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DEMOCRACIA

El ¢

El cliente anula al ciudadano, y
tiende a construir una vision que
se alimenta a si misma de un

pragmatismo extremo

Simén Pachano
Profesor-investigador de FLACSO

1. Las palabras

a sea por el ngor con que son tratadas den-
tro de un ordenamiento tedrico, o mas bien
como efecto de modas intelectuales o sim-
plemente por la fuerza que les da el uso co-
tidiano, algunas palabras han alcanzado el
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rango de conceptos ampliamente utilizados en estos
veinte afios de democracia al estilo ecuatoriano. Parti-
cipacion, representacion, gobemabilidad, ciudadania,
liderazgo, libertades, populismo, derechos, exclusién,
clientelismo, consolidacion, entre otras, han sido ma-
teria de interés de investigadores y han llegado inclu-
so a permear ¢l reducido aunque siempre frondoso
lenguaje de los politicos. Debido a ese intenso proce-
so de busqueda de conceptos explicativos, no debe
llamar la atencién que se incluyera entre ellos el de-
bate acerca de la nocién de régimen democritico.
Utilizado para calificar al ordenamiento vigente des-
de 1979, éste ha terminado por aceptarse como algo
dado, pero a la vez, y en abierta contradiccion, como
una condicion que debe ser sometida a prueba para
confirmar su validez. Dicho de otra manera, las cien-
cias sociales ecuatorianas no han escapado a la ten-
dencia general de utilizar la misma palabra para
designar a una situacidn existente y para calificar a



una aspiracion o a un ideal. Ese ha sido el origen de
la inquietud por conocer -en referencia al régimen de-
mocratico- si existe esa condicion bésica del concep-
to que es la coherencia entre la palabra y el objeto al
que designa. Por ello, y quizas porque el tiempo
transcurrido bajo este régimen ofrece la perspectiva
adecuada para hacerlo, es necesario caminar por esa
via.

No pretendo entrar en el estéril campo del forma-
lismo conceptual, que termina por convertirse en una
camisa de fuerza para la comprension de los proce-
sos. Mi objetivo, en este corto articulo, es indagar en
algunas caracteristicas del régimen constituido a lo
largo de estos veinte afios para, a partir de ellos, dejar
planteadas algunas preguntas acerca de sus potencia-
lidades. Tomar esa direccion supone o exige previa-
mente llenar los conceptos con sus elementos
constitutivos, ya que se hace necesario contar con
ciertos instrumentos de navegacion que permitan
comprender las especificidades de hechos y procesos
que se presentan en la realidad. No
me preocupa demasiado si esto lle-
va a la construcciin de tipos ideales
o si puede ser visto -erradamente, a
mi entender- como teleologismo.
Creo que los problemas van por
otro lado.

Para comenzar conviene desta-
car que derechos y participacion
han sido campos privilegiados de la
critica a la democracia ecuatoriana.
Gran parte del debate académico y
politico se ha centrado en ellos, ge-
neralmente en términos de su insu-
ficiencia o de su debilidad. Al haberse convertido en
puntos fundamentales de la critica, han adquirido mas
importancia que cualquiera de los otros aspectos que
ocasionalmente han ocupado la atencion de investiga-
dores y politicos. Sin embargo, como trataré de de-
mostrar, la manera en que han sido abordados ofrece
pocas salidas porque, en el tema de los derechos, se
tiende a exigir a la democracia atributos que en esen-
cia no le corresponden y, en el ambito de la participa-
cién, se construye una falsa oposicion entre ésta y la
representacion. De esta vision doblemente sesgada se
desprende una concepcion errada de la democracia v,
lo que es mds grave, se deja fuera temas de tanta o
mayor importancia que éstos (como los de control de
los poderes, ciudadania, institucionalizacion de los
procesos, cultura politica, entre otros).

Para contar con referentes puede ser 1til recordar
uno de los acercamientos clasicos que se han hecho
sobre los procesos de democratizacion y que se asien-

ta precisamente sobre aquellas dos dimensiones. Me
refiero a la conocida propuesta de Robert Dahl
(1989), que ha temido gran repercusion en el mundo
académico, especialmente en el norteamericano, y
que ha sido recientemente recogida para el analisis de
los procesos latinoamericanos (O'Donnell, 1996). Pa-
ra evitar las fatigosas discusiones acerca de la demo-
cracia, Dahl propuso hace casi treinta afos la
utilizacion del concepto de peliarquia, que coloca al
debate exclusivamente en el nivel politico y que in-
tencionalmente deja de lado todos los demas atributos
que deben caracterizar a la democracia.

Su reflexion parte desde las dos dimensiones sefia-
ladas: la liberalizacion, caracterizada por la vigencia
de condiciones que aseguren el ejercicio del debate
publico, y la participacion, entendida como la capaci-
dad de incidir de alguna manera en la conduccion po-
litica. Para lograr condiciones dptimas en estos dos
niveles se requiere de un conjunto de garantias insti-
tucionales que apuntan fundamentalmente a la mate-
rializacion de libertades vy
derechos (de asociacion, de expre-
sion, de voto), a la igualdad de
condiciones frente a lo piblico
(elegibilidad, competencia politi-
ca) y a la consolidacion de una es-
tructura institucional que garantice
la relacion entre expresion de las
preferencias de la poblacion y
orientacion politica del gobierno.
Asi, "las poliarquias son sistemas
sustancialmente liberalizados y
popularizados, es decir, muy re-
presentativos a la vez que franca-
mente abiertos al debate pablico" (Dahl, 1989, 18).
Consecuentemente, en la liberalizacién y la participa-
cion, entendidos como conceptos centrales que sos-
tienen a la poliarquia, se plasma un conjunto tan
grande de condiciones que terminan por abarcar un
campo mucho mas extenso que el de su nominacion.
En realidad, ambos aluden al conjunto del régimen y
del sistema politico, a sus instituciones, a sus regula-
clones y a sus practicas, por lo que resulta pertinente
tomarlos -en términos operativos {1 - como guia para
wniciar la reflexion.

La limitacién del poder

Sin lugar a dudas, la vigencia de los derechos ciu-
dadanos es uno de los pilares sobre los que descansa
la democracia como régimen politico. Resulta tan di-
ficil imaginar un régimen democratico sin aquella
condicion, que algunos autores han terminado por
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convertirla en parte consustancial de la definicion de
democracia en si misma. Sin embargo, se hace nece-
sario precisar de qué derechos se trata y en qué nivel
se expresan. En el planteamiento general de vigencia
de los derechos, ufilizado frecuentemente como me-
dida de la amplitud -o, por el contrario, de la limita-
cion- de la democracia, pueden convivir varios
conjuntos que no aluden necesariamente a ésta. Di-
cho de otra manera, no todos los derechos tienen co-
mo condicidén la existencia de un régimen
democratico, y tampoco todo régimen democratico
asegura la vigencia de todos ellos. Por esto, el princi-
pal riesgo de un planteamiento tan amplio como el
senalado es que puede ser demasiado abarcativo, con
lo que se permite la entrada de elementos que hacen
referencia a condiciones diferentes a las que deben
caracterizar a la democracia. De manera especial, en
una vision de ese tipo se atribuye a la democracia al-
gunos rasgos que corresponden al Estado de derecho
(o Estado liberal).

Al respecto, cabe recordar una sencilla sentencia
que establece las diferencias entre uno y otra: el Esta-
do de derecho limita el poder, mientras que la demo-
cracia lo distribuye (Bobbio, 1992). Este simple
planteamiento permite entrar en un campo muy fértil

B El abrazo de la paz: Mahuad y Fujimori en Brasilia

para la discusion, ya que ofrece la posibilidad de
identificar con claridad los niveles en que ella se
mueve Y, sobre todo, elimina el riesgo de asignar los
atributos del uno a la otra o viceversa. En el fondo de
esta afirmacion se encuentra la diferencia entre los
derechos que protegen al ciudadano de los posibles
excesos del Estado o de la accion de los otros ciuda-
danos (enmarcados en la concepcidn del Estado de
derecho), y los derechos del ciudadano para participar
en la gestion (gubernamental) de ese mismo Estado
(enmarcados en la concepcion de la democracia). A
pesar de que en la actualidad es muy dificil pensar en
la existencia de los unos sin los otros, no es menos
cierto que histéricamente caminaron separados y que
incluso en algin momento fueron antagonicos. Pero,
ain cuando esto no hubiera sido asi, en términos ana-
liticos es necesario tratarlos aisladamente, especial-
mente cuando se busca comprender algunos de los
elementos que han estado presentes en un debate co-
mo ¢l ecuatoriano.

Asi, en una vision de conjunto de estos veinte anos
se puede asegurar que los avances son significativos
en referencia al Estado de derecho y, en consecuen-
cia, a la proteccion del ciudadano. La instauracion del
habeas data y de la defensoria del pueblo, junto al re-



W Con la mirada en la frontera: Moncayo
durante la guerra del Cenepa

conocimiento de sujetos colectivos y a la denominada
ciudadania social, entre otros, constituyen claras ex-
presiones de lo sefalado. En sintesis, en el régimen
politico, que es uno de los niveles en que se materiali-
za el Estado de derecho, se obtiene un balance positi-
vo 2), En buena medida, alli se ha avanzado en
términos de los derechos civiles, que constituye uno
de los tres tipos clasicos de derechos ciudadanos (jun-
to a los politicos y sociales) (). Sin embargo, dado
que la construccion del Estado de derecho se realiza
paralelamente a la democracia, ha sido necesario
avanzar tambi¢n en ef campo de los otros derechos.
Obviamente, esto no significa que se elimine definiti-
vamente la posibilidad de ruptura entre su enunciado
y la practica, pero ese es un problema que correspon-
de a otro mvel y que sera tratado mas adelante.

Por ¢l momento, mas bien cabe destacar que el re-
conocimiento de los tres tipos de derechos constituye
uno de los elementos de tension y a la vez de con-
fluencia entre democracia y Estado de derecho, no
solo en el caso ecuatoriano sino incluso en términos
conceptuales, La vigencia del Estado minimo como
garantia o proteccion del ciudadano encuentra sus li-
mites (0 mds bien los rebasa) cuando debe actuar co-
mo Estado social, algo inevitable en un mundo en

que se van imponiendo los valores de la democracia y
en especial en paises con desigualdades extremas co-
mo el Ecuador. Los encuentra (o rebasa) también
cuando la ciudadania politica dispone solamente del
Estado como el dmbito para realizarse. Dicho de otra
manera, los avances en el Estado de derecho no se
han restringido a la ciudadania civil, como postulaba
la doctrina del Estado minimo, sino que han empuja-
do a ese mismo Estado hacia el desempefio de fun-
clones ligadas a las otras dos formas de ciudadania.
Es interesante sefalar que, al contrario del ejemplo
clasico inglés en que las tres formas de ciudadania
aparecen secuencialmente y constituyen el resultado
de especificas luchas sociales, en el caso ecuatoriano
se plantean como tareas a cumplir simultineamente y
se encarnan casi totalmente en el Estado. Por consi-
guiente, la construccidon del Estado de derecho se
confunde con la bisqueda de un Estado social que
debe responder a las demandas y necesidades concre-
tas de la poblacion. Inevitablemente, esto lleva a un
grado de tension que ha sido muy dificil de resolver
en estos veinte afios, en especial en lo que hace rela-
cion a la consolidacion de la ciudadania en sus tres
formas. En efecto, la limitacion del poder y de las
funciones del Estado, caracteristica de la primera de
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B Un brindis por la modernizacién y la economia neoliberal: Sixto y Dahik

éstas, tiende a confundirse -tanto en términos de las
acciones estatales como de la percepcion ciudadana-
con la ampliacion de ese mismo poder y de las fun-
ciones, que es la condicion de las otras dos. Esto ex-
plica en gran medida la hipertrofia de la funcion del
Estado como arena politica, que tiende a revertirse
como obstaculo para la consolidacion de la ciudada-
nia civil (que alude a toda la sociedad), ya que los de-
rechos que la sostienen aparecen confundidos con los
que alimentan a las demandas sociales de sectores es-
pecificos.

Por otra parte, cabe recordar que tanto la vigencia
de la ciudadania civil como la posibilidad de consoli-
dar las de caracter politico y social necesitan, como
contrapartida indispensable, del cumplimiento de la
premisa bdsica del ejercicio de la soberania por parte
del Estado. Esta, que tiene como condicion -y como
elemento de materializacion- la existencia de un con-
junto de instituciones, procedimientos, reglas y jerar-
quias, puede medirse por la capacidad estatal de
ejercer el poder y por la voluntad de la poblacion para
acatarlo. Pero, al mismo tiempo y dado que el Estado
debe consolidarse como Estado social, éste debe
cumplir un conjunto de funciones que, a su vez, pa-
san a ser evaluadas por la sociedad. Es decir, la cons-
truccion y consolidacion de la ciudadania, en
cualquiera de sus formas, pasa por la eficacia y la le-
gitimidad del Estado. No basta con el enunciado de
los derechos que conforman a las diversas manifesta-
ciones de la ciudadania si no existe, al mismo tiempo,
la capacidad estatal para ponerlos en vigencia, lo que
quiere decir que éste debe contar con la posibilidad
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de ejercer su poder y de cumplir sus funciones.

Aqui es precisamente en donde se pueden encon-
trar algunos de los vacios que deja el Estado de dere-
cho en el Ecuador, especialmente cuando se constatan
las serias dificultades que encuentra para ejercer so-
berania (desplegar su poder) sobre el conjunto de su
territorio y de sus habitantes, asi como para mostrar
eficiencia y eficacia (cumplir sus funciones). 51 es
asi, el problema se plantea en varios niveles: en el di-
sefio institucional, en la actitud de la sociedad respec-
to a la construccidn y ejercicio del poder, en la
acumulacion de funciones en el Estado, en los meca-
nismos de recepcion y procesamiento de las deman-
das, entre otros. Por consiguiente, a pesar de los
avances mencionados antes, ain quedan muchas ta-
reas pendientes en la construccion de ciudadania y de
Estado de derecho, y su realizacion no se restringe a
un solo ambito ni le corresponde solamente a la élite
politica.

La distribucion del poder

La tension entre la limitacion del poder y la am-
pliacion de las funciones estatales (por presion de las
demandas de la sociedad), que es inevitable cuando
se combinan las tareas de construccion de la demo-
cracia y del Estado liberal, es precisamente la expre-
sion de la contradiccion que ha caracterizado a estos
veinte afios. Aqui es cuando tiene sentido volver a la
perspectiva de Dahl, en tanto su definicion de poliar-
quia se refiere al segundo de estos dos términos, la
distribucion del poder. Cabe recordar que el autor



agrupa los requisitos para la poliarquia en tres cate-
gorias definidas por las oportunidades que ofrecen:
para "formular las preferencias", para "manifestar las
preferencias” y para "recibir igualdad de trato por
parte del gobierno en la ponderacion de las preferen-
cias" (Op. Cit.: 15). Resulta obvio que, al moverse
exclusivamente en el campo de las preferencias, las
tres categorias se refieren a los requisitos que se po-
drian asociar a los derechos de ciudadania politica,
ya que consideran al individuo en tanto sujeto de la
accion politica 4. Los derechos sobre los que ellas
descansan se sitian claramente en el régimen y en el
sistema politico y, por tanto, dejan de lado los que
corresponden a las ciudadanias civil y social. Por
tanto, al contrario de lo que se le
exige al Estado de derecho, a esta
vision restringida de la democra-
cia que es la poliargquia no cabria
pedirle sino el cumplimiento de
las condiciones en el plano estric-
tamente de la liberalizacion y de la
participacion,

Es probable que, al observar
desde esta perspectiva la expe-
riencia ecuatoriana de estas Qlti-
mas décadas, la conclusion sea
afirmativa en el sentido de que
se habia construido algo muy
cercano a la definicion de po-
liarguia (con un sesgo hacia lo
que ¢l mismo autor denomina oligarquias compe-
titivas). Por lo menos hasta febrero de 1996,
cuando se produjo el golpe de Estado parlamenta-
rio en contra de Abdala Bucaram -revestido de
forzada formalidad constitucional-, el pais habia
cumplido con los atributos que alimentan al con-
cepto de Dahl. Hasta ese momento se habia man-
tenido la que O'Donnell llama "vigencia
razonable de las condiciones asociadas de libertad
de expresion, acceso a informacidn alternativa y
libre asociacion” (1996: 74). De ahi en adelante
es otra historia, sobre la que volveré mas adelan-
te, pero previamente es necesario destacar que, a
la luz de una definicion minima y en gran medida
procedimental de la democracia, como es la de
poliarquia, el Ecuador de estas dos décadas no re-
probaba el examen. Pero esto no responde a la in-
terrogante de fondo acerca de los elementos que
faltan para que pueda ser considerada como una
democracia. En otros términos, se puede tener la
seguridad de que la presencia de aquellos atribu-
tos en el nivel del régimen politico no es suficien-
te para calificar como democracia al

ordenamiento vigente, pero no ofrece respuesta
acerca de qué otros elementos son necesarios para
poder considerarla como tal.

Buena parte de la critica a la democracia en paises
como Ecuador pone énfasis en las deficiencias del
sistema politico para lograr la participacion ciudada-
na, con lo que sugiere que la respuesta se encontraria
en el nivel del disefio institucional y en aspectos pro-
cedimentales. En su version mas radical, esta posi-
cion atribuye las deficiencias al cardcter oligarquico
del sistema politico y en general de la democracia.
Dado que existiria una intervencion directa y sin in-
termediacion por parte de grupos oligarquicos, el sis-
tema politico se conformaria a su imagen y segln sus
conveniencias e intereses, y estaria
repleto de obstaculos para la entra-
da de otros sectores. Por tanto, la
democracia estaria impedida de
realizarse porque en su lugar se ha-
bria conformado un ordenamiento
de elites para elites, con claras ex-
clusiones para los demads actores
sociales. Conclusion final de esta
perspectiva es que en el mejor de
los casos se trataria de una demo-
cracia formal, con lo que se alude a
la existencia de los requisitos sefia-
lados antes como constitutivos de
la poliarquia pero sin aplicacién
practica y sin resultados en otros
ambitos (como el econdmico).

Resulta dificil dejar de compartir lo esencial de
esos planteamientos cuando se observa la practica po-
litica nacional de los ultimos veinte afios. Precisa-
mente, una de las caracteristicas que se muestra a
primera vista es la manifestacion directa de oligar-
quias en el sistema politico y, a partir de ello, la utili-
zacion del espacio pablico (poderes y funciones del
Estado) para beneficios privados. Es cierto también
que, como resultado de esa situacion, el sistema poli-
tico ha tendido a cerrarse para otros tipos de represen-
tacion o, si se quiere, para el libre ¢jercicio de la
ciudadania. Pero no es facil compartir plenamente el
diagnostico acerca de las causas que habrian llevado
a esta situacion, en especial cuando se las busca pre-
cisamente en los dos niveles que abarca el concepto
de poliarquia. De acuerdo a lo sefialado antes, no se
puede afirmar que los problemas se encuentran en
aquellos atributos, sino en otros niveles y condiciones
que no estan considerados en una definicion minima
como la senialada. En efecto, si se adopta ese punto de
vista es facil comprobar que en el ordenamiento poli-
tico ecuatoriano no han existido impedimentos expli-
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citos para la participacion y para el ejercicio de las li-
bertades, e incluso en los ultimos afios ha ampliado
su capacidad de inclusion de problemas y de procesa-
miento de conflictos.

Representacion y rendimientos

Pese a su capacidad explicativa y a la posibilidad
que ofrece para aislar problemas y niveles, una vision
como la de la poliarquia deja sin solucién muchos
problemas que se presentan de manera especial al en-
frentarla a la realidad de paises como Ecuador. Al res-
tringirse al nivel estrictamente politico, no contempla
la otra cara de la medalla de los derechos y de las li-
bertades, conformada por dos elementos: las deman-
das de la sociedad sobre el sistema politico en busca
de satisfaccion de sus necesidades,
y la capacidad de respuesta de éste
para satisfacer esas demandas. La
definicién de poliarquia -y de ahi la
negativa de su autor a hablar de de-
mocracia- deja de lado las condicio-
nes sociales sobre las que se deben
asentar la liberalizacion y la partici-
pacion. Ellas vienen a ser un hecho
dado o una premisa, lo que es vilido
para los paises desarrollados (ese
cuadrante noroccidental del mapa-
mundi, al cual se refiere O'Donnell).
Pero en casos como el de Ecuador
no necesariamente ocurre asi. Por el
contrario, uno de los problemas cen-
trales que debe enfrentar la construccion de democra-
cia en este caso es precisamente la consolidacion de
sus propias condiciones sociales, esas premisas que
permiten asegurar la vigencia de [a poliarquia.

Aparentemente, con esto volveriamos a aquellas
concepciones que acusan a las democracias latinoa-
mericanas de no ser tales (o ser solamente formales)
porque no han podido resolver los problemas econd-
micos y sociales de la poblacion, especialmente de
los sectores mas pobres. Igualmente, pareceria que se
pueden alimentar visiones negativas como las que se
expresan en consignas de gran impacto ("con pobreza
no hay democracia"), a las que les siguen propuestas
jacobinas de solucionar primero los problemas mate-
riales para abordar posteriormente los asuntos rela-
cionados con las libertades y con la
participacion-representacion %), Pero, a pesar del
atractivo que pueden tener posiciones de esta natura-
leza -sobre todo cuando se observan experiencias de
bajos rendimientos, como la ecuatoriana-, en la pric-
tica el problema es mucho mas complejo. En efecto,

éste no se plantea Ginica ni principalmente en térmi-
nos de los rendimientos economicos y sociales de la
democracia, sino que alude mas bien a la relacion en-
tre democracia, Estado de derecho y Estado social (o,
visto desde otra perspectiva, entre las tres formas de
ciudadania).

Al impulsar la consolidacion de la ciudadania (es-
pecialmente en su expresion de libertades y derechos
civiles), el Estado de derecho en si mismo ayuda a la
generacion de una conducta activa de la sociedad. La
vigencia de las libertades de pensamiento, de asocia-
cion, de prensa, entre otras, constituye el campo pro-
picio para la expresion de las demandas, ya no
solamente acerca de esas mismas libertades, sino fun-
damentalmente en tomo asuntos econdmicos y socia-
les de la mas variada especie © . Esto se alimenta y
se robustece por aquella otra tarea
que se cumple paralelamente en
paises como Ecuador, que es la
construccion de Estado social (o
por lo menos de algo que se le
asemeja), y que establece una re-
lacion econdomica-social entre el
sistema politico y la sociedad. Fi-
nalmente, a esos dos procesos se
suma la democratizacion, que por
definicion (en tanto distribucion
del poder) empuja las demandas
sociales bajo la forma de presio-
nes por recursos. Con esto se
completa un triangulo que tiene a
uno de estos elementos -Estado de
derecho, Estado social y democracia- en cada uno de
sus vertices. De ahi que avances o retrocesos en cual-

quiera de ellos afecte significativamente a los otros
dos. Asi, el problema no puede ser visto como una re-

lacion lineal de democracia versus pobreza o, reto-
mando la vieja contraposicion, de libertad versus
igualdad, sino de la tension sefialada inicialmente en-
tre limitacion y distribucion del poder.

Con esta percepcion cabe volver sobre los bajos
rendimientos econdmicos y sociales del sistema poli-
tico en estos veinte anos. Mas alla de la constatacion,
ésta permite encontrar las causas en los elementos
que son consustanciales a la construccién y consoli-
dacion de los diversos tipos de ciudadania. De acuer-
do a lo senalado, la ciudadania civil se consolida en el
Estado de derecho o frente a él, por lo que necesita de
la limitacion del poder, mientras que las otras dos
(politica y social) se consolidan en la democracia y en
el Estado social, de manera que requieren de la distri-
bucion del poder. A su vez, ésta tiene como vehiculos
a la participacion y a la representacion, para las cua-



les se hace necesario contar con tres condiciones: pri-
mera, un disefio mstitucional y procedimental ade-
cuado en el nivel del sistema politico; segunda,
orientaciones y actitudes correspondientes en la so-
ciedad; tercera, recursos que materialicen esa distri-
bucion. El déficit de uno o varios de estos tres
elementos es el que ha generado el bajo desempefio
econdmico y social de la democracia ecuatoriana. El
sistema politico no ha podido llegar a grados de efi-
ciencia y de eficacia a causa de vacios institucionales,
pero también por ausencias significativas de la socie-
dad y, en gran parte del periodo, por escasez de recur-
sos para distribuir.

La ausencia de cualquiera de estas condiciones, o
de las tres en su conjunto, durante estos veinte anos
ha alimentado formas de procesamiento de los con-
flictos -y de distribucion de los recursos v del poder-
ajenas a las que deberian haber sido propias del siste-
ma politico. El resultado evidente de esto se encuen-
tra en el predominio de la relacion clientelar como
practica central de la politica nacional, que se revier-
te sobre el sistema politico en términos negativos pa-
ra su institucionalizacion. Por definicion, el
clientelismo opera al margen del sistema politico, o
por lo menos exige de éste una adaptacion a practi-
cas y fines que le son ajenos, lo que lleva a la consti-
tucion de espacios y estructuras externas para el
procesamiento de las demandas y a la utilizacion de
los recursos estatales con fines de satisfaccion y con-
trol de las clientelas politicas (Cf. Menéndez, 1986).
Desde la perspectiva aqui adoptada, esta relacion
constituye una forma de negacién de la ciudadania
tanto en su version politica como social, ya que obs-
taculiza la realizacion de éstas en términos de partici-
pacion y de representacion. El cliente niega al
ciudadano, tanto en su funcion de sujeto activo que
da vida a la participacion, como en su funcion de
mandante que origina la representacion.

A la vez, esto se ha volcado sobre el ya debilitado
sisterna politico dando lugar a la reduccion de la ca-
pacidad de ejercicio del poder y de las funciones del
Estado. O, para decirlo con mayor apego a la reali-
dad, esos poderes y esas funciones se han desplazado
hacia otros lugares y han conformado una estructura
paralela de procesamiento de las demandas, de reso-
lucidn de los conflictos y de asignacion de los recur-
sos. Pero, dado que el control de estos ultimos (bajo
la forma de partidas presupuestarias, abastecimiento
de servicios, manejo de empresas piblicas) se puede
lograr inicamente desde las instancias del sistema
politico, el acceso a éstas se ha convertido en un im-
perativo alin cuando el ejercicio del poder y las fun-
ciones estatales se realicen por la via de las

estructuras paralelas. De esa manera, a las institucio-
nes del sistema politico se las ha orientado hacia la
obtencion de objetivos particulares y se las ha some-
tido a presiones para las cuales no estan hechas. In-
cluso los tiempos que establece la relacion clientelar
(caracterizados por el inmediatismo y por los resulta-
dos tangibles) se han convertido en factores de ero-
sidn de esas instituciones. En su conjunto, la
institucionalidad politica se ha visto afectada por la
vigencia de este fendmeno que, cabe sefalarlo, ha ido
creciendo a lo largo de estos afios.

Tres resultados adicionales se desprenden de todo
esto. En primer lugar, se ha reducido la capacidad de
agregacion de intereses por parte de las instituciones
del sistema politico, especialmente de los partidos.
Dado que estos actian como los instrumentos de la
relacion clientelar, estan cada vez mas presionados a
vincularse a los intereses de pequefios grupos, con
lo que tiende a limitarse su capacidad de representa-
c1on colectiva y por tanto de construccion del inte-
rés general. La expresion concreta de esta situacion
es el corporativismo en la politica nacional o, si se
puede decir asi, la gremializacion de la politica. Con
ello se vuelve extremadamente dificil que institucio-
nes en las que se debe construir el interés colectivo
(como los propios partidos y, caso paradigmatico, el
Congreso Nacional) cumplan a cabalidad esa fun-
cion. Por el contrario, ellas aparecen crecientemente
como la instancia de representacion de intereses es-
pecificos, tanto sociales como regionales y étnicos.
En si mismo se ve disminuido el concepto de repre-
sentacion democratica, ya que pierde su contenido
de expresion de la totalidad al ser reemplazado por
la del mandado vinculante (7). Sobra decir que se
convierte también en impedimento para el intercam-
bio politico y para la consolidacién de acuerdos y la
obtencion de consensos.

En segundo lugar, esta misma representacion de
intereses particulares desemboca en formas patrimo-
nialistas de la politica, que debe ser entendida en do-
ble sentido. Por un lado, en que los espacios y los
recursos publicos se utilizan para fines particulares de
grupos poderosos y, por otro lado, en que esos mis-
mos sectores eliminan cualquier mecanismo de inter-
mediacion politica y asumen directamente su
representacion. El patrimonialismo constituye el ger-
men de problemas que han alcanzado niveles casi in-
controlables, "como la corrupcion y el
enriquecimiento ilicito, asi como alimento para el
clientelismo ya que esos sectores pueden disponer
discrecionalmente de los recursos publicos #), En es-
tas condiciones, no ha sido posible la construccion de
un espacio publico en todos los sentidos de la pala-
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bra. Tampoco ha sido posible superar las dimensio-
nes locales y sectonales, de manera que el tratamien-
to de los problemas ha estado siempre sujeto a la
coyuntura y a las demandas mas inmediatas. Conse-
cuentemente, son obvios los efectos negativos so-
bre la construccion de ciudadania en todas sus
connotaciones.

En tercer lugar, todo esto ha contribuido a reducir
la capacidad de gobieno y de administracion, tanto
de las instancias nacionales como de las locales. Los
bajos rendimientos sociales y econdmicos de la de-
mocracia, a los que aludi antes, estan directamente
asoclados a los problemas mencionados y encuen-
tran en esta conflictiva relacion alguna pista explica-
tiva. Ciertamente, es casi imposible pedirle
eficiencia y eficacia a un sistema que, para que sus
funciones sean realizadas en instancias ajenas a él,
ha sido vaciado de todas sus capacidades y de sus
atribuciones. La informalizacion de la politica -resul-
tado inevitable de todo este juego-, es el principal
enemigo no solamente de la eficiencia y de la efica-
cia, sino del sistema politico en si mismo ), Para lo
gue aqui interesa, con esto se pierde o por lo menos
se reduce considerablemente la funcién de la demo-
cracia como forma de construccion de gobierno. No
es, por tanto, un dilema de buena o mala administra-
¢ion -lo que le reduciria a un simple asunto de carac-
ter técnico- sino de un enorme vacio dentro de la
misma democracia que, ademas de la funcion de re-
presentacion debe cumplir esta otra forma de confor-
macion de gobierno, lo que constituye un asunto
estrictamente politico (19,

El cliente contra el ciudadano

Lo senalado permite comprender que los proble-
mas que ha debido enfrentar -y que no ha podido re-
solver- la democracia ecuatoriana en estos veinte
afios son mas complejos que las férmulas con que se
los ha tratado. La oposicion entre representacion y
participacion pasa a segundo plano cuando se obser-
va el problema desde la perspectiva de la(s) ciudada-
nia(s) en tanto condicion y resultado de la
construccion de la democracia y del Estado de dere-
cho. Precisamente, el problema central parece residir
en la tension ya senalada entre ambos términos. Co-
mo he tratado de demostrar a lo largo de este articu-
lo, esta tension debe ser entendida en dos niveles,
esto es, en tanto construccion de un orden (institu-
ciones, procedimientos) y en tanto construccion de
ciudadania (en los tres ambitos que establecen sus
derechos: civiles, politicos y sociales). Es aqui donde
una mirada medianamente atenta a las condiciones

ecuatorianas permite advertir los vacios y los desa-
fios que aun deben ser enfrentados. Asi, se puede
afirmar que las tareas que se necesitan para cada uno
de esos procesos difieren enormemente, pero a la vez
se condicionan mutuamente vy, lo que es muy impor-
tante, deben enfrentar a los mismos obstaculos. Esto
aparece con claridad cuando se considera que en am-
bos se busca consolidar alguna de las formas de ciu-
dadania y que éstas no pueden desarrollarse cuando
encuentran los problemas que han tomado carta de
naturalizacion en la politica nacional.

En efecto, y para ponerlo de una manera sintética,
resulta practicamente imposible cumplir con las ta-
reas propias de la construccion del Estado de dere-
cho al mismo tiempo que las del Estado social y las
de la democracia (que son las tareas de la transicién),
cuando lo fundamental de la politica ocurre fuera del
sistema politico. En este sentido, el problema esti en
la erosion de las instituciones que sosticnen al Esta-
do de derecho v que a la vez lo expresan, asi como
de las que facultan a hablar de democracia y de Esta-
do social, e igtalmente en la sustitucion de los pro-
cedimientos, pricticas, rutinas y conductas que los
alimentan a todos ellos. Formas de relacion o de in-
tercambio politico como el clientelismo y el patrimo-
nialismo, dentro de un marco de auto-representacion
de intereses y de corporativismo en la politica, co-
rroen los pilares sobre los que deben asentarse aque-
llos procesos y al mismo tiempo cierran la
posibilidad de ciudadanizar a la sociedad. En ese
marco, la poliarquia no encuentra esos elementos
que he destacado como las condiciones previas nece-
sarias para instaurarse y desarrollarse, y que tienen
que ver tanto con el disefio institucional como con
las conductas

Planteado asi el problema, se desplaza fundamen-
talmente hacia dos espacios: el de las instituciones y
el de la cultura politica. En el primero, se hace evi-
dente la débil constitucion del sistema politico en
tanto entomno institucional que pueda asegurar y via-
bilizar la recepcion v el procesamiento de las deman-
das provenientes de la sociedad. En esa debilidad se
destaca la sustitucion de los procedimientos estable-
cidos y la implantacion de rutinas y procedimientos
por formas externas al sistema politico, especifica-
mente por la refacion clientelar. Su resultado ¢s la es-
casa capacidad de representacion del sistema
politico, en especial de los partidos que han abdicado
su funcion de agregacion de las demandas y han asu-
mido identidades particularistas.

En el segundo, el de la cultura politica, se muestra
con claridad la orientacion de la sociedad hacia las
reivindicaciones inmediatas, también particularistas,
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alejada de aquella vision de conjunto de la socie-
dad que idealmente caracteriza a la ciudadania en
cualquiera de sus formas. El cliente anula al ciudada-
no, y tiende a construir una vision que se alimenta a
si misma con un pragmatismo extremo por el cual su
relacion con los derechos (civiles, politicos y socia-
les) forman parte de un esquema de prebendas y de
favores. Al implantarse esta cultura como dominante,
ha introducido elementos de distorsion e incluso de
fractura en la representacion y en la participacion. En
efecto, resulta practicamente imposible que el indivi-
duo que actia dentro de la relacion clientelar -y que
ayuda a reproducirla- pueda ejercer plenamente co-
mo mandante, muchos menos como activo partici-
pante, especialmente s1 se considera que, por
definicion, ésta es absolutamente vertical (Cf. Me-
néndez, 1986). Desde esa vision, los partidos pasan a
ser instrumentos de una relacién que se sitia en el
exterior del sistema politico.

Si todo lo dicho tiene algin asidero en la historia
reciente del Ecuador, entonces no estariamos preci-
samente ante el fracaso de la democracia formal o de

la insuficiencia de la democracia representativa, sino
mads bien de la ausencia de una y otra ('), La erosion
de la capacidad de representacion del sistema politi-
co se expresa basicamente como un problema insti-
tucional o, dicho de otra manera, como deficiencias
en los aspectos formales de la democracia. De igual
manera, la sustitucion de la relacion entre el ciudada-
no y el poder por relaciones clientelares y por el par-
ticularismo se expresan como un vacio en las
condiciones de representacion o, mas correctamente,
como la ausencia de democracia representativa.

Por ello, y a contramano de lo que se suele afir-
mar al respecto, quizds conviene recordar que, en un
juego de oposiciones, frente a la democracia formal
deberia colocarse la informalizacién de la democra-
cia, y frente a la democracia representativa deberia
situarse a la estructura clientelar. Posiblemente eso
pueda ayudar a arrojar luces sobre este complejo or-
denamiento que, literalmente, se sale de los marcos
establecidos tanto en la teoria como en la préctica.
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lacidn politica)

3~ La formulacién original de T. H. Marshall sobre los fi-
pos de derechos que constituyen la ciudadania han dado lu-
gar & una rica discusion, dentro de la que se cuentan los
aportes de Gidenns. Al respecto véase Held, 1997

4~ Esto queda mucho més claro cuando el autor hace
un ejercicio de clasificacion de 114 paises, especificamente
"por su aclitud para participar en las elecciones y por el grado
de apertura hacia una oposicion plblica® (Op. Cit.:205). Con
este fin utiliza un conjunto de variables e indicadores que
apuntan exclusivamente a las condiciones politicas (C1. Ibid:
211 y ss).

2= Una posicion que lleva a conclusiones similares es la
que opone gobermnabilidad a democracia, que puede ocupar
espacios fanto de la derecha como de la izquierda. Al respec-
to véase Mufioz (1996).

6. Esta realidad determina que en la préctica haya sido
imposible la consolidacidn del Estado minimo ideado por el |i-
beralismo cldsico. Sus propios resultados se revierten sobre él
para convertirio en el Estado social, especialmente en la me-
dida en que histdricamente avanzaba |la democratizacidn con
su carga de demandas sociales sobre el Estado (Cf. Bobbio,
1985: 42 y s5.)

(5 Extrafiamente, a pesar de ser un fendmeno extendido
y con consecuencias significativas en la representacion y en
la ciudadania, en nuestro medio no se le ha otorgado impor-
tancia al corporativismo. Al contrario, se lo alimentado incluso
con medidas de ingenieria constitucional, como la reforma

BIBLIOGRAFIA

- Andrade, P. 1999: "El imaginario democrati-
co en el Ecuador”, en Revista Ecuador Debate N1
47, agosto.

- Arocena, R. 1999: ")Blogueo o cooperacion?
Partidos politicos y sociedad civil”, en Sociedad
civil en América Latina: representacion de intere-
ses v gobernabilidad. Nueva Sociedad, Caracas

- Bobbio, N. 1985: El futuro de la democracia.
Plaza y Janes, Barcelona

- Bobbio, N. 1992: Liberalismo y democracia,
Fondo de Cultura Econémica, Bogota

- Dahl, R. 1989: La poliarquia. Participacion y
oposicion. Tecnos, Madrid (version original ingle-
sade 1971).

- Giddens; A. 1985: OJO: Critica de Materialis-
mo Histdrico

- Held, D. 1997: "Ciudadania y autonomia”, en
Revista La Politica N1 3, Paidos, B. Aires, pags.
41-68,

- Lazarte, J. 1992: "Partidos politicos e infor-
malizacion de la politica”, en Mayorga, R.
(comp.): Democracia y gobernabilidad en America
Latina , Nueva Sociedad, Caracas.

electoral que sustituyo al sistema de representacion propor-
cional con presencia de minorias por el de listas abiertas y de
votacidn personalizada. Una excepcion, en el nivel académico,
se encuentra en Bustamante (1999). Sobre la importancia del
corporativismo, véase Schmitter (1998), Sartori (1999) y Bob-
bio (1985).

8- No existen estudios sobre la relacién entre autorepre-
sentacion de sectores poderosos y utilizacion discrecional de
los recursos publicos, pero son muchos los indicios que per-
miten asegurar que ella ha tomado cuerpo en la politica ecua-
toriana. El resultado de esta ha sido una extraha forma de
clientefismo practicado por los sectores oligarquicos tradicio-
nales que, entre otros efectos, se ha constituido en el origen
de una disputa entre populismos, uno de signo plebeyo y otro
de conduccion oligarquica. Huelga decir que este ha sido el
principal obstaculo para el desarrollo de politicas economicas
y sociales de largo plazo.

9 La noci6n de informalizacion de la politica fue acufia-
da para el analisis de las formas populistas bolivianas de Car-
los Palenque y Max Fernandez. Al respecto véase Lazarte
(1982)

10 Se trata de la relacion entre la democracia gobema-
da y la democracia gobemante, que coloca el tema de la de-
mocracia no solamente en el nivel de la representacion, sino
tambien en el de la gobemabilidad (Cf Sartori, 1988; 1999).

1= Para decirlo en los términos utilizados al inicio, no
estariamos frente al fracaso de la poliarquia, sino ante la au-
sencia de sus elementos constitutivos.

- Linz, J. y A. Stepan 1996: "Hacia la consoli-
dacion democratica”, en Revista La politica N12,
Paidos, B. Aires, pags. 29-50.

- Menéndez, A. 1986: La conquista del voto,
Corporacion Editora Nacional, Quito.

- Munioz, F. 1997: "La forma de estado y el ré-
gimen democritico en el Ecuador del 90", en Ya-
nes (1997)

- O'Donnell, G. 1996; "llusiones sobre la con-
solidacion”, en Revista Nueva Sociedad N1 144,
Julio-Agosto, pags. 70-89

- O'Donnell, G. 1999: "Democratic Theory and
Comparative Politics", University of Notre Dame,
Working Paper 99-7

- Sartori, G. 1988; Teoria de la democracia,
Alianza, Madrid

- Sartori, G. 1999: "En defensa de la representa-
cion politica", en Revista Claves de razon préctica
N1 19, Abril, Madrid

- Schmitter, P. 1998: ";Continda el siglo del
corporativismo?", en El fin del siglo del corporati-
vismo, Nueva Sociedad, Caracas

- Yanes, H. (comp.) 1997: El mito de la gober-
nabilidad, Trama, Quito



	EL-CIUDADANO-Y-EL-1.pdf
	EL-CIUDADANO-Y-EL-2.pdf
	EL-CIUDADANO-Y-EL-3.pdf
	EL-CIUDADANO-Y-EL-4.pdf
	EL-CIUDADANO-Y-EL-5.pdf
	EL-CIUDADANO-Y-EL-6.pdf
	EL-CIUDADANO-Y-EL-7.pdf
	EL-CIUDADANO-Y-EL-85.pdf
	EL-CIUDADANO-Y-EL-9.pdf
	EL-CIUDADANO-Y-EL-10.pdf
	EL-CIUDADANO-Y-EL-11.pdf



