que el correismo impulsé a través de la
Asamblea Constituyente de 2007/2008. Empero, si bien esta suerte de respaldo politico al
proyecto de la RC se extendié y se hizo visible, en términos mediaticos, hasta los dltimos
meses de 2008 y los primeros de 2009; es claro, desde una lectura méas prolija, que la
relacién Gobierno/UNE, acusé puntos de fisura al poco tiempo de arribo de Correa a la
presidencia. Puntos que explican la ruptura pablica que finalmente se produciria entre estos

dos actores a mediados de 2009.

En noviembre de 2007, es decir, 10 meses después de la primera posesion
presidencial de Correa, el ejecutivo lanzo el primer paquete de reformas al sistema
educativo, mediante 4 decretos. De estos, se desprendié una reforma (Decreto 708, 2007)
destinada a reducir la representacion y poder de influencia del gremio de educadores en los

procesos de seleccion, cambio y promocién docente. Reforma con la que, como se discutira

% Tales como asociaciones y federaciones de estudiantes publicos (FESE, FEUE), ciertos sectores de la
organizacion sindical de los trabajadores del Estado, determinados nucleos de la organizacion indigena
(aunque, es pertinente sefialar, que el sector indigena no fue el principal pivote de respaldo del gobierno
correista. Varios cuadros de tal espectro, marcaron desde el inicio, cierta distancia con el nuevo régimen.
Distancia que se agravara luego, hasta llegar a una ruptura total de la CONAIE con el gobierno correista),
entre otros.
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con detalle en la primera parte de este capitulo, el gremio mird afectado uno de los
principales mecanismos y campos de reproduccion de su poder sindical y politico. Once
meses después (octubre de 2008) el ejecutivo, en cambio, dispuso, mediante decreto 1406
(2008), la cancelacion del aporte del Estado a la denominada “jubilacion adicional” de los

agremiados a la union de educadores.

La UNE, una vez dispuestos estos decretos, y, sobre todo el 708, acusé a Raul
Vallejo, Ministro de Educacion de ese entonces (y con el que la UNE no mantuvo buenas
relaciones ya antes de su posesion como ministro en el 2008) de ser el mentor y promotor
de las reformas tendientes a constrefiir la representacion de los maestros en los procesos
nucleares del campo educativo, y en especial, de los procesos de seleccion y ascenso
docente. Lo acusaban de “desinformar” al Presidente de la Republica de lo que sucedia en
el campo de la educacidn. Es decir, en primera instancia, el sindicato marco una ruptura con

el ministro Vallejo méas no con el Presidente Correa.

Aunque, es posible sostener que el gremio de profesores decidid mantener su
respaldo al presidente, pese a las reformas dispuestas, no s6lo por un convencimiento pleno
respecto al proyecto de la RC en el area educativa, sino porque, una vez aprobada la
Constitucion de 2008 fueron convocadas elecciones generales, y la UNE y el MPD
precisaban, en términos estratégicos, mantenerse cerca del gobierno para aprovechar su

“fuerza de arrastre” en los comicios.

Sin embargo, una vez que el discurso del Presidente Correa, ya en los primeros
meses de 2009 y en la liza publica, evidenciaba, en aumento, un tono critico con el
sindicato de educadores, y una vez que las reformas sefialadas atrés se confirmaron a traves
de la Ley Reformatoria a la Ley de Carrera Docente y Escalafon del Magisterio Nacional
(LCDEMN), en julio de 2009, la relacién del Gobierno, y del presidente Correa, en
particular, con la UNE, termind fisurandose definitivamente. Y es que, con la ley
reformatoria propuesta por el ejecutivo, no solo se ratifico lo expuesto en los decretos 708 y
1406, sino que ademas se sentaron dos nuevos flancos de disputa: primero, el gobierno
dispuso la eliminacion de la representacion sindical de la UNE en las comisiones

encargadas de arbitrar los conflictos en el sistema educativo y observar la correcta
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aplicacion de la ley; segundo, se definio que los maestros que obtengan, consecutivamente,
dos calificaciones insuficientes en las pruebas preparadas por el gobierno para los
profesores, serian destituidos de sus cargos.

Es bajo este contexto y en funcién a este marco de reformas que la UNE interpuso
al Gobierno Central el paro de actividades de septiembre de 2009. Paro que se levanté (tras
casi un mes de paralizacion®'), precisamente, con el ofrecimiento de las partes de discutir, a
través de comisiones especiales, principalmente, tres puntos: las reformas propuestas por el
ejecutivo a la LCDEMN (incluido el tema de la jubilacion), el tema de la evaluacién a los
profesores, y el nuevo modelo de gestion educativa que el gobierno anunciaba con la
instalacién de los debates para la construccion de la Ley Organica de Educacion

Intercultural.

Conjuntamente con el problema de la relacion Estado/UNE/salario docente, esta
secuencia de reformas y puntos de disputa marcados desde el 2007, articularon y definieron
los nucleos duros de debate y negociacion de la LOEI. Ley que se aprob6 en enero de 2011

y que se define como el hito final del ciclo del conflicto UNE/Gobierno.

Campo de estudio y ejes analiticos.

Tal como se puede advertir en la breve cronologia que se ha consignado atrds y como se
analizard a lo largo de este capitulo, el conflicto UNE/Gobierno, distante de ser un
problema activado por tensiones aisladas y particulares, supone un conflicto cuyo eje de
eclosion y dindmica, remite a un problema mas complejo y de fondo, y esta es la
presuncion de la que parte esta investigacion: la reconfiguracion de las matrices de
produccion y reproduccion del poder publico en el campo educativo. Reconfiguracion,
dinamizada en el marco del conflicto, a partir de un proyecto prolongado de reformas que,
desde el 2007 hasta la elaboracion de la LOEI, el gobierno de la RC promovi6 en tres

regimenes:

31 El paro de actividades de los profesores publicos se extendié desde el 14 de septiembre de 2009 hasta el 8
de octubre de ese afo.
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a) El régimen de representacion politica Estado/UNE. En este campo el ejecutivo
apostd por una reconfiguracién del poder y espacios de representacion de los
distintos actores del sistema educativo (en especial, los estatales y los sindicales) en

los nudos criticos de tal sistema.

b) EIl régimen de participacion politica. En esta area las reformas gobiernistas tuvieron
en mira una recomposicion de los espacios de participacion, para los distintos
actores nucleares del sistema educativo, para el manejo y definicion de la politica
educativa publica.

c) El régimen de gestion y administracion del sistema educativo. En este campo el
proyecto de reformas del ejecutivo puso en juego la Idgica y racionalidad bajo la
cual se gestiona el trabajo y el ejercicio docente y ciertas insulas de la politica

educativa.

El proceso de reforma en esos tres 6rdenes, como la dindmica de disputa que se tejié en

torno a aquel, configuran el campo problematico central de estudio de este capitulo.

Y en funcion a aquel, como se sefial6 en la introduccién general, se desagregan, en tanto
objetivos centrales, tres niveles de analisis: a) la definicion de los ejes e hitos principales
de la disputa que se dinamizo6 entre el Gobierno y la UNE a partir de la emergencia del
proceso de cambio en los tres regimenes sefialados; b) la definicion y analisis de los
intereses, racionalidades y logicas que se activaron, tanto en el campo de la UNE como del
Gobierno, en el marco de la tensién que provoco tal dinamica de reformas. El objetivo es
definir y analizar tanto los intereses, racionalidades y ldgicas politicas desde las cuales, en
el contexto del conflicto, el Gobierno suscribidé la recomposicion de las matrices de
participacion, representacion y gestion; y, por otro, describir y analizar los intereses,
racionalidades y logicas politicas desde las que la UNE se posiciono frente a las reformas
que buscd el oficialismo; y c¢) la evaluacion y anélisis de los cambios o tendencias de
cambio que se marcaron, efectivamente, tras concluir el ciclo de la contienda, en los tres

regimenes de produccion del poder publico/educativo.
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En atencion tanto al campo problematico que se ha descrito y definido como el
objeto central de este estudio, como en funcién a los ejes analiticos sefialados, este capitulo
propone un andlisis que se desagregara en tres grandes secciones. La primera remite al
proceso de recomposicidn del régimen de representacion politica en el campo educativo. En
ésta, primero, se describe y analiza las reformas que el gobierno urdié en la matriz
corporativa Estado/UNE, y segundo, se estudia las tensiones que éstas provocaron y los
intereses y racionalidades politicas que entraron en juego. La segunda seccion estudia qué
I6gica y modelo de gestion el régimen pretende posicionar en el sistema educativo. Se
explicard y analizara, en primer término, como la emergencia de tal modelo modulé las
aristas del conflicto, y en segundo, se expondr4, sucintamente®, las implicaciones politicas
del recambio en la plataforma de gestion. La seccion altima aborda el problema de la
rearticulacion de la matriz de participacion politica en el plexo