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Reflexionesa propósito del 21 de enero

Cuando todos deciden
saltar al vacío

El sistema poññco, por acción

de las cúpulaspartidistas, se ha

convertido en un espacio

atrincherado, donde se

imponen lasrivalidades y las

diferenciasentre lospartidos, y

entre éstos y el presidente

de turno
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Felipe Burbaf'lO de tara
Profesor-investigador de FLACSO

El desplome del espacio nacional

a calda de Mahuad es la segunda que se
produce desde el retomo a la democracia
en 1979. la primera ocurrió en febrero de
1996 con el ex presidente Abdalá BU (;3
ram, apenas a los seis meses de gobierno.
Aún cuando las razones y los actores que

intervinieron en los dos hechos difieren sustancial
men te, ambos fenómenos muestran el nivel de

fragmentación e intolerancia política en el Ecua
dor, así como la fragi lidad de las instituciones de
mocráticas para procesar el cunflicru político
social.

Las dos caídas pueden ser explicados a partir d
la dinámica impuesta al juego democrático por la
dirigencias partidistas en el marco de un régimc
presidenci al. Tambi én por la difi cultad de esa
mismas elites para sostener "el espacio nacional"
part ir de una búsqueda continua de acuerdos
alianzas. Lo que evidencia el Ecuador es la rupun
de todos los precarios equilibrios -rcgionalcs. cu
rurales. económicos y políticos- sobre los cuales ~

sostuvo la democracia en los últ imos 20 años.



- - ----- - - - - - - - - - -

La pugna de poderes
ha sido la expresión

mas clara de las
rivalidadesentre
partidos y de la

distancia sistemática
del Congreso frente al

Ejecutivo

ICONOSI 5



La capacidad de las elites
politicas, a pesar de todo

Lo que sorprende del caso
ecuatoriano es la capacidad de las
diligencias partidistas para perseo
verar en una lógica polí tica que le
ha llevado al país irremediable
mente al abismo. Si bien los partidos han sido los
vehículos a través de los cuales los intereses corpo
rativos y clientelares, locales y regionales, accedie
ron al sistema poli tico y al Estado, sus dirigencies y
cúpulas constituyen un grupo extremadamente fuer
te, cuyo poder deriva de su sorprendente capacidad
para controlar las instituciones democráticas vías
procesos electorales. Al mismo tiempo, y dada la
naturaleza poco democrática de la cultura política
ecuatoriana, quienes acceden al poder a través del
juego de las representaciones electorales, se con
vierten en una "elite política"; es decir, en un grupo
que entiende el ejercicio del gobierno, y en general
la conducción polhica del país, como responsabili
dad exclusiva suya, como una misión cas¡ redento
ra. La contraparte de la "elite redentora" es un
"pueblo" o "masa" incompetente para el ejercicio
de la política. No importa si esas elites se definen a
sí mismas como tecnocraucas o populistas. En cual
quiera de los casos. el "pueblo- siempre será un
"sujeto" sin la madurez para actuar autónoma y so
beranamente en la polí tica; un "sujeto" que tiene
que ser conducido y gobernado. De esta fonna, lo
que constituye una vieja tradic ión política ecuato-

componentes activos de la nación, sino como mer- riana -la pol ítica como responsabilidad de las elites
cadetes que acuden a realizar sus transacciones de se ha confundido con la misma democracia. La elue
poder y recursos en el único escenario reconocido. pcliuca cree tener el derecho a monopolizar el po
La evanescencia del espacio nacional produce una der estatal, a repartir lo que se pueda a sus huestes y
corrosión sistemática de la figura del presidente de socios, y a gozar de algunos de los privilegios que
la República, catastrófica en un régimen presiden- otorga el poder, Esta elite política no rinde cuentas
cial. Ningún líder político puede encamar, ni siquie- a nadie, no tiene por qué hacerlo. Y si bien no se
ra mínimamente, la nación, porque la nación se ha muestra completamente cerrada al ingreso de las
convertido en un lugar vacíe, en el lugar solo para demandas sociales al sistema político, siempre las
los dcsencuenrros. Al erosionarse el Estado como subordina a su lógica e intereses. La elite pclinca
espacio de integración negociada, como lugar de castiga las demandas que surgen desde aclares au
unos equilibrios precarios, se ha producido un sen- tónomos.
timiento generalizado de amenaza y exclusión, de El desprestigio de la elite politica se ha contra-
riesgo y pesimismo, que hace del campo político el puesto coo su capacidad para dominar los procesos
escenario de una lucha angustiada .,;_;.. ...;,. • electorales y, a través de ellos. la
y violenta por reconocimientos. institucionalidad democ rática
No hay sector social que encuen- (ejecutivo, congreso, cortes de
tre hoy un espacio claro y seguro justicia, ministerios). (4) El me-
de representación en el Estado canismo legitimo establecido por
ecuatoriano. la democracia para acceder al

poder -las elecciones- devuelve
siempre la política a los partidos
y a sus cúpulas, a pesar de su
desprestigio. Perversidad de la
política, paradojas creadas por la
democracia en sociedades larga
mente modeladas por una cultura
elitista y autoritaria.

Pero la democracia ha produ
cido también otros efectos. Ha generado expectati
vas, cambios de com portamientos po líticos,
demandas. tensiones. Nos encontramos con un
conjunto de instituciones políticas apropiadas por
las dirigencias partidistas y sus circulos más cerca
nos; sin embargo, el campo de "constitución simbó
lica de la política" -dondc se definen sus imágenes.
sus representaciones, sus sentidos- escapan al con
trol de los partidos y de sus dirigcncias. (SI La poli
tica, en un cierto sentido, se ha democratizado. El
campo simbólico de su constitución se localiza en
una serie de puntos dispersos: medios de comunica
ción, foros publicas, organizaciones de la sociedad
civil, movimientos socia les. organismos de los de
rechos humanos. El "discurso democrático" circula
y se redefi ne a través de todas estas instancias. Sir
ve, a la vez, como instrumento de critica de las mis
mas elites políticas. La movilidad del discurso
democrático ha permi tido que distintos sectores,
desde distintos espacios, se apropien de su retórica
para denunciar las prácticas de las elites pcliticas.,
y reivindicar su propia versión de la democracia.
Desde esos valores, que se expresan en una multi
plicidad de lenguajes y voces, en el ejercicio de
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unas libertades civiles, en la construcción de de
mandas ciudadanas, en apelaciones a la igualdad,
en exigencias de transparencia y rcprcscmatividad.
se despl iegan criticas constant es al ejercic io atrin
cherado de las elites en las instituciones. Los parti
dos han perdido el cont ro l d e la config uración
simbólica de la política. Se ven imposibilitados de
legit imar su juego. No seria correcto sostener, en
consecuencia, que la cris is del Ecuador se explica
solo por una perdida de 1cgitimidad de la democra
cia. También se produce porque hay unos dispositi
vos democráticos operando más allá de la elite
política , y desde los cuales se pone en marcha una
critica sistemát ica a su conduela publica y a su ma
nejo de la institucionalidad democrática.

A los irnpasses mencionados se añaden los que
surgen de la misma dinámica interna de la elite pcll
tica, En primer lugar, su tribalismo, unido a un perso
nalismo extremo, caudillista, que le lleva siempre a
subrayar las distancias y las ri validades. En segundo
lugar está la corrupción. La credibilidad de la elite
política se ha destruido por repetidos y sonoros casos
de corrupción. sin que ninguno haya sido sanciona
do. Esto demuestra, a su vez, la politización del apa
ralo de justicia , En tercer lugar , la
sobrcrepresentación que logran los grupos de poder
económico a través de ciertas elites políticas. las mis
mas que se imponen en la lucha parlamentario. Y si
no se imponen, tienen al menos una capacidad para
bloquear el juego politice, (6) Los vínculos de las
principales dirigencias partidistas con los grupos de
poder han estigmatizado la política, y por extensión a
la democracia rcprcseruauva, como una conspiración
en contra de los intereses de la mayoría de la pobla
ción, de los más pobres y excluidos. El orden poiiti
co aparece subordinado a intereses económicos, sin
la autonomía requerida para desplegar una acción de
mccratizadora sobre la sociedad. La tensión entre
demandas deruccratizadoras y dominio de la esfera
politica por las elites y los b'fUpos de poder, visible a
lo largo del periodo democrático, reventó con Ma
huad. una vez que se denunciaron sus vínculos con
Fernando Aspiazu. responsable del mayor atraco fi 
nanciero de la historia del país.

La dolarización: la última batalla

El Ecuador ha vivido desde 1984 un proceso ex
tenuante de discusión en tomo al "modelo económi
co", Si bien el país avanzó mucho en aspectos
importantes de la agenda necliberal, aun quedan le
mas de refor ma pendientes. (7) Por un lado, toda la
batalla por la privatización de la electricidad, parte

de la industria petrolera. las telecomunicaciones y
la seguridad social. De otro, la defimción del "ta
maño" del Estado, de sus funciones en el marco de
una economía orientada hacia el mercado, y de su
relación con los sectores populares, La falta de una
definición clara sobre los dos temas, ha conducido a
un desmantelamiento progresivo. y sin ninguna di
rección, del aparato estatal.

El escenario de una reforma neolibcral incom
pleta es la expresión de la heterogeneidad pclitica
del país, de las divisiones entre los grupos empresa
ri ales de la costa y la sierra, cada uno con una vi
sión distinta de polit ica económ ica ; de las
rivalidades entre las cúpulas partidistas. pero tam
bién de la capacidad de "resistencia" de los sindica
lOS estatales, vinculados a las centrales sindicales
nacionales, y en los últimos años al movimiento in
dígena. En este "bloque" también hay que añadir a
las FF.AA., como ya se verá más adelante. El anti
neoliberalismo ha sido una bandera poderosa de lu
cha polüica en el Ecuador. Desde esa trinchera, no
se levantaron muchas alternativas viables a la crisis,
pero sí se desplegó una gran capacidad para frenar
reformas que, a los ojos neolibcra les , resultaban
fundamentales.

El anuncio de la dolarización formulado por Ma
huad el 9 de enero se inserta dentro de este contexto
general de impasscs "necliberales''. Cuando el ex
presidente anunció el nuevo modelo monetario, de
claró que había llegado el momento de "aplastar el
acelerador" hacia la modern ización. En un país po
larizado por la crisis y por la larga disputa entre los
"modelos", la dolarización fue asumida como una
"declaratoria de guerra final" por
aque llos sectores que
habían "resistido"
la implanta
ción total del
modelo. (8)
También mar
caba el abando-
no de las
ambigueéades politl
cas de Mahuad y la
puesta en marcha de una
alianza con la derecha,
el populisrno y jos grupos
empresariales de la costa
partidarios de la dolariza
cíón.

Para los secto
res empresa riales
que presionaron durante un
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año entero por la dolarización, la medida suponía
"liberar" el manejo monetario y cambiarío del juego
político interno. La dolarización es una camisa de
fuerza en tanto pone una barrera a la acción de la
política sobre variables claves de la economía.
Desde su perspectiva, la estabilidad cambiaría que
da asegurada frente a la inestabilidad política del
país. Los beneficios que reporta la estabilidad de un
tipo de cambio fijo son mayores a los costos que
supone la pérdida de soberanía sobre el manejo mo
netario. Para los críticos de la dolarización, en
cambio, el renunciamiento a una moneda nacional
no solo vuelve más vulnera-
ble a la economía frente
a los choques exter
nos, sino que también
lesiona la soberanía y
entraña una inacepta
ble claudicación a la
vieja idea de ccnstruu
un proyecto nacional.
Despect ivamente, se
dijo que el Ecuador en
traba en un proceso de
"panameñización". Tam
bién se argumentó que
constituía un improvisado e ~

inaceptable "salto al vacío". "-
Para poder impulsar la dolari

zación, y salvarse a sí mismo, Ma
huad requería negociar el apoyo de las
fuerzas políticas que se babian declarado
partidarias del nuevo esquema, el PRE y el PSc.
Una negociación compleja y enredada pordos razo
nes. La primera, por la rivalidad histórica entre el
PSC y el PRE, más allá de sus coincidencias en este
tema puntual. Y la segunda, porque el acuerdo con
el PRE, ya visible meses antes gracias al apoyo de
este partido a la proforma presupuestaria para el
2000, dañaba todavía más la imagen política del
presidente. En la escena publica aparecía una suene
de festin político entre las mismas elites corruptas
para empujar una improvisada dolarización, lanza
da por un agónico presidente. Lo más paradójico de
la negociación resultaba la reconcialiación de Ma
huad con Bucaram. El líder del PRE, que había pero
manecidc en el ostracismo, excluido del juego
político después de su destitución, aparecía ahora
plenamente legitimado por el gobierno y como el
defensor de la democracia frente a las diversas

8 IICONOS

conspiraciones para derrocar a Mahuad. Hecho pe
radójico. por su puesto, ya que el presidente, como
alcalde de Quito, lideró el movimiento que termin ó

por echar del poder a Bucaram. Mahuad habla le
vantado la lucha de la honestidad y la dignidad para
enfrentarse al "líder de los pobres". Tres años des
pués, en un gesto de desesperación política. apelaba
a Bucaram para salvar su pres idencia.

El vacío político y los militares

La fra gilidad de "la nación" ecuatoriana,
compensada por la fortaleza

del Estado -un Estado sin
nación, diríamos- tuvo en

las últimas décadas un
soporte institucional:
las FF.AA . Los milita
res han sido el último
reducto, digámoslo así,

donde el Estado existió
como estructura nacional. Se trata

de un proceso constru ido por los mis
mos mil itares en los años 60s y sobre
todo en los 70s. El gobierno militar de
aquella década, aurodenormnado "na
cionalista revolucionario", lanzó un

proyecto para constitui r "la nación" ecua
toriana más allá de sus fracturas regionales.

étnicas y de clase. A inicios de los 70s, los mili-
tares ecuatorianos se preguntaron "dónde está

la nación de la cual somos [os defensores?
Cuál es ella?". (9) El proyecto tuvo dos
ejes; las luchas anti-cligárquicas, expresa

das en un plan de modernización dcsarrollisra cuyo
centro fue el Estado que luego heredó la democra
cia; y la lucha contra los populismos entendidos co
mo anac ronismos políticos . burdas formas de
manipulación del pueblo. Constituía. al mismo
tiempo, un programa para diseñar las bases de una
institucionalidad política más estable y moderna.
democrática en el mediano plazo, que permitiera
delimitar claramente los ámbitos del poder civil y
del poder militar. La consolidación de una nueva
institucionalidad política constituía un elemento de
cisivo para evitar "el asedio' de los civiles a los mi
litares, la permanente instrumcntalización de las
FF.AA. en las luchas de los civiles por el poder. ( !O)

La polí tica democrá tica no generó la estabilidad
esperada por los militares. Al contrario. el sistema



La intervención militar en
la crisis de febrero de

1996, reafirmó el papel
tutelar de las FF.AA. sobre
la democracia, y conlribU)Ó
a deslegitimarla, como se
vio tres años después con

el derrocamiento de
Mahuad

ICONOSI 9



todos estos años. Al contrario, han sido un factor
de "resistencia" a los programas neo- liberales.
Conservan una ideoJogia marcada por el "desarro
llismo estatista". (14) Ese modelo les dio un papel
"estratégico" en el manejo de sectores claves de la
economía, pero también la administración de un
importante número de empresas. La dolarizaci6n
atenta contra esa visión, a la vez que supone la pér
dida de espacios de soberanía en el manejo de la
politica económica, inaceptable para quienes aún
creen viable. factible y necesario construir un pro
yecto nacional. Se activa, en este caso, también una
cierta ideología nacionalista y dependentista arrai
gada en sus filas. (lS)

En tercer lugar. está la búsqueda de un nuevo es
pacio dentro del Estado una vez timada la paz con
el Pero. El "estado de guerra" que vivió el Ecuador
con el Pero alrededor de la "frontera" convirtió a
las FF.AA. en un elemento central de cohesión de
la política nacional. Su misma distancia respecto
de la política les permitió ejercer una presión "des
de afuera" para conservar la "unidad" del frente in
terno. La5 negociaciones con el Pero después del
conflicto dc 1995 convinieron a 105 militares en un
actor todavía más estratégico en el seno del Estado.
No es dificil entender las consecuencias que ha te
nido la firma de la paz con el Pero para la "unidad
nacional" y para las relaciones cívico-militares. So
bre lo primero. La "frontera" operó para los ecuato
rianos como un signo cohesionador y de identidad,
desde el cual surgió un discurso nacionalista. (l6)
Más importante a ún, la disputa por la frontera tra
duda un conflicto por el "espacio nacional". El
conflicto construye un "espacio nacional" a partir
de un signo -la frontera- que desata un proceso de
identificación y cohesión "hacia adentre" y de an ta
gonismo "hacia fu era", La pregunta obvia después
el conflicto se formuló asl: "Resta saber qué suce
derá al interior de! pais una vez que se apague defl
nitivamente la frontera como símbolo de cohesión
e identidad nacional". (17) La respuesta también pa
rece clara aunque muy compleja pcllticamenre:
"(A}ntc el arreglo definitivo, un reto fundamental
de los dos paises es 're-imaginarse' a la nación. Ya
no habrá ese 'otro' estigmatizado, perverso y hes
til~ , (18) Pero mientras nos "re-imaginamos la na
ción", ésta seguirá siendo un "significante vado",
al que todos querrán darle contenido. (1 9) La diso
lución de la "frontera -signo" dejó e! "espacio na
cional" desnudo frente a sus propios antagonismos.
A la vez, el arreglo del conficto afectó el rol estra
tégico de los militares en el seno del Estado. El
sorprendente consenso civil y político que se 10gTÓ
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alrededor de la paz produjo un relegamie
'o de las FF.AA. en el Estado. Eso se vi,
do en una reducción del presupuesto mi
"empobrecimiento" de una institución ge
te próspera. Los coroneles que se levant
de enero también defendian el presupuest

los indígenas entran en acción

Esta suene de dispositivo-militar se al
crisis mediante una confusa alianza cor
miento indígena, cuya fortaleza y capaci.
ción marcaron la coyuntura politica a h
1999. (20) El movimiento indígena irru
escena política con un discurso radical:
los tres poderes del Estado (Ejecutivo, (
Corte Suprema) e instalar un "gobierno
Lo de "gobierne popular" resultó nuevo
curso indígena. Los ejes de sus demanda
ca habian girado más bien alrededor d
plurinacional y el reconocimiento de lo~

colectivos de los pueblos indios.
Lo de "popular" aparece ciertamente

puente para crear un espacio de alianzas
sectores sociales descontentos con la sin
lítica y golpeados por la crisis. (21) Lo no
este giro puede verse en la capacidad de
por "lo indio" para articular "lo popular'
frente a una forma inédita de constituc
popular", alejada de todos los modelos
tes: el de izquierda (centrado en la clase '
lista (centrado en ellider), y el partidista
en la lógica clientelar y en el "pueblo
Hay un desprendimiento de "lo popular" ,
deles políticos tradicionales de arnculaci
damcnralmcme, de los límites y referem.
mestizos". Por primera vez, "lo popular
sin miedo su rostro indígena. Su fuena e
su capacidad para antagonizar con la msr
dad existente. En esta coyuntura. el movi
digena ha dejado de lado sus reivínd
étnicas, especificas a los pueblos indio:
ventar temas de la "gran política".

Desde otra lectura, e! desplazamiento
miento indígena hacia "lo popular" mues'
biguedades de la democracia ecuator
matriz populista de la cultura polldca. 1
de relacionamientc político recreadas pe
cracia fueron variantes de la división 1

polhico entre "elite" y "pueblo" descrita
La democracia dio solo tímidamente r
constituir el escenario político en términ
dadanfa. El movimiento indígena exprés
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Por qué, entonces. ha- V
brian de optar por una Ii.
nea gol pista ,
abiertamente elllra insti
tucional?

El golpe del 21 vuelve
a plantear el lema del poder

en la democracia. No del
poder a secas. C6mo ha
cer potifica desde una vi.
sión que se proponga no

-Iom~ el poder" sino democnltizarlo, re

distribuirlo, a través del juego de las repre

sentaciones? Con la idea de "tomarse el
poder", el movimiento iJKII
gena repite las conductas
de las elites politicas; inlen_

ta arrebatarles ese dereho, pero

no busca profundizar el espacio representati-

vo en el marco de una visión democritica de

la política. Al contrario, apunta a su dausu- e

fa, a su mooopolil':acibn. Desde esta perspec

tiva, la participaci6n de los indios en el

golpe del 21 marca una ruptura frente a lo

que habla sido su lucha en el escenario na

cional pan abri r justamante el espacio de re

presentaci6n a sus demandas. El activismo

de los indios, en efecto, abrió el espacio pe

líncc no solo a rectemos
hiu óricos indis pensa_

o

o

guedad de esa transición; convenido en ( llpresión

inb1ila de constitución de I1 ciudadanl. en el marco

de la democracia y de su m\indicación de ~Io in.
dio· como lo excluido de Ja na.

cién, su lucha se desplaza
hacia "le popular- , Uoa
manera in~ itl no de re
besarse I 51 mismo, como
creen algunos,
sino de
". p r o 
pia rse "
de ese
campo poll
ticu del cual también fue excluido.

La continuidad de "lo popular" como ()

esplcio de disputa polilic. muestra,

pues, l. debi lidad de l. democracia para sus

tituir ese ámbito de mediación por nociones más

positivas de ciudadania.

Desde la idea de "gobierno popular" el movi

miento indígena adoptó Wl.I act itud ambigua hacia

las instituciones democráticas. (22) La pregunta que

se le plantea. sin embargo, es si él mismo no es re

sultado de II democracia? Si no se ha legitimado en

la democracia y en el ejercicio de las libenades

abierto por clla? La lucha indígena ha renovado

amplia y permanente los espacios PÚblicos naciona,

les. A lo largo de los últimos diez eñes, ha menrenr,

do un aC livismo constante a tra vés de

levantamientos., marchas, parlamentos populares,

asamblcal; constituyentes alternativas., movilizacio.

nes. los indlgcnas han eccedidc a espacios de po.

der local, desde donde crecieron y cuestionaron las

formas tradicionales de dominación y discrimina.

ción política. Desde ese aetivismo, han creado una

identidad propia pana dialogary confrontar al poder

-mestizo". El movimiento indigena puede verse co

mo una original construcción de una "ciudadanía

diferenciada- a part ir de la ruptura de lo que Andrés

Guerrero llamó la -rqtrescn!aCiÓll ventnlocu.a- {!JI

y la consiguiente reivindicación de sus derechos ee
lcctivos; e510 es, a panir de la constitución de un

sujelo que rompe con las formas tradicionales de

domillllCi6n pclhica para actuar soberana Y autóno

JlWJlCnte en el marco de la polilica demoattica. A

partir del levantamienlO de 199<1, los indios empe

zaron a hablar por ellos mismos, a través de sus

propios dirigentes y a participar sobre la base de sus

or¡aniuciones. Crearon formas inéditas de comes

taei6n y lucha- Se movilizaron, llenaron y, en mu

cbos sentidos, renovaron 101 espacios públicos.

Hicieron suyos los espacios politices abiertos por la
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bies, sino a debates sobre el Estado, la identidad
nacional y la naturaleza "blanco mestiza" de la es
tructura de poder, que ampliaron las nociones de la
democracia en el Ecuador. La política como repre
sentación encierra la idea de un poder abierto,
siempre en juego, conectado con [as luchas socia
les, pero inscrito también en unas reglas válidas
para todos, vinculantes. Nadie puede clausurar ese
espacio. ni los partidos políticos bajo el argumento
de que [os electores delegan en ellos toda su sobe
ranía; ni el movimiento indígena bajo el supuesto
de encamar los intereses populares.

Balance y perspectivas

Los acontecimientos del 21 de enero profundi
zaron la fragilidad institucional y simbólica de [a
democracia ecuatoriana. Con los últimos dos gol
pes de Estado. la democracia se ha debilitado in
cluso en sus vers iones minimalist as, como
poliarquía. (24) Las elecciones confieren una legiti
midad muy limitada a los nuevos gobiernos. Los
"tiempos políticos" que construye la democracia
para darse a sí misma estabilidad, se agotan antes
de lo establecido en las reglas del juego.

El golpe también dejó una gran confusión res
pecto de qué es la democracia, cómo entenderla y
cómo asumi rl a. Más grave todavía: no hay defini
ciones claras sobre qué posición adoptar frente a
las instuuciones actuales dada su enorme precarie
dad y desprestigio. Los cuestionamicntos apuntan a
la viabilidad de la democracia en el Ecuador. La
democracia ha dejado de ser un referente minimo
compartido, un marco normativo para la co-exis
tencia polinca. Dejó de ofrecer un horizonte colec
tivo. En consecuencia, se abre la perspectiva de
una lucha política todavía más arbi traria y desesta
bilizadora, sin espacios públicos reconocidos para
la deliberación ni voluntades dispuestas al acuerdo.
Los lenguajes políticos no encuentran en la demo
cracia, puesto que no sabemos bien qué es, un refe
rente com ún donde desci fra r y proc esar sus
diferencias, de all í los fracasos permanentes de to
das las invocaciones a la conciliación y el diálogo.
Las groseras acumulaciones de poder y riqueza han
resquebrajado el vinculo social y comunicativo. En
lenguaje habermasiano, podría decirse que la poli
tica ecuatoriana ha caída en un extremado ideolo
gismo, si por ello entendemos una "deficiencia
comunicativa", un obstáculo al despl iegue de una
"relación dialógica" que apunte a dos cosas: lograr
el reconocimiento de los distintos actores y resta
blecer una cierta unidad del "espacio simbólico".

(2S) Sin reconocimiento y sin una estructura simbó
lica compartida, los diálogos están condenados al
fracaso, y la política a repetir la lógica de la guerra.

El relevo de Mahuad por Noboa permitió a las
elites políticas mantener un control sobre la preca
risima iruitucionalidad democrática. En lo inme
diato, el gobi erno de Nobo a ha renovado las
perspectivas de una alianza de la derecha política,
con el respaldo de los grupos empesariales de la
costa, principalmente, pero también de la sierra. El
eje de su propuesta sigue siendo la dolartzación.
Noboa intenta viabilizar la alianza política que Ma
huad no pudo sostener.

El fenómeno más significativo producido por el
21 de enero es un desplazamiento de la política ha
cia un territorio extra-institucional copado por el
movimiento indígena. La presencia de este actor,
las simpatías que despierta entre todos quienes
sienten que el "orden politice" actual les ha empo
brecido. explotado, robado, saqueado, se ha con
vertido en un referente contesrano de la actual
instirucionalidad política. Los indios simbolizan la
resistencia a ese poder discriminador y empobrece
dor. Desde el movimiento indígena y los sectores
que aglutina, la dolarización se presenta como una
política de las elites para las elites, como la radica
lización de un modelo que llevó al Ecuador a la
banca rota.

El problema mayor para el Ecuador gira en tor
no a la reconstrucción de un espacio nacional que
haga posible la coexistenc ia política a mediano y
largo plazo. Se requiere restablecer un espacio
creíble donde las representaciones políticas recupe
ren legitimidad y capacidad de mediación. Y esa
posibilidad pasa por recrear una nueva forma esta
tal. Frente a la disolución del espacio nacional, ex
presión de un modelo de Estado centralis ta y
unitario agotado, las eli tes políticas se han replega
do hacia sus espacios locales y regionales de in 
fluencia y poder. Han renunciado a la dimensión
nacional, donde no hay perspectivas claras ni de
acuerdo ni de hegemonía, para refugiarse en lo lo
cal, donde sí encuentran espacios de legitimidad.
Hoy más que nunca resulta evidente la ausencia de
partidos nacionales en el Ecuador. Está claro que el
espacio nacional solo podrá reconstruirse a partir
del juego de las autonomías locales. El proceso es
tá en marcha, de allí también la sensación de desin
tegración que ronda en el Ecuador.

En el proceso autonómico aun no aparece el
espacio de mediación entre los actores que lo
empujan. Dicho de otra manera, no surge todavía
la voluntad de afi rmar esas energías autonómicas
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en el marco de una nueva forma estatal. Sin ese
espacio de mediación, [as autonomías apuntan a la
fragmentación. La riqueza de la mediación radica
precisamente en su capacidad para reani mar el
diálogo entre identidades replegadas al ámbito lo
cal; permite incorporar "al otro" como elemento
constitutivo de toda construcción y redefinición
identitaria. El Ecuador está en la fase de la explo
sión autonómica. del parricid io, de la ruptura de
una cierta forma de unidad, necesaria para reha
cerse a si mismo. Se requiere pasar del juego de
las autonomías, en todos los ámbitos, al reconocí
miento democrático de las diferencias. Requerí-

mas una visión de la polí tica que nos permita
transformar las oposiciones excluyentes en dife
rencias procesables en el terreno de una nueva es
tatalidad. El proceso no puede venir solo desde
las eli tes polít icas, tiene que empatar con las
orientaciones que promueven los actores locales 'Y
regionales. Pero también está planteado el otro es
cenario, el de la continuación de los impasses se
ñalados a lo largo de este artículo. Este segundo
escenario solo vislumbra una agudización de la
crisis 'Y de la desintegración nacional, no un punto
desde el cual podamos imaginamos un Ecuador
distinto.

NOTAS de los llamados ' independientes' . No obstante, los
procesos electorales siguen favoreciendo ampja

Este artículo es una versién sintetizada de otro mente a los candidatos de los partidos polfticos. El
escrito para el Anuario que publica la sede de lema aún no ha sido estudiado con detenimiento. ~

FtACSO. 5.- El problema ha sido analizado porJesús Mar-
1,- Sobre la pugna de poderes y su impacto so- tin Barbero. Del autor se puede consultar: 'El miedo

bre la dinámica general de la sociedad se puede a los medios. Polftica, comunicación y nuevos roo
consultar: MiChel Rowlan(j y Felipe Burbano de La- dos de representación", Nueva Sociedad # 161 , ca
ra, 'Pugna de poderes, pmsidendalismo y partidos reces. 1999
políticos en el Ecuador: 1979-1997", CORDES, Dui- 6.- Es el caso del Partido Social Crísñenc (PSC)
lo, 1998; José Sánchez Parga, 'La pugna de pode- vinculado a los grupos empresariales de Guayaquil
res. Análisis critico del sistema político ecuatoriano' , y la Costa. Su fuerza electoral no le ha permitido
~a-Aya la, Quito, 1998 triunfar en las elecciones presidenciales, pero sí te-

2.- Hay que reconocer que el estilo tecrocatco ner un poderoso bloque en el Congreso. Desde
de Mahuad, unido a su indecisión poHtica, a su 1992, el PSC ha intentado gobernar desde el Con-

rorase con los grupos depoder ecoo6mico y a graso, Cuando susposiciones no fueron aceptadas,
lentitud para tomar decisiones, contribuyeron al entonces jugó al bloqueo poIltico. El PSC mantuvo

bloqueo político. Su estilo debilitó el ya frág il poder una alianza con Mattuad durante los seis primeros
el Ejecutivo y la imagen del presidente como con- meses del gobierno, Postenormente, se convirtló en
ucíor de la nación. Hubo temporadas en las cuales opositor y volvió a bloquear todo cuanto estuvo a su
presidente desaparecía de la escena política, no 'alcance,~ ':f: '~,~

se lo veía, tampoco se lo escuchaba, era un fantas- ~" _7.- Alberto Acosta, "El tortuoso e interminable
ma habitando el Palado de Gobierno.~:>.: --;':t. u- ajuste ecuatoriano", Nueva Sociedad #161, Cara-

3.- El d ima de inestabilidad política que uenera- cas, 1999. ~''''~ .~,:.::_ ~i>:" .~

ron los partidos y algunos mcsirnientos sociales lIe- :~ 8,- El mismo Acosta definió la dolarizaciÓfl enjos
ó a l1iveles extremos COIl Mahuad. De su caida se siguientes términos: 'No representa un cambio de
mpezó a hablar el1 marzo de 1999, es decir, a los : rumbo. Radicaliza el modelo neoliberal. Cons~tuye

late meses de estar en el poder. Mahuad enfreno una fase superior para acelerar más enla evoluciÓl'l
ntooces la primera gran protesta en contra de su del ajuste inspirado en el Consenso de Washirtglon.
üce económica. El tema se apiac6 algo hasta ju- Anuncia el capitulo final de ta larga y tortuosa mar-

o, cuallc\o enfrentó una segunda gran crisis. En- cha neolceral. •• ", Alberto Acosta, "La trampade la
cnces. se reactivó el debate sobre la caída. En oorartzac ón. Mitos y realidades para la reflexk)n' ,

'embre, el gobierno estaba tan débil que se dis- en ' Dolanzactón, informe urgente' , varios autores,
ta públicamente la renuncia del presidente y la Friedrich Ebert y Abya·Yala, Quito, 2000

sucesión constitudooal. En diCiembre, tres ex pres- 9.- Fernando Bustamante, 'Fuerzas Armadas en
dentes de la República, incluido su co-idear ic y Ecuador: Puede insñtuconejzarse la subordinación
mentor poHlico Osvaldo Hurtado, pidieron la renun- al poder civil?' , en 'Democracia y Fuerzas Armadas
cia. ; '1; en Sudamérica' , varios autores, CDRDES, Quito,
t' 4.- Como muchos otros países de ta región, el 1988, p. 136
Ecuador incorporó en jos úlfimos años reformas a 10.- Bustamante, op. e n. p. 136
las leyes electorales para permitir la participación 11.- Berta Gareía, "Democracia, seguridad y 90-
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bemabllldad"; en Ecuador Debate #42, CMP, Out- 18:' Fredy'1llV9ra. cua oro ero. gUnas dl-
te, 1997. Sobre el mismo tema también se puede mansiones prospec:tlvas', en 'Ecuador-Perú. Harl-
consultar: Bustamante, Fernando, 'Las FF.AA. zontes de la negoclacl6n y el conflicto' , Adrián
ecuatorianas y lacoyuntura polrtico-socIaI de fin de Bonilla (ed.), FLACSO, Culto, 1999, p. 339
siglo', en 'Control Civil y Fuerzas Annadas en las 19.- Sobre la idea da ' slgnificante vaclo' coosu-
Nuevas Democracias teecemerceres', Rut Dla- tar. Ernesto Laclau, "Emanclpaclón y diferencia' ,
mit (ed.), Universidad 'rcrcuatc Di Tella y Nuavoha- Ariet, Argentns, 1996, pp. 69·86
car,Arger'll ina, 1999 20.- En los ces posteriores al golpe se conoció

12.- Fernando ausrereme, "Las FF.AA. ecueto- que los contactos entre los dirigentes irldrgenas y
lianas y lacoyuntura polftico-socie.l de fin de siglo', los militares versen desde noviembre, y no soto in-
en "Cootrol Civil y FuerzasAnnadas en las Nuevas voucreron a oficiales sino también a integrantes
Democracias Latncamercanes'; RuI Oiamit (ed.), del Alto Mando, como el jere del Comando Conjun.
Universidad Torcuato Di Tella y Nuevohacer, Ar- to, general Telmo 5andoval.
gantina, 1999, p 341, El mismo autor ha planteado 21 ,· Algunas cifras de lacrisi s: el desempleO pe-
que la retirada de los militares de la polltica en só del 13,8% en agosto de 1996 al 16,1% en mayo
1979 se dio sobre un pacto Impl fcito pare no per- de 1999, La tasa de desempleo resulla alarmante
mltir el retomo de los populismos al poder, Los mi- si paralelamente se considere que el subempleo
litares se vieron obligados a respetar el triunfo afecta al 54% de la PEA, Es~mada sobre la base
electoral de Bccaram en las elecciones presiden- del método da consumo desarrollado por el Banco
ciales de 1996, Pero no tuvieron ningún empacho Mundial (número de personas con un consumo in·
en Intervenir para empujar su destltllC!6n apenas feriar a una canasta básica de alimentos), la po' .
se present61a pñmere oportlmidad. Se puede con- breza pasó dal 34% en 1995, al 46% en 1998, y al
sultar el primer articulo citado de Bustamante (cita 69% en 1999,
16), 22.' En los dlas posteriores al golpe, la rnrigen·

13.· Carlos de la Torre ha hecho unestudio muy cia indfgena volvi6 a la escena polftica con una
interesante en el que muestra cómo las "elites mo- propuesta de consulta popular que, entre otras ce,
demizadoras", anti-pcpulistas, construyeron una sas, plantea: la revocatoria del mandato de todos
imagen de Abdalá Bucarem como el "repugnante los diputados, la destitución de los jueces y magls·
otro", Carlos da laTorre, "Un solotoque: popul ismo tredos de la Corte Suprema, el rechazo a lacotan-
y cul tura polftlca en el Ecuador' , CAAP, Quito, zeción, y la amnistfa para los ofic!ales enjuiciados
1996 por partcípar enel golpe.

14.· Bustamante, op. ct. p. 344 23.- Andrés Guerrero, "Poblaciones Indfgenas,
15.- Bustamante, op. cit. p. 344 Ciudadanfa y Rapresentación", Nueva Sociedad #.
16.- La idea de la frontera como un ' signo" de 150, Caracas, 1997.

integración del "espacio nacional" ha sidO desarro- 24.- Ver el artículo de SiffiÓn Pecneno, "El elu-
liada por Adrián Bonilla. Ver, al respecto, su artcu- oaoerc y el Cliente", que sepubl[ca en este mismo
lo "Fuerza, conflicto y negociaci6n. Proceso número de I CONOS.~o~'::~'::H:
polftico de la relacióo entre Ecuador y PeN°, en 25,· Me apoyo en la interpretación de Habermas
"Ecuador·Perú, Horizontes de la negociación y el - planteada por Paut Rlcouer en su ubre "Lectures
conflicto", Adrián Bonilla (ed,), FLACSO, Quito, .•:; on Ideology end Utopls", Columbia Univers ity
1999. , Peess, NuevaYork, 1986, pp. 218·253 ~

17.· Bonilla. al'. cit. p. 24.
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Indígenastrastocan el orden simbólico de la política
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En el Ecuador, el dominio de lo

subjetivo por sobre la realidad y la

objetividad, ha determinado el

escenorio de lo público y de la

cultura. Seguimos buscando mitos

que se acomodena nuestras

necesidadessubjetivas
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En los acontecimientos
de enero hubo algo

que cambió: los
indígenas no se

contentaron con tomar
la plaza del pueblo.

tomaron la plaza de la
~

.capital~

cafOO$ ocupar simbólica y riru.alrnente los espados
piJbliros que están I nuestro alcance y que eso es
una expresión de los problemas que nuestra socie
dad tiene con respecto a la autoridad y el poder.

El folelore, que es una representación simbólica
y ri tual de la trama cultural de la sociedad, tiene
una rica simbologia del poder. En electo. además de

as jornadas de eeetc, la marcha indigena las tomas de las pluu del pueblo o la hacienda. el
Y la toma del Palacio Legislativo, que folelore indigena tiene una serie de persoeajes cen-
luego coodujeron al golpe de estado que trajes, tales como el coraza. o los capitanes e ioclu·
destiluyó al Presidente Jamil Mahuad. sive los priostes. que aluden al terna del poder. Y si
han sido momentos de una riqueza sim- algo es interesante en todo este proceso es que el
bélica panicular. Las escenas difu ndidas simbolo del poder en la fiesta, esta redefinido, el

por la televisión en las cuales este movimiento so- coraza es rey y es indio, pero en cuanto rey e indio,
cial acompanaba su gestión política con una amplia es tanto objeto de admiración por su magnificencia
rel6rica simbólica, son la expresión de una forma • se trata también del prioste- como atacado y gol.
particular de desarrol lar la politica. peaéo.

Los shamanes que acompañaban las moviliza- Otra dinimica ñeeueere en estas festi\-idades es
ciones son elementos importantes de lo que este que la ocupacióo Simbólica poi" los indios. liene una
lIIOloimiento e ~prcsa. Lo primero , • ... durxión y carácter ritual y transito-
que podemoi K ñalar es que se nc.
muestra una concepción del espa- Todo esto nos esta hablando de
cío en la cual hay sitios especifl- un cc rnenido subyacente sobre la
ces: el Palacio Legislativo, la concepción del poder, y esto es real
Plaza Grande que están cargados lanto en la cultura india, corno en la
de una fuena, de un contenido mestiza.
que va mucho más ana de su irn- Podriamos proponer una primen
portaneia eslTattgica. Esto tiene afirmación. La concep;ión del po-
UD claro parak lo coa la importan· der esl.il marcada poi" una fuerte Y
cia de la plaza del pueblo, o la c1.ra contradicción: el poderoso
plaza de la hacinlda en las (eslÍ· frenle . 1pueblo. Esta oontradilXión
vidades andinas. El grupo hum.- es vivida como un conflicto csen-
no tiene un espacio donde se cial a la sociedad, y parecería que
concentra el simbolismo de la so- tiene varias formas de ser tratado,
eiedad entera y adquiere en esto una sacralidad. señalemos algunas:
Esta es una dimensión ritual presente en gran parte _ La magnificencia. El Poderoso debe reparar la

de la sociedad india y mestiza del Ecuador. pues los asimeu-ia de la relación con el pueblo a traveso de la
mestizos lambién consideramos • la ocupación del forUleza de su retórica de poder Ymajestad. Este es
espacio público como un reñejc de la importancia un simbolo que se enln:ga al pueblo y COIttSJ'OOde
de nuestras fiestas, rituales y actividades. Sin em- en cierta medida a un Ilujo de reciprocidad. La
bargo en los acontecimientos de enero hubo algo magnificencia incluye un dar y reciprocar simbóh-
que cambió. Los indígenas no se contentaron con ce. Esto uene su momento culminante en la fi esta.
tomar la plaza del pueblo, tomaron la plaza de la El esplendor de la fiesta es la obligación del pode-
capital. Esto rompe un código tradicional: el con- roso para con el pueblo.
llieto de los indios con el poder era hasta entonces • El rrastocamlee to mitico rilua\, en el cual el
manejado en las parroquias y cantones, no C1l la ea- pueblo da la vuelta. y se ubica en el poder de mane-
pita!. Esta inupción simbólica es parle de los ele- ra transitoria y simbólica. Esto puede corresponda
mentes que generan miedo en la sociedad blanco tanlo I una toma ritual del palal;io como al acceso
mestiza que "e en la inlrolllisiOo de los sectores in· al poder de una. penolUI que encama • lo popular
dio!> en estos espacios casisa~ una amenan (creo que Bucar.un se encuentra en este registro).
al orden. a la posibilidad de una convivencia social. De esta manera tendriamos que existe la necesl-
Esie miedo-seria sin lugar a dudas mucho menor si dad de re-equilibrar la asimetría del poder a través
nos diéramos cuenta que en el Ecuador todos bus- de símbolos. En esta lógica una vez recreado el ri-

1. Introduc c ión.

Teodoro Bustamante
PfOIesor ·investiga<lof de FlACSO
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no, un proceso simbólico, casi religioso. en el cual
las operaciones militares estaban subordinadas a
normas ético-míticas. que ritualizaban la guerra.

En los dos casos los españoles reaccionaron frente
a estos hechos con la generación de una lógica, que
era nueva aún para Europa, y ésta es la de establec er
un pragmatismo amoral, que por sobre el ritual im
puso la táctica y la estrategia. La plaza pierde el va
lor frente a sus accesos, frente alterreno de combate.
Los resultados fueron el apresarrucnro de Atahualpa
en el sur y la derrota aztec a en México.

La sugerencia que sale de e,tos dos hechos es
que en el momento mismo de la
instauración de nuestra sociedad
mestiza. se establece una división.
El mundo del ritual y los simbolcs
es el mundo para los dominados, el
de la pragmática, la táctica y la es
trategia para tos dominadores. De
alguna manera me pregunto si no
reproducimos una forma de enfren
tar el poder que repite. casi ritual
mente, una rebe lión llena de
s ímbolos y con enorme capacidad
de movilizar la subjetividad. pero
que. al mismo tiempo. reafirma pe
riódicamente la estructura y los de

.---...."'-----. scquihbrios de los mecanismos del
ejercicio del poder en el país.

En esta misma perspectiva podríamos agregar
otra reflexión más. Desde el ponto de vista simbóli
co, el que los indios, que han sido el símbolo vivo
del marginado y postergado, ocupen los espacios
del poder, podria decimos que estamos avanzando
hacia la igualdad y la disminución de la discrimina
ción. Pero, al mismo tiempo, sabemos que tal vez
nunca en la historia ha existido tanta marginación
en el Ecuador, y que la discriminación la pobreza y
la exclusión se generalizan a todos los grupos hu
manos del Ecuador.

Desde esta perspectiva podríamos lanzar otra hi
pótesis, aventurada y tal vez poco agradable: ¿no es
esta forma de protestar una forma que logra garanti
zar el sistema de poder y exclusión? Mientras siga
mos movilizándonos de esta manera, no estamos
garantizando que las elites que se aprovechan de la
exlcusión puedan pcrmcneccr tranquilas saciando
su creciente voracidad?

Creo que en este momento podemos introducir
un elemento adicional. La figura del sham án pare
cería indicamos la presencia de un aparato intelec
tual indígena 'loe está procesando esta realidad. No
es este el momento para discutir la lógica del sha-

, - Desde el momento
mismo de instauración

•
de nuestra sociedad

mestiza, se produce una
división: el mundo del
ritual y de los simbolos
será el mundo de los

dominados

tual compensatorio, el sistema de poder recupera le
gitimidad. Tal vez lo interesante de esta hipótesis es
que se aplicaría tanto a la realidad mestiza como a [a
india, 10 que implicaría que en realidad compartimos
mucho mas de lo que parece de una cultura mestiza,
que por ser mestiza es india y blanca a la vez.

Estaríamos entonces hablando de un componente
de compensación simbólica respecto a [a dinámica
de poder. Aquí surge una pregunta de muy impor
tantes consecuencias pragmáticas. Esta economía
simbólica en lomo al poder, ¿es un potencial moví
lizador que puede proveer al país de un sistema de
canali zación de energía s para
modificar nuestra realidad social?
¿O es un mecanismo homcostáti
CO, para rcinrrcducir el eq uilibrio
en un sistema, pero sin corregir
nada sino solo compensándolo
simbólicamente? La historia del
Ecuador, tanto la reciente como
la menos actual, nos habla de una
enorme capacidad de mo
vil ización coyuntural de las fuer
zas de la discon formidad. En
todas estas movilizaciones, desde
la grandiosa que puso a vctascc
lbarra en el Poder, hasta el proce
so que culminó con el derroca
miento de Bucaram , la entre ga de energtas
contestatarias fue abundante. Sin embargo, en nigu
no de eses casos podemos afirmar que se dieron pa
sos importantes cn el proceso de reconstrucción de
la trama social. Es, por 10 tanto, válido preguntarse
en qué medida en enero de 2000 no repet imos la di
námica anteriormente descrita. La plataforma indi
gcna, y de algunos de los grupos que los apoyaban,
fue la opuesta a la de 105 grupos que tomaron el po
der. Surge lógicamente la pregunta de ¿para quiénes
trabajaron los que se movilizaron para derrocar a
Mahuad?

Hay otro paralelo que surge en mi mente cuando
constato esta rea lidad, y este paralelo se refiere a
otros incidentes sucedidos en otras plazas, en otros
momentos. El primero sucedió en México y el otro
en Cajamarca. Se trató de dos momentos en los
cuales dos culturas indias enfrentaron a una cultura
europea. En los dos casos el procedimiento tuvo
ciertas similitudes. Los emperadores indios, con to
do su séquito enfrentaron a los conquistadores euro
peos cargados de símbolos y ritua les. Y el espacio
mismo donde se produjo el encuentro está en los
dos casos cargado dc símbolos. Recordemos que [a
guerra india fue. especialmente en el caso mexica-
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manismo. pero mi modesta comprensión sobre esta
realidad. es que se trata de una genial percepción y
valoración de la dimensión y las energías subjetivas
que existen en una persona y en su grupo más cero
cano.

La subjetividad está indudablemente ligada a la
identidad de las personas. Nuestra identidad es - tal
va - la más valiosa producción de nuestra subje ti
vidad, y el trabajo sobre ella es bás icamente un tra
bajo para mover las energías subjetivas del
individuo o del grupo. l a lógic a subje tiva tiene en
romes potencialidades, nos permite desarrolar la co
municación, la comprensión. y la simpatía, pero
tiene asi mismo límites. Debe confrontarse con la
realidad, y sobre lodo con la rea lidad no coinciden
te, no gratiflcante, para estructura r canales de ac
ción eficientes para manejar esas limitaciones.

En el nivel social, esto es básicamente la con
frontación con fuerzas sociales, ideológicas diferen
tes a nosotros mismos, que nos acotan, limitan y
cuestionan. La imposibilidad de aceptar esas di
mensiones de lo social nos conduce, o bien a una
reaflrmación de la subjetividad que reduce nuestra
capacidad de llegar a acuerdos con nuestros inrerpe
lames, o bien a fanatismos que nos llevan a tratar de
eliminar a los enemigos.

La hisotria humana está llena de los horrores que
hemos hecho cuando asumimos esta últ ima opción.

Desde mi punto de vista esto nos lleva a pensar
en ¿cuál es la fuerza de los símbolos. de la retórica
en el discurso contestatario en el Ecuador? Y, por lo
tanto, también ¿cuáles son sus límites?

Es mi percepción que en el Ecuador el dominio
de los subjetivo por sobre la realidad y la objetivi
dad ha determinado el escenario de lo público y de
la cultura. Durante décadas construimos un mito

nacional sobre el Pero, sobre el Protocolo de Rio. y
10 que este significaba para el país. Para ello nues
tra lógica nunca fue la de analizar la realidad del
conflicto, sino la de satisfacer nuestras necesidades
subjetivas. Hoy que hemos volteado la página de
ese confl icto, aún no reñextonamos sobre cómo fue
posible qoe durante tantos años pusiéramos tanta
energía en no ver cuál fue la verdad histórica de los
hechos. Hemos dejado a un lado un discurso, no lo
hemos reprocesado.

Hoy en día sospecho qoe seguimos buscando mi
tos que no expliquen la realidad sino que simple
mente se acomoden a nues tras necesidades
subjetivas. Esto me parece que se ve fundamental
mente en el particulari smo de todo discurso politi
co. Cada movimiento social reivindica su rol, un
papel central, la visión del mundo desde su subjeti
vidad. El resto del mundo es bueno si se acopla a
esa subjetividad y malo si la contradice. La conse
cuencia de ello es que tenemos cientos de reivindi
caciones y cero liderazgo más allá de cada
movimiento social particular. El dicursc es sobre
las identidades, no sobre la sociedad,

Parte de esta estrategia en la cual domina lo sub
jetivo es que los problemas de nuestro pais se ven y
son planteados básicamente como productos de la
maquiavélica voluntad de algunos actores perver
sos. Nos indignamos ante la corrupción que se hace
visible, pero nos jactamos de nuestra astucia. Cri ti
camos acervamentc utilizando retór ica moral a
nuestros enemigos politices y en nuestra vida pani
cular to leramos el incumplimiento y la falta a la pa
labra dada.

Mi opinión es que si hay algo que es fundamen
tal para poder construir una gestión política es el
poder combinar estas dos dimensiones, la subjetiva
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y aquella que puede reconocer "al otro", sus intere
ses y, por lo tanto, la posibilidad de llegar a acuer
dos con él. La subjetiva, por cuanto sin sueños, sin
capacidad de poner nuestras energías y nuestra vita
lidad, no podemos construir proyectos sociales. La
otra, más intersubjetiva -para no utilizar la palabra
objetiva-, por cuanto si no logramos comprender la
realidad más allá de nuestra subjetividad nos conde
namos a tener siempre satisfacc iones subjetivas y
fracasos objetivos, como son la manipulación y el
populismo que en definitiva penen nuestras ener
gías al servicie de otros intereses.

La objetividad es, además, condición para poder
construir cualquier proyecto democrático, pues es
ella la que permite establecer una forma de recono
cer "al otro" más allá de su
correspo ndenc ia o no con
mis percepciones subjetivas.
En efecto, todo proyecto de
mocrático exige un compro
miso para garantiz ar los
derechos comunes a todos los
que conforman la sociedad
más allá de que sus intereses "':;;(_ "";
correspondan o no a los del .
grupo al cual pertenezco.

El encerrarnos en la parti
cularidad y la renuncia a la
sociedad nos permite disimu
lar las causas del desastre na-
cional que vivimos. Podemos culpara un grupo que
es nuestro villano de la peliicula, pueden ser fuerzas
externas ( y sin lugar a dudas hay en el mundo mu
chas fuerzas rapaces que se aprovecharán de todas
las oportunidades que les demos de medrar sobre el
pais.) Pero eo realidad. esto no nos permite ver
cual ha sido la realidad. El país ha sido saqueado
por un sistema que fuc implementado a raíz de que
descubrimos que éramos ricos, teníamos petróleo.
A partir de ello establecimos todos los mecanismos
posibles para rifamos esa riqueza. Para describir la
importancia de este proceso creo que seria útil que
reflexionemos sobre dos casos. El primero es la
comparación de lo que sucede en el mundo finan 
ciero de los Estados Unidos, que tiene una masa de
capital acumulado simplemente sorprendente. ¿De
dónde viene esto? Pues de los fondos de pensiones
que con tasas de aporte mucho menores' a las que
tenemos acá han logrado acumular un monto de Ti
queza impresionante y decisivo en todo el mundo.
Nosotros, en cambio, con tasas impositivas más al
tas hemos logrado rifar y descapitalizar un proceso

de ahorro masivo de más de 30 años. ¿Cómo lo he
mos hecho? Utilizando esos recursos para contentar
a todo el mundo. Los afiliados del seguro de ciertas
décadas que obtuvieron crédito para la vivienda a
tasas inferiores a la inflación. El Estado que no sólo
no pagó al seguro social sino que congeló sus fon
dos. Los bancos privados y los constructores que se
benefic iaron del mecanismo de los bonos hipoteca
rios durante años. Probablemente en mucho menor
medida cuentan algunos beneficios laborales y sin
dicales no financiados. Resultado: miles de millo
nes de aportes al seguro que hoy no valen nada.

Lo que ha sucedido con el sistema bancario es
algo similar. La expropiación del ahorro nacional,
alimentado por varios años, implica que nunca fun-

cionó una Superintendencia
de Bancos, y que la especula
ción fue la estrategia básica
para hacer dinero.

Los ejemplos pueden se
guir. El sistema tr ibutario,
por el cual simplemente se
suponía que los servicios del
Estado eran regalos que de
bian ser fi nanciados por el
petróleo, o el propio proceso
de deuda externa: reparti r
hoy para que otros no puedan
pagar mañana.

¿Puede concebirse mejo
res mecanismos para que un pa¡s que tuvo todo para
salir de la pobreza regrese humillado a la miseria"

Lo importante es señalar que todos hemos sido o
culpables Ocómplices de esta voracidad, en la cual
desde nuestra subjetividad hemos sacado algún pro
vecho de los bienes comunes. Lógicamente los po
derosos han sacado los mejores pasteles, mientras
los pobres han recibido pequeñas galletitas o mi
núsculas migajas.

El problema de esta descripción de nuestra situa
ción es que nos coloca a todos los ecuatorianos en
el rol de cómplices del desastre. Pues hemos actua
do durante décadas bajo el presupuesto de que
mientras no me afecte a mi, que me importa lo que
pase.

Esta concepción, esta fonna de organizar la vida
social, la que nos ha llevado a donde estamos. Y no
es solución ni encontrar a quien echarle la culpa. ni
simplemente insist ir en nuestros deseos subjetivos.
No, tomar el poder en el Ecuador no consiste en te
ner suerte ea cieras movidas de alianzas y conspira
ciones, requiere mucho más, requiere sobre todo
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poder tener un sueño de una forma de comprender
la sociedad que sea diferente.

¿Queremos tener una sociedad donde sea deccn
te vivir? Entonces tenemos que poner nuestro apor
le. Nuestro país no puede existi r sin un sistema
tributario. y defenderlo es una tareas de prioridad
nacional. Un sistema de derecho no puede existir si
00 logramos garant izar los derechos de nuestros ri
vales y conrendores. y fundamentalmente de nues
tros enemigos.

Las limitaciones subjetivistas de las propuestas
polí ticas en el país se expresan por todas partes.
Los movimientos sociales brillan por su incapaci
dad para pensar la sociedad más allá de su punto de
vista panicular. Se sienten rea lizados en la afirma
ción de su identidad subjetiva y particular. Si eso
sucede, la crisis general de la sociedad se arregla
echando la culpa a otros. Los gremios empresaria
les retroceden 10 que habían avanzado en tratar de
pensar un pais que sea más que un negocio, cuando
ven la oportunidad de ejercer directamente el poder.

Los caudillos provinciales o cantonales se olvidan
de la sociedad cuando creen que la distribución del
poder en niveles locales puede servi r mejor a sus
intereses.

Todo esto nos está destruyendo eomo sociedad,
Pero la sociedad no puede arreglar sus problemas
como una ONG, una empresa o un sindicato, no po
demos simplemente cerrar las oficinas, quebrar,
vender el negocio. o repartirnos las tierras comuna
les. No tenemos otra salida que cambiar, y a pesar
de que no lo queremos ver, lo único que logramos
al no enfrentar este hecho es hacer más grave la cri
sis, más doloroso el cambio.

Los sucesos del 21 de enero fueron hirientes.
Desde todos los puntos de vista, la cosecha es triste,
fracase, traición, engaño destrucción de instuucic
nes, violcntamientc de la ley, y todo ello, más que
la culpa de uno u otros es una manifestación del dc
sastre de nuestra sociedad. Y de eso todos somos
responsables.
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El movimiento indígena como actor político

• ,
uc a In lena y

•
re orma neo lera

Diego Iturralde G.
Antropólogo

-
0 1l102 c;:¡

El campo de la cuestión
nacional/ indígena

n este texto, a propósito del levantamien
to protagonizado por la Confederación de
Nacionalidades Indígenas del Ec uador y
los Movimientos Sociales en enero de
2000, se ensaya una aproximación a la
complejidad del campo de lo nacional/in

dígena, tal como se presenta en América Latina
ahora . «!

Para hacerlo, se pasa revista brevemente al esta
do de la relación entre las demandas indígenas y

•"t.....

La irrupción de los pueblos

indígenascomo nuevo sujeto

político implica varias dinámicas

interconectadas, una de las

cuajes es la construcción de una

plataforma que se expresa,

finalmente, como reivindicación

de derechos colectivos
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las respuestas de los estados en la región; se exami
IWI los acontecimientos recierucs protagonizados
por los indígenas y otros movimientos sociales en
Ecuador. como un fenómeno que rebasa los limites
de esa relación; y se propone una rellexión pretmu
IW' sobre los retos y paradojall que entrentan los
eovimientos inJígcnas en el nlJC'\'O siglo.

la aml3 o campo ,1) en el cual se viene defi
niendo - Ymaliu.ndo - la cuestión nacionaVindige
na en AmCrica ulina puede entenderse como un
ttiángulo cuyos lados están formados por las dini·
micas de la C'lnl.-rgencia de los pueblos indigenu. la
reforma neoliberal del Eslado y las modificaciooes
en el escenario internacional.

Aunque las relaciones cmre estas dinámicas son
sumamente complejas. en los últimos años se ha
pri vi legiado la comprensión de esta arena o campo
desde el examen de las tensiones establecidas en el
plano normativo: estu es como si se tratara de una
disputa de derechos.

la opción por un punto de vista - el lega! • para
comprender esta relación y sus modificaciones, no
es únicamente un recurso metodológico y discjpli
nario iJl; responde al hecho de que el desarrollo de
la relación ha estado dominado en la última década
por 10 que M. Gómcz'" denomina -la juridización
de lo indígena-o para denotar que las plalaformas
de los movimientos indígenas han llegado a un
punto en el cual sus demandas so: cooccnlr.ln en La
m \"indicaciOn de una nueu oortnatividad y que w
~ desde el B;1ado so: procesan igualmente
en La rtforma legal.

Eq efecto, La inupción de los pueblos indígenas
tomO un nueve sujtlO social y de sas organiucio
lICS romo un actor pclínco implica varios lipos de
dinám K:as interoonecl3das. una de las cuales es la
construcción de una plataforma de lucha que so: ex
pres.1 linalmente como una reivindicación de dere
chos, incluyendo desde la deman da de
modi ficación de la constitucionalidad del Estado,
hasta ti reconocimiento de un sistema legal y juris
diccional propio de cada pueblo indígena.

Al mismo tiempo, la reforma del Estado en CUf

so se viene resolviendo, entre otro, instrumentos.
mediante la reforma del marco constitucional y le
gal y la transferencia de competencias a las entida
des loceres y al sector no gubernamental.

Finalmente, los organismos multilaterales de
control y asistencia técnica y financiera y las agen
cias bilaterales de cooperación al desarrollo esu n
KtUando también y de manera simult3nca sobre es
lOS dos procesos, en tanto orientan y linancian pro
gramas de modernización. descentralización y

dcsincorporación del Estado y condicionan su epo
yo a una mayor participación de las organizaciones
locales y, en muchos casos. al reconocimiento y
atención de las demandas indígenas. Esta tcOOencia
también actúa sobre La esfera normativa en La medi
da que se requiere de los paises ciertas reformas le
gales. la adopción de convenios internacionales y
acuerdos bilaterales y el cumplimiento de reglas y
principios de eslrategia de los donantes.

Ahora bien. hay otros factores que empiezan a
ser muy relevantes en La delinición de este campo y
juegan un papel primordial en la conliguración de
las tens iones que caracterizan la relación Estado 
Pueblos lndigenas. como los cambios en las per
cepciones y actitudes sociales frente a la intcrcuftu
ralidad; las variaciones en las escalas y las formas
de participación indígena en la democracia; y el
impacto de las modíñcacíones de los modelos y las
prácticas económicas en el comportamiento del
sector.

La consideración de estos factores vuelve mas
compleja la defi nición del campo de interrelación
entre los pueblos indígenas y los estados naciona
les, reclama nuevas comprensiones analíticas y
compromete las previsiones sobre el desarrollo fu 
turo de las tensiones.

Estos nuevos faetorn y nuevas perspectivas de
análisis, han estado presentes en accerecinneercs
recientes en la región. como el levantamiento de
los zapatistas en Chiapas, los resultados negativos
del plebiscito sobre la reforma constitucional en
Guatemala. la oposición de las organizaciones del
pueblo Mapuche a la constnlCCión de la Presa Ral
co en el alto Bio-bio y los ~C1ltos protagonizados
por la CONAIE, C1I Ecuadoc, en mero de 2000.

El uso ecuatoriano ofrece una oportunidad para
explorar La complejidad de este panorama y sus de
sanolfos previsibles.

Estado y pueblos indígenas (l)

En los últimos veinte años asistimos a un proce
so de transformación global de los modelos de or
ganización nacional y de los modelos de la relación
entre los Estados. as¡ como a un momento de emer
gencia de las configuraciones étnicas y de revitali
zación de sus demandas; en esta coyuntura, el
proceso de constitución de las naciones latinoame
ricanas se encuentra de pronto con la oposíción de
sectores cultural y socialmente diferenciados que
se resisten a mudar sus prkt icas propias y sus enti
dades paniculares por aquellas que le son propues
tas en nombre de un proyecto nacional.
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Los movimientos indígenas vienen planteando
dc una manera creciente el reconocimiento, vigen
cia y privilegio de un derecho propio que regule la
vida social indígena. Este reclamo es un medio pa
ra oponerse a un orden normativo que no reconoce
la diversidad y que penaliza las prácticas que la
constituyen y se funda en la idea de que el derecho

es una pieza clave en la estrategia
del Estado para disolver las parti
cularidades de los pueblos y ase
gurar la s condic iones que
posibilitan el ejercicio de la hege
monta (8) •

Aunque la razón es secular, la
formulación de esta reivindicación
es relativ amente nueva y se co
rresponde con el momento más al.
to del desarro llo de las
plataformas de lucha de los movi
mientos indígenas. También ocu
rre • y esto no es casua!. cuando
los modelos de dominación rnter

na e internacional experimentan una aguda crisis y
el papel regulador del Estado >y del derecho >son
puestos en cuestión.

Las demandas indígenas en el campo del dere
cho se refieren principalmente a los siguientes
asuntos (~) :

• Reconocimiento constitucional de la existencia
de los pueblos indígenas como sujetos específicos
al interior de la nación.

o Establecimiento del derecho de los pueblos a
disponer de los medios materiales y culturales ne
cesarios para su reproducción y crecimiento (tierras
y territorios).

o Derecho al desarrollo autogcstionado de los
pueblos indígenas y a una mayor participación en
el desarrollo nacional y en sus beneficios.

• Derecho al ejercicio y desarrollo de las cu1lu
ras indígenas, a su crecimiento y transformación.

o Establecimiento de las condiciones jurídicas y
políticas que hagan posibles y seguros el ejercicio
de la ampliación de los derechos antes señalados,

Reclamo indígena y orden legal

damental para el destine de la nación; un problema
que no fue reconocido antes y que no se resolvió
con la política de integración: el problema de la
constitución de la nación como una unidad capaz
de alojar la totalidad social, regular sus relaciones,
representarla e impulsar un proyecto para su propio
crecimiento y su perpetuación.

[os pueblos indígenas
han cambiado, se han

transformado, pero
nunca han dejado~e ~~er

distintos. Aliara ponen
,.;reñ evidenciaeste~:'
~- .-~

resultado hisnricó: una
- nación incompleta

protagonizado a lo largo de cinco siglos inconta
bles episodios de resistencia, indudablemente han
cambiado, se han transformado, pero nunca han de
jado de ser distintos y ahora ponen en evidencia es
te resultado histórico: una nación incompleta, por
no decir inviable.

Este fenómeno se puede mirar claramente al
considerar dos procesos que hemos vivido en las
últimas décadas: de una parte, el pleno desarrollo
de los Estados nacionales en 10 que se refiere a la
ocupación del espacio, la articulación de la pobla
ción y el desarrollo del mercado interno: y, de otra
parte, el fortalecim iento de las configuraciones él
meas que estructuran formas de organización cada
vez más sólidas y empiezan a plantear una serie de
reivindicaciones que van más allá de las posibilida
des del modelo nacional porque suponen privile
giar la diversidad, transformar el
marco organizarivo sobre el que
se funda la organización del Esta
do tal como lo conocemos, y su
pone cambiar las actitudes y las
prácticas prevalecientes en la rela
ción pueblos indios - estados na
cionales.

N. Wray (61 ha propuesto reco
nocer un serie de factores para
comprender el proceso de revitali
zación de los pueblos indigenas
en Ecuador, que se puede aplicar
a lo ocurrido en toda la región en
los últimos años. Algunos de estos
factores están relacionados con la temrorilización
de las sociedades indígenas: su inserción en los
mercados nacionales; el surgimiento y fortaleci
miento de formas de organización propias, capaces
de impulsar plataformas de lucha que procesan las
demandas locales de las comunidades hasta con
vertirlas cn objetivos nacionales; y, la modificación
de las formas de relacionarse con los gobiernos y
con el conjunto de la sociedad, de una manera ere
cienremenre polltica.

Estas dinámicas ponen en evidencia que no se
trata simplemente de un resurgimiento de antiguas
identidades sojuzgas y sometidas por la moderni
dad, sino de la emergencia de identidades sociales
construidas sobre la reversión de viejos estigmas y
la puesta en operación de estrategias políticas y
medios de significación de base étnica. Por estos
factores y sus efectos, los pueblos indígenas se han
constituido o están en vías de constituirse en toda
América Latina en sujetos sociales y en actores po
líticos (7) cuya presencia planlea un problema fun-
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Más allá de la reforma legal, la oposición
al modelo: el caso de Ecuador

del modelo económico) y estas reformas micro (de
los derechos de los pueblos indígenas); asl como la
suerte que corre su aplicación.

Con la reserva de documentarlo detenidamente,
cabe señalar que hay algunos aspectos en que las
reformas sobre los derechos indígenas aparecen co
mo funcion ales a las reformas estructurales; tales
los casos (para mencionar solamente los más co
munes) de las normas sobre tierras y territorios in-

digenas, que contribuyen cla ramen te a
clausurar el rezago agrario y formalizar el
mercado de tierras y recursos naturales; las
relativas a la transferencia de los derechos
de protección y aprovechamiento sosteni
ble de los recursos ambientales a los mis

mos pueblos y a los socios que pudieran
conseguir; el fortalecimiento y la habil itación

de los actores locales para bercdar las funciones y
responsabilidades (en los campos de la educación.

la salud y el desarrollo social) de un Estado que
se adelgaza. se descentraliza y privatiza sus

empresas; la promoción de formas alternati
vas de resolución de la conflictividad so
cia l, cada vez más lejos de la función
reguladora del Estado; y el reconocimien
to y respaldo a formas tradicionales dc

prestación del trabajo que abre causes para
la Ilcxibilización del mercado laboral en el
medio rural.

Cabe reconocer también que en algunos
casos la introducción de reformas favora
bles al reconocimiento de los derechos in

digerías, han cumplido una funció n de
legitimación de la democracia (por su amo

pliación aparente). de contención de la presión de
los movimientos indígenas y de re
conocimiento de un actor destina

do (e ntre ot ros) a reem plazar
socialmente a las formas anteriores de

organización y representación de clase. co
mo los sindicatos y gremios, disfuncionales al nue
vo modelo.

Como una caja de pandora, la reformas constitu
cionales que recogen las demandas indígenas con
tienen también aquellas que posibi lit an y
promueven el ajuste económico y la reforma (neo
liberal) del Estado. Vistas las reformas desde esta
perspectiva. los eventos protagonizados por los in
dígenas ecuatorianos a partir de la adopción de las

En los mismos años en que se desarrolla la rei
vindicación jurídica indígena. varios países de la
región han modificado sus textos constitucionales.
han adoptado nuevas legislaciones y están refor
mando su institucionalidad. Si bien estas modifica
ciones recientes responden al proceso de
modernización en general y tienen como eje la de
sincorporación de las funciones publicas y la libe
ralización de la econom ía . incl uyen normas
expresas relativas al estatuto de las
colectividades indígenas (pueblos.
comunidades. parcialidades. etc .. I,
afectan a instituciones legales que les
atañen y a los recursos que les son escn
ciales para su vida.

Las reformas constitucionales procesadas entre
1988 y 1999 (10) en varios países de la región. son
sensibles de alguna manera a las demandas étnicas
contenidas en esta problemática. Los nuevos textos
constituciona les contienen algún tipo de reconoci
mien to de la diversidad cultural y lingüistica y, en
algunos casos. establecen regímenes de derechos
específicos.

Las constituciones adoptadas o reformadas entre
1988 (Brasil) y 1999 (Venezuela) responden en di
versas medidas a los planteamientos de los movi
mientos indígenas . Algunas son respuestas
mínimas muy poco satisfactorias (como la de Mé
xico. por ejemplo); otras de compleja aplicación
práctica (como la de Colombia); y casi ninguna ha
sido seguida del desarrollo deseable de legislación
secundaria y de reformas institucionales que facili
ten su aplicación (probablemente el caso de Bolivia
es el más avanzado en este sentido).

Ahora bien, estas nuevas normas constituciona
les, que en conjunto reflejan y acogen las aspira.
cíones formuladas por los movimientos indlgcnas.
y en algunos casos crean oportunidades de avance
de los movimientos indígenas en sus reivindicacio
nes centrales. se dan en el mareo de procesos pnn
cipalmentc orientados a modificar el modelo de
organización del Estado y de la economía, para
adecuarlos a las nuevas condiciones globales, las
cuales si han sido seguidas de la adopción de nueva
legislación y cambios institucionales importantes.

Lo anterior plantea la necesidad de examinar
con mayor atención la correlación que existiría en
tre esas reformas macro (del modelo de Estado y

dentro de la institucionalidad de los Estados (auto
ncmias).

Las reformas constitucionales
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mismas, implican un salto muy rápido desde la lu
cha poi" el reconocimiento de los derechos de los
pueblos (el limite superior de la demanda étnica],
hacia la oposiciÓll al modelo de ajuste eseructeral
(la demanda nacional-indígena) ( 11' .

El uso es relevante. porque Ecuador es proba
blemente el país con el movimiento indígena más
maduro de la región y con la nonna ecnsurecicnal
que más ampliamente incorpora los derechos recla
mados por los pueblos indígenas. Más aún, el tex
lo constitucional ecuatoriano es resultado de una
activa intervención de las organizaciones y líderes
indígenas y fue adoptado por una Asamblea Cons
tituyente (1998) que se instaló como consecuencia
de la crisis política y social que derrocó al Gobier
no de AbdaJá Bucarám, evento en el cual los indí·
genas tuvieron una acruación protagónica,

Ecuadof es también un pais que sufre tardíamen
le la crisis económica que azotó a la región y que
fue antesala de 10$ proceses de ajuste y reforma
eoooómica y estructunI del eual las reformas coes
ritucionales hacen parte, y es ootablemenle tardio
en la reforma constitucional que reconoce los dere
chos de los pueblos indígenas mI .

La consaueción y desarrollo del movimiento na
cional indígena en Ecuador, que ha sido liderado
por la CONAIE, arranca en 1980, con la creación
de un Consejo de Coordinación entre las dos orga·
nizaciones regionales que aglutinan a los campesi
nos-indíge nas de la sie rra -el Ecuador
Runacunapac Rícbarimuy (Ecuarunan)- y la Con
federación de Nacionalidades Indigenas de la Ama-

zon ia Ec uatoriana
(Confeniae) y se

fundamenta,
e n t r e

otros factores, en la capacidad de aglutinar la di
versidad de las demandas de los pueblos y comuni·
dades indígen as y de representar las frente al
gobierno y a la sociedad ecuatoriana, en el contex
to del arranque de un proceso de modificación del
modelo de Estado y en relación con él. Emblnnas
como nacionalidad, territorio y autonomia indige
nas facilitan la construcción de una plataforma dis·
cursiva común a todas estas realidades diversas.

Entre 1980 y 1990 esta dinámica articula de ma
nera creciente a los diversos sectores indígenas me
diante el desarrollo de una plataforma cada vez
más compleja (y comprensiva) y de una estrategia
organizativa semejante a una red, con capacidad de
potenciar simultáneamente a todos los puntos de
dicha red y dar cuenta de las reivindicaciones es
pecíficas de los diversos pueblos indigenu y del
conjunto (a1 11lalO$ emblcmiticamcnte) y de proce
sarlas en la institucionalidad democriilica.

El levantamiento de 1990 ( y los subsiguientn
eventos liderados por b CONAIE) colocan a este
complejo organiz.acional indígena como un actor
político, con gran capacidad de expresar las aspira
ciones del sector, operar negociaciones con el Go
bierno e incidir sobre cambios en la
institucionalidad pública y en la legislación, siem
pre a partir de medidas de presión.

En los últimos diez años, la capacidad de movi
lización y negociación del movimiento indlgena
atrae a otros sectores sociales que se están constitu
yendo como tales (informales, usuarios del seguro
social campesino. mujeres) o que vienen perdiendo
sus medios de participaclón en el escenano demo
critico Y resienten su marginación del modelo mo
dernizador (campesinos. sindicalistas del sector
pUblico. organizaciones no gubernamentales. igle
lias). que eocuenb"ln en la alianza con la CONAIE
UIII estrategia~ colocar sus propias reivindica
ciones dentro de un mecanismo eficiente de pre
sión-negociación.

La combinación de este amplio es
pectro de reivindicaciones y dinámicas
organizativas hace necesarios, en los úl
timos años, la formulación de un Pro
yecto Pc ttncc , la c reación de una
expresión política partidaria (el Movi
miento Pachacurik) y el planteamiento
de una refonna constitucional, asuntos

todos sobre los cuales se observan avan-
ces relanvamerue exitosos que colo
can a la CONAIE como el centro
(simbólico) de una constelación de
sectores sociales y organizaciones
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principalmente co mo adclgazarruen rc y privati za
ción) y que no cuentan con medios propios de re
presentación y negociación a nivel nacional.

l a dinámica que se ha descrito modifica progre
sivamente la plataforma inicia l del mov imiento in
digena en el sentido de una alta politización , hasta
el punto expresado en el leva ntam iento de enero
del 2000, este es el desconocimiento de las autori
dades constituidas (ejecut iva, legislativa y judicial)
y la pretens ión de reemplazarlas por mecanismos
legit imados socia lmente: los parlamentos popula
res, la Junta de Salvación.

Este último desarrollo de la lucha del complejo
CONA fE· Mo vimiento s Sociales permi te pensar
que la agregación de on sinnúmero de inte reses y
de organ izaciones que los Impulsan, ha diluido e l
carácter de una coalición de intereses, como lo fue
en sus inicios la CONAIE, capaz de impulsar pro

puestas a lternativas; dando paso a
una coalición basada en su orien
tación común contra un objetivo
(Iarg(!/ oriemed caaNlion) que ex
presa el rec ha zo compart ido al
modelo económico, al esquema de
gobernabilidad y a la corrupción
como su signo más emblemático.

Finalmente , las característic as
ano tadas pe rmi te n comprender
q ue te nsiones e ntre la s Fuerzas
Armadas y el Gobierno Nacional
y te nsio nes al interior de ellas,
también relacionadas con el ajuste
económico, la modernización y la

corrupción, encontraron una oportunidad de posi
c ionarse en este escenario y sumarse a una protesta
genérica en co ntra del modelo, en las condiciones y
con los resultados que son de dom inio público.

Tal como se ha indicado en párrafos anteriores, se
puede asumir que el complejo CONAIE-Movimietl
tos Sociales se ha convenido en una coalición de ca
rác te r em inenteme nte polilico, que p retende
reemplazar la representación tradicional (los partidos
políticos y las organizaciones grem iales), med iante
formas colectivas y espontáneas de presión-negocia
ción que a su vez sustituyen a las arenas de la demo
crac ia (e l parlame nt o y otros meca n is mos de
interlocución] que han perdido su eficacia.

los acomecímíentos de enero mostraro n. al mis
mo tiempo. que los actores está n maduros y que las
tensiones han alcanzado niveles muy alt os .

Estas tensiones. que involucran a varios sectores
sociales y no únicamente a los indígenas, irán en
aumento en tanto ava ncen las medidas económicas

El complejo CONAIE
Movimietos Sociales se
ha convertido en una
coalición de carácter

eminentemente politico
que pretende remplaza r.

la rep'resentacign
",,5" tradicional

de muy variado tipo, que se autodenominan Movi
miento, Sociales.

El impacto de la crisis (económica, política y so
cial) en los últimos años ace lera esta sinergia entre
los actores sociales, produciendo una plataforma de
carácter eminentemente político -ideológico que
opera como aglu tinante en 13 movil ización contra
el gobierno y consagra el d iálogo como escenario
para negociar los limites del ajuste y las oríentacío
nes del modelo económico.

La dispersión y complej idad de [as reivindica
ciones contenidas en la plataforma de la CQNAIE
MOVImientos Sociales y la fal ta de certezas en la
esfera gubernamental (y de los demás actores polí
ticos) acerca del modelo modern izador y de los
ajustes que se deberían impulsa r dificu ltan c ua l
quier intento de diá logo entre las panes, reducién
dolos a episodios de negoci ación de pre bendas
(cuotas de pro yectos, participa
ción institucional. atención de
asuntos puntuales) , al final de los
cuales la eficacia simbólica de la
CO t>i A1 E a ument a , al mismo
tiempo que se re presa el tra ta
miento de la agenda (creci ente 
men te politizada) d e los
Movimientos Sociales en su con
junto.

Para el levan tam iento de julio
de 1999, el complejo CONAIE
Movimientos Sociales esta consti
tuido, en lo principal por: ( i) la
amplia red de organizaciones indi
genas de todo el país : {ii) los usuarios del seguro
campesino que sienten amenazado el serv icio; (iii)
los campesinos de la costa endeudados con el Ban
co de Fomento y sin recu rsos para organ izar las
nuevas siembras ; (iv) los comerciantes minoristas
de las principales ciudades presion ados por las mo
dificaciones al régimen fisca l; (v ) las federaciones
de sindicatos de las empresas publicas enfrentados
a la modernización y privatización de las mismas;
(vi) en general , un conj unto de agrupaciones y diri 
gentes sociales representando a demandantes de
servicios y a los afectados por la cris is bancaria y
por las medidas de ajuste.

Se han sumado a este complejo, episódicame nte.
los transport istas, los estudiantes, algunos s ind ica
tos de empleados del sector público y, en general.
todos aquellos que se sienten a fectados o amenaza
dos por el rumbo que han tomado o podrían tomar
las políticas Impulsadas desde el Gobierno en e l
proceso de modernización del Estado (entendido
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NAIE ha develadc las causas profundas de la pobre
za y los mecanismosde la inequidad. y ha llamado la
atención acerca de que las mismas están. enraizadas
en el modelo económico y en la corrupción. Conti
núa negociando la atención de las demandas campe
sinas y luchando por la dignidad de los pueblos
indígenas. pero ha enriquecido su plataforma con
preocupaciones por el destino de la nación como to
talidad social. Está aún por verse si hay un gobierno
y una sociedad a la altura de este reto.

Retos y paradojas para los movimientos
indígenas en la regíónUll

a CONAIEha mostrado
por varios años

capacidad para liderar
las protestas y para
encontrar salidas

siempre favorables al
país



de conversión, que se da de modo gradual, resulta
sumamente complejo y riesgoso porque implica
responder a expectativas y urgencias inmediatas
con propuestas para el largo plazo, mantener las
primeras a nivel local y regional y desarrollar las
segundas para el ámbito nacional e internacional y
abstraer de las particularidades de las primeras los
grandes objetivos de las segundas.

Cuando esta operación rebasa el nivel de un con
junto de comunidades o de una etnia y atraviesa
tradiciones y experiencias distintas (como en los
Andes y la Amazonia por ejemplo), o involucra a
pueblos con grados de desarrollo diferenciados y/o
con marcadas diferencias sociales y económicas a
su interior (como en México o Guatemala), el nivel
de complejidad es muy alto y puede ser también el
de su fragilidad. Inevitablemente, el movimiento
hacia la formulación de una plataforma común con
tribuye al reconocimiento de las reivindicaciones
en el nivel local y al mismo tiempo requiere ser for
mulado como una demanda máxima en el nivel na
cional, dando origen a la paradoja de que mientras
más alta y compleja es la plataforma del movimien
to nacional y por tanto la retórica de sus lideres,
menos parece responder a las demandas especificas
del nivel local y, por tanto, al reclamo de los diri
gentes (t I) .

En general, este proceso de generación de una
plataforma de lucha común a todos los pueblos in
digerías de un pais o región se consigue mediante la
jcridización (16) de sus demandas, esto es, la con
vers ión del conjunto de reivindicaciones en un re
clamo genérico de reforma constitucional y legal,
asl como de reconocimiento de una "legalidad indi
gcna" propia.

Con los procesos crganizativos ocurre algo si
milar. Diversas dinámicas sociales y multitud de
formas organizativas deben entretejerse para dar
origen a uniones de nivel cada vez más alto y,
mientras más eficaz es la operación por la que se
construye una representación unitaria y nacional,
más fuertes se toman las representaciones locales
yregionales y por tanto más independientes y par
ticulares en su forma; las competencias, las dife
rencias y las rupturas se potencian al interior del
movimiento conforme este se desarrolla nacional
mente (11). Las organizaciones de base conservan

su carácter territorial y fundamentalmente produc
tivo, las organizaciones nacionales se vuelven ubi
cuas, se politi zan, tienen dificultades para
promover proyectos de fomento productivo y enfa
tizan más las rupturas que las alianzas que definen
sus fronteras.

Hay un factor que profundiza aun más esta apa
rente paradoja: la experiencia organizativa de los
indígenas de tierras altas (principalmente campesi
nos) se basa en modelos sindicales, forma que
emula la organización administrativa del Estado y
se adopta en relación con ella y que condiciona
sistemas jerárquicos de representación y ejercicio
de la autoridad. En contraste, los pueblos de bos
ques tropicales conservan todavía una dinámica
basada en el parentesco y en las alianzas étnicas
(tribales) establecidas sobre espacios muy poco es
tructurados desde el punto de vista politice y ad
ministrativo. El encuentro de estas dinámicas
organizanvas y la construcción de una alternativa
común es dificil.

El surgimiento y desarrollo de los movimientos
indígenas ha enfrentado estas paradojas con relati
vo éxito en paises como Ecuador y Colombia y es
tá resolviéndose en Bolivia y Chile; sin embargo,
las soluciones cargan de tensiones la relación al in
terior de los movimientos indígenas y provocan
rupturas y recomposiciones, avances y retrocesos,
cambios en los planteamientos y circulación de las
dirigencias. Pensar al movimiento como una red
con infinidad de nudos de valores diversos, unos
más sensibles a las tensiones y con zonas de forra
lela y de debilidad, quizá nos permitiría compren
der mejor su naturaleza, reconocer el
alcance de sus rupturas y explicar.
nos su continuidad.

El caso de Ecuador, reseñado
antes, nos obliga a repensar estos
procesos, en términos de en
contrar sus límites supeno
res: hay que esperar los
acontecimientos que aun están
ocurriendo y, probablemente
tomar distancia.

(Sg,~
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(1) Esto implica una generalización que podría

extrapolar situaciones sumamente diversas, pero
qoe perrnne establecer tendencias.

(2) Utilizo estos COIlCePtos en el sentido de fieId
desarrollado por Swartz. Tumery Tudden en P<lIi
cal Mthropology.

(3) Es ese precisamente lo que de muy diversas
maneras vienen haciendo un numero creciente de
analistas, trabajando en áreas como la sociología
del derecho Yla antropoklgia jurídica, y en lemas
como el pluralismo legal y los derechos m ígenas.

(4) Este término lo ha propuesto Y utilíza Mag
dalena G6mez en varios textos; entre otros su artic
ulo ' la furidizaci60 de los indígenas eme la nación
mexicana" en lturralde (Comp) Orden Jurldico y
Control Social; México DF, Instituto Nacional Indi
genista, 1994,

(5) Este ruTlefaI resume oeas sobre la relación
Estado-P!lllblos Indígenas qoe he desarrollado en
varios textos anteriores. Eolia otros los artículos:
"Los Pueblos Indígenas y sus Detechos en América
Latina" en: Crítica Jurídica 11 , México DF, UJ
UNAM. 1993 y Revista del lnstiMo nueramercerc
de Derechos Humanos, San José, 1993), "Pueblos
Indlgenas y Estados latinoamericanos: una
reIaci6n tensa" en Lo PluJi.MuIti o el Reino de la
Oiversidad, la Paz, ILDlS, 1993

(6) Nalalia Wray foonul6 estos puntos para el
caso de Ecuadoren su articulo "La construcd6n del
movimiento emico-naclcnat-mdrc en Ecuador:
carácter y dimensión de su demanda' , publicado en
América Indigena 49:1, marzo 1989.

(7) He escrito sobre el tema en; "Los pueblos
indios como nuevos sujetos sociales" en Nueva
Antropología 39, México Of, 1990; Y 'los Pueblos
Indios Yel campo Indigenista" en Seminario Perma
nente sobre Indigenismo, Mélico DF, Instituto
Nacional Indigenista, 1990.

(8) He tratado este tema elltensa mente en
"MoWriento Irdo. CosnmJre JOOdica y Usos de la
ley", en Stavenhagen e lturralde (compiladores)
Entre la Ley YlaCostumbre:el derecho consuetu<i
nario indígena en Améfica Latina, Mérico DF, Insti
tuto Indigenista Interamericano e Instituto
Interamericano de Derechos Humanos, 1989. En
los útlimos atíos han aparecido varios libros que
dan testimonio de este desarrollo: ver entre OO'OS:
E. Sánchez. Roldan y M.F. Sánchez Derechos e
identidad: los pueblos indígenas y negros en la
ConsIrtuci6n. Política de Colombia de 1991 , Bogotá,
Disloque Editores, 1991. Alberto Wray el all. Dere
cho, pueblos indigenas y relorma del Estado Quilo• •
Editorial Abya Yala, 1993. Oiego tlurralde (Compi-
tador) Orden Juódico YControl social , México OF,
Instituto NacionaIIndígerVsta. Teresa VakiYia (Com-

piladora) Usos YC05tumbres de la población indlga
na de Mélico, Mélico OF, Instituto Nacional Indi
genista. Varios autores Derechos Territoriales
Indfgenas y ECOlogía en las selvas tropicales de
América, Bogotá, Fundación Gaia Y cereo, 1992.
Ramón Torres (editor) Derechos de los Pueblos
Indigenas; situac:ión jurkIca Y politicas de Estado,
Quilo, CONAIE, Abya Yala y CEPLAE5, 1995.
Juliana santilli (Coordinadora) Os Dereilos Indige
nas e a Constiluciao, Porto Alegre, Núcleo de Dere
itos Indígenas y sergioAntonio Fabris Eóitor, 1993.

(9) Este resumen ha Sido eKtradado de Lr1 teleto
preparado por uncolectivo formado por lideres indí
genas, abogados y antropólogos, invitados en
varias oportunidades por el Instrtuto Interamericano
de Derechos Humanos entre 1989 y 1991, que per
manece inédito.

(101En el periodo se relonnaron en este sentido
las constituciones de Argentina, Bolivia, Brasu,
Colombia Ecuador, Guatemala (no aprcbad.a) Mél
ico, Nicaragua.~y. Perú YVenezuela

(11) Lo mismo que el levantamiento del EjercitO
zeceess de Uberci6n Naciooal en Mérico(1994),

(12) Ecuador, lo mismo que Venewela, posterga
la criSis gracias a la contribución de las ellpOrta
ciones de petrolero Yel alto nivel de endeudamien·
to en las décadas de 1970y 1980. En los dos
paises la s reformas const ituciona les y el
reconocimiento de los derechos indigenas son
tardíos.

(13) El siguiente texto proviene del articulo:
' Demandas Indigenas y retcrma legal: retos y
paradojas' publicado en A!teridades, año 7, nr. 14,
en el cual analizo además las fortalezas y debiti
dadas de los rnovirnienIos;...,o·..""""'.

(14) B su~odel moWnientonacional indí.
gena en este sentido, es mást~ en Ecuador
y Colombia; en Bolivia y Chile está en curso y en
Venezuela y Perú es incipiente, En otras regiones
el proceso muestra un ritmo muy variado, cabe
destacar los casos de Panamá, Nicaragua y
reCl9l'ltemente Honduras. En MÉlIlico Y Guatemala,
por la complejidad de su composición étnica. se
dan coyunturas de unidad o de dispersión que
hacen difícil comprender el alcance de su desarrol-

".
(15) Esta imagen paradójica es lrecuentemente

utilizada para alegar la cupularizaci6n de las diri
gencias Ynegar al movmento sucarácter real .

(16) Este proceso de juridiZaci6n (ver nota 3)
puede ser COITlprellCida como Lr1 COil..-olOOle clave
de la operación constituci6n Yrelorzamiento de esa
nueva identidad indígena.

(17) Esta es otra imagen paradójica de la cual se
Sirven quienes argumentan la falta de unidad del
movtmteme y pretenden deslegitimar a sus
representanles.
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Con la dolarización terminó un

rentable período durante el cual

los boncosrecibieron el mayor

crédito que les ha entregado la

sociedad ecuatoriana: un crédito

forzoso de 4.100 millonesde

dólares. derivado del

congelamiento de las

captaciones de depositantes

Diego Bona Cornejo
Economista

19 de enero del 2000 la población del Ecua
dor especulaba sobre la renuncia del Presi
dente de la República, En el sentir de la
mayoría, el Presidente estaba caído y lo que
había que definir era la modalidad de su

reemplazo. Para sorpresa de muchos, en cadena de
radio y televisión, el Presidente no renunció y, por
el contrario, asumió la pose de un mandatario deci
dido a impulsar cambios trascendentales, anuncian
do paraello una de las alteraciones económicas más
importantes que ha vivido el país: el reemplazo del
socre como moneda nacional por el dólar de los Es
tados Unidos de América.

Mahuad, el político, percibía que su situación era

desesperada y que era necesario remover el póker
de la política, apostándole a una jugada que por su
audacia cambie las reglas en las que venia jugando
la oposición de ambos lados. En los dias siguientes,
la movida del Presidente perecía que había dado re
sultado, pues la gente ávida de tener certezas apoyó
la mcdida dc dclarización. las criticas al Presidente
amainaron y la oposición política en el Congreso
parecía desconcertada, perdida en difíciles cálculos.
Sin embargo, el rosario dc CITOres del Gobicrno y el
resenurrucnto creado por sus efectos sobre los sec
tores más vulnerables no pudieron ser borrados por
la dolarización: los indios y un sector de las Fuerzas
Armadas depusieron al Presidente el 21 de enero.
El bluffde Mahuad, eljugador, le duró once dias.

La moderna "economía política" de la polirica
económica. sostiene que "los gobernantes, políticos
y funcionarios persiguen objetivos privados (maxi
mizar su utilidad, aumentar su renta, conseguir la
reelección, fa vorecer a un determinado grupo so
cial, etc.], que pueden estar o no correlacionados
con el bienestar social del país". (1) Mahuad buscó
prolongar su tiempo de permanencia en Carondelet,
convirtiendo a esa permanencia en su única función
objetivo a maximizar, ces¡ desde el momento en
que fue elegido Presidente.

No obstante, en el intrincado juego de los in tere
ses de la "alta política", al mismo tiempo que el
Presidente perseguía su objetivo, allanaba el cami
no para el cumplimiento de otros. Con la medida de
dclarización culminó un rentable periodo durante el
cual los bancos recibieron el mayor crédito que les
ha entregado la sociedad ecuatoriana: un crédito
forzoso de 4. 100 millones de dólares derivados del
congelamiento de las captaciones de depositantes
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onshore y oñsbore: y 1.500 millones de dó lares en
bonos emitidos por la AGD. En este proceso, algu
nos bancos -incluyendo los del Estado, según de
nuncias leg jslativas- obtu vieron gan anc ias
especulativas superiores a los 600 millones de dóla
res; y se licuaron las deudas en sucres de los gran
des deudores -por ejemplo la deuda de 4,3 b illones
de sucres que mantenía el Estado con el IESS· . Pe
ro, de igual manera, en ellado de los perdedores se
quintuplicaron las deudas en dólares; disminuyeron
a la quima parte los ahorros con gelados cuyo calen
darío de entrega se inició a fines de febrero; y se
gravó al conjunto de la población con un impuesto
inflacicnariu que durante el primer trimestre del
2000 sobrepasa el 30 %.

El contexto

La dclarización no era ni la (mica, ni la mejor
medida para resolver el problema de la inestabili
dad monetaria. Como señala Sachs, la dolarización
es beneficiosa para paises que cumplen al menos
cuatro criterios:

• Su economía está estrechamente integrada con
la de los Estados Unidos y, por tanto, podría experi
mentar shocks muy similares. Los paises exporta
dores de commoduics como el Ecuador, sujetos a
bruscas fluctuaciones de los precios internaciona
les, raramente satisfacen ese criterio;

• Un pais con una economia muy pequeña en la
que la mayoría de los precios son fijados en dólares
yen la que la mayoría de los bienes se transan en el
comercio internacional, que tampoco es el caso del

Ecuador, que tiene una economía mediana y un gra
do de apertura que en 1999 no superó el 36"10;

• Un país con un mercado laboral muy flexible y
sin muchas tensiones polít icas el momento de deci
dir ajustes laborales; y

• Un país en el que no se pueda confiar que el
Banco Central maneje su propia moneda de manera
estable, lo cual también es relativizado en algunas
opiniones cali ficadas . (2)

Sin embargo, una vez que ha sido decidida, es
necesario observar las Otras causas inmediatas de la
volatilidad del tipo de cambio, que se agravó a par
tir de septiembre del año pasado:

• la modalidad de salvataje bancario decidida por
el gobierno de Mahuad, que implicó un crecimiento
inorgánico de la emisión monetaria superior al 160
% entre octubre de 1998 y octubre dc 1999, y que
generalizó el "riesgo al abuso" en el sector financie
ro;

• la inexistencia de un Programa Económico de
finido por el anterior gobierno que dé certezas a los
agentes económicos y que neutralice la pérdida de
confianza en la moneda doméstica;

• la especulación a gran escala de los bancos que
hasta octubre de 1999 redescontaron en el Banco
Central bonos de la AGD por mas de 1.200 millo
nes de dólares;

• el congelamiento de depósitos decidido por el
gobierno en marzo del año pasado, que obligó a los
ecuatorianos a resguardar el valor de sus ingresos
en la divisa de los Estados Unidos;

• los sucesivos errores de política económica que
comenzaron COR la eliminación del impuesto a la
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ción del tiempo, generando pérdidas de riqueza ace
leradas, pugnas distributivas profundas y ruptura de
cualquier lógica de formación de expectativas, más
allá de las que puede tener un jugadorde poker.

En estas condiciones, la estabilidad carnbiaria •
posterior a la medida- vino a constituir un remanso;
a lo cual se añade la desinformación y las falsas ex
pectativas de los agentes menos informados que
creen que la dolarización. que solamente significa
la transformación de sus escuálidos ingresos a dóla
res -a un tipo de cambio de 25.000-, va a permitir.
les "ganar" como norteamericanos en los Estados
Unidos.

Sin embargo, la sostenibilidad de la medida es
aun un proyecto en ciernes, cuya responsabilidad es
compartida por lodos los agentes económicos.

Algunas condiciones

La decisión de dolarizar la eco
nomía -sostiene Hausman, espe
cialista en dolarización del BID-,
es altamente política y por tanto
debe ser una decisión colectiva,
dadas las enormes implicaciones
para el conglomerado social , im
pulsada por el Estado. Esta medida
genera perdedores y ganadores y
cambia la estructura de la econo
mia en un sentido significativo y
de alguna manera inci erto . No
puede ser una decisión que se to

ma solamente sobre consideraciones de carácter
técnico, y por ello el gobierno que tome esta deci
sión debe abrir una amplia discusión e impulsarla
sólo sobre la base de un fuerte consenso político.
Este apoyo requerido es ciertamente del Congreso,
pero adicionalmente de la comunidad empresarial,
el sector financiero, las organizaciones laborales y
de la sociedad civil. "Nosotros tomamos - afirma
Hausmann - esto como la más importante precondi
ción para que la dolarización sea un éxito". (3)

De acuerdo a este técnico favorable a la medida
de dolarizar las economías de los paises llamados
emergentes, las prcccndicioncs para que esto fun
cione son técnicamente muy pocas, pero esenciales:

Primero, el gobierno debe tener el poder legal y
constitucional para lomar la decisión. pero además
debe contar con un amplio soporte político.

Segundo, el pais debe ser capaz de retirar la mo
neda en circulación y transformarla en dólares. Para
hacer esto, necesita mantener la suficiente cantidad
de reservas disponibles.

El nuevo gobierno
decidió mantener la

•
dolarización

fundamenlándose en
una percepción de

apoyo de la población a
nuevo esquema

renta y su reemplazo por el impuesto a la circula
ción de capita les;

• la aprobación del Presupuestos dcsfinanciado
de 1999; y

• la incapacidad para resolver la crisis financiera
y fiscal, que generan enormes presiones inflaciona

nas.
En estas condiciones, la dclarizaci ón resulta in

suficiente para cumplir el objetivo de estabilización
y reactivación. Pues, como lo seí'ialó hace varios
meses el jefe de la mis ión para el Ecuador del FMt
-John Thomton-, la clave para enfrentar la crisis no
está en el tipo de cambio, sino en aplicar políticas
adecuadas. La convertibilidad -dec la- no es una op
ción fácil , al contrario . es muy di fi cil y requiere
mucha disciplina. "¿Por qué la convertibilidad va a
hacer alguna diferencia -se preguntaba- si el Con

greso no está preparado para que Ir------------..
mejoren los ingresos presupuesta-
rios y reduzcan los déficits fisca
les?".

Aunque políticamente preten
dia cumplir el objetivo de reali
near las fuerzas políticas y lograr
la permanencia del mandatario,
desde el punto de vista de los ob
jetivos económicos anunciados
por el propio ex presidente, la me
dida fue improvisada. Al final del
día, el presidente salió y las fuer-
zas se realinearon: las cámaras 1 "
empresariales de Guayaquil se
quitaron el crespón negro, las de Quilo apoyaron la
medida. y se logró una coincidencia parlamentaria 
¿por cuánto tiempo?- del Partido Socialcristiano, la
Democracia Popular, el FRA y el Partido Conserva
dor.

El nuevo gobierno decidió mantener la medida
fundamentándose en una percepción de apoyo de la
población, que si bien se halla expectante, tiene
enormes desees de que finalmente tenga éxito. Ob
viamente, este deseo colectivo tiene como entece
dente inrnediaro el escenario anterior de
inestabilidad e incertidumbre que pulverizaba cual
quier ingreso y distorsionaba toda decisión. Efecti
vamente , en un año los ecuatorianos vieron
disminuir a la mitad su capacidad adquisitiva. y a la
cuarta parte sus ingresos, nominados en dólares.
Las empresas se velan imposibilitadas de planificar
sus decisiones de inversión y de reiniciar el ciclo de
negocios, dada la enorme inestabilidad cambiaría
que todos los dias influia sobre sus costos y precios.
La variación de los prec ios relativos se volvió fun -
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Finalmente, es necesario que es~ en proceso de
resolver los desequilibrios fiscales y financieros.
"Si el pais tiene debilidades de tipo fiscal y fman
ciero o imponanle5 rigideces de algún tipo. eoo se
guridad se cnfrmwá a serios problemas ~. (4)

En el uso ecualoríaoo ce se cumplieron I aba·
Iidad ningunl de las tres condiciones. El gobierno
que lom6 la medida fue defenestrado y el soporte
político Ysocial. la medida, todavia est! por COO$

eusse Yconsolidarse.

Riesgos de insolvencia

De acuerdo I CIfras del Banco Central, la Reser
va Monetaria Internacional de Libre Disponibilidad
(RMILD) asciende a USO 810 millones de dólares.

En la Ley Fundamental para la Transformación
Económica del Ecuador enviada por el Ejecutivo al
Congreso, en el Capítulo 1, "De las Rcfonnas a la
l ey de Régimen Monelario y Banco del Estado,
Publicada en el Suplemento del Registro Oficial
930 de 7 de Mayo de 1992", Artículo 2, se establece
que dectrc del balance del BarIO) Central del Ecua
dor, se aun cu.a1TO sislemas que mantendrán conta·
bilidad separada e independiente.

En el primero. denominado Sistema de Encaje,
se contempla que registre en su pasivo las especies
monewias en circulación y en su activo exclusiva
menlC el monto de ~as de libre disponibilidad
que cubnn el 100 % del pasivo de este sistema, a la
IUI fija de 25.000 sucres por dólar.

En la acrw.lidad se tienen alrededof de 4SS mi
1I00es de dólares en emisión, por lo que aquello es
t,"ri. cubierto en un 100 % con la RMILD

"""""'.En el segundo. llamado Sistema de Reser'i," Fi-
nmeien, se prevé registros donde los pasivos con
tabilizaran los depósitos de las inst ituciones
ñnancieras públicas y privadas en el BCE y los bo
DOS de estabi liu ción monetaria que haya emi tido
este banco; y activos que registrarán la RM ILD,
una vez deducido lo que corresponde al Sistema de
Encaje.

En la actualidad se tienen 242 millones de dóla
fes como pasivo de este sistema, y el saldo de
RMILD es de ]SS millones de dólares, con lo cual
dicho pasivo esu cubierto en un lOO % con la
RMILD declarada.

En el tercero, denominado Sistema de ÜpcTaC:io
Des, se reglamenta que el pasivo registre los depósi.
tos del sector público no financiero (]S4 millones
de dólues) y de particulares (22 millones) en el
&neo Central. y otns obligaciones del Banco Cee-

tral del Ecuador, incluyendo aquellas con imtitueio
ees monetarias y firtl.llcieru interoaciolll.les (286
millones de dólares). De su lado, el activo de este
sistema., registrar.i el saldo excedente de la RMILD
una Ve! deduÓda.s las asignadas a los dos sistemas
anteriores (113 millones de dólares), las operacio
Des de reporto que el Banco Central realice de
acuerdo a lo dispuesto en el articulo 2] de esta Ley
(] S_8 millones de dólares), Ylos Tirulos del Tesoro
NacionaJ de propiedad del Banco Central del Ecua
dor -que en su ma.yoria corresponden a deudas del
gobierno con el BCE por la AGO-, en el monto ne
cesario para asegurar la equivalencia entre elecívc
y pasivo del sistema.

En la actualidad, el pasivo de esta cuenta alcanza
los 662 millones de dólares, mientras que en el ectí
VO, el saldo de la Rf\.lILD para los fines señalados
es de 11 3 millones de dólares, las operaciones de
reporto alcanzan a 3S.8, por lo que el monto de los
Titules del Tesoro Nacional de propiedad del Banco
Central del Ecuador . bonos descontados por la
AGD, por ejemplo -, neceserics para equi librar esta
cuenta alcanzarían los S13 millones de dólares.

Hay que aclarar que los Titulos del Tesoro no
pueden ser considerados papeles de alta liquidez, ya
que están sujetos a las posibilidades de volver hqu i
dos los activos que ban sido entregados como ga
fl luías o de recuperar las dcudas del salvataje
bancario. En tal sentido, podría darse el caso que
parte de los pasivos de ese sistema se conviertan m
préstamos de becbo, coa el coosiguimte riesgo de
liquidez y petjuicio pan los depositantes de esas
cuentu -gobiernos secciooale:s, por ejemplo-.

En el cuarto, llamado Sistema de Otras Opera
clones, se regisrrarin el resto de cuentu incluyendo
el patrimonioy las euentu de resultados. Ul

Si se asume que los cualro sistemas estád en
equilibrio contable, aquello 00 ha solucionado el
hecho de que el monto de la RMILD no es suficien
te en condiciones de desconfianza en el sistema fi
nanciero.

Efectivamente, a partir del 1\ de mano, con la
medida de desccngelamiento de depósitos se estima
que alrededor de ]30 millones de dólares, serán re
tirados del sistema bancario. Esto añade una pre
sión adicional sobre las necesidades de RMILD.
Adicionalmente, es previsible que porciones de los
Depósitos a la Vtsta (Chequeras) y de los Depósitos
de Ahorro sean desintermediadas, con lo que eJtiste
un continuo riesgo de una corrida bancaria. Decon
siderarse un retiro únicamente del ]0 % de los de
pósitos a la visla y el 20 % de los depósilos de
ahorro, se tcndría una presión adicional sobre la
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RMILD de 361 millones de dólares. "No es necesa
rio tener disponibles todas las reservas en dólares
para la dolariución oficial, siempre y cuando la
cantidad que falta se la pueda obtener en los merca·
dos fmancieros o en fuentes t.J.les como el FMI-.
sostiene un Reporte del Comite de Asuntos Econó
micos del Congreso de los Estados Unidos. (6) A\
parecer estos recursos empeurian a fluir ron la fir
ma de Ja Carta de Intención con el FMI. como
muesua e l anunciado ingreso
a mediados de abri l de 78
millones de dólares proveo
nientes del BID. No obstante,
estos recursos provendrán en
su mayoria de créditos rnulti
laterales o bilaterales, al me
nos mientras no se resuleven
los problemas de moratoria
de la deuda privada y no se
garantice un escenario de se
guridad y estabilidad para la I~r---'I
afluencia de invers ión ex
tranjera.

En todo caso, como ha si- -~~'-_""
do recceccidc por las autori·
dades del Banco Central. e l
problema de insolvencia per
sisee y los ahos riesgos de
desconfianza sobre el sistema financiero es aún un
problema a resolver.

EnIClflCes, si bien el esquema planteado en la Ley
intenta garantizar los equilibrios contables. los
equilibrios económicos siguen siendo precarios,
puesto que las necesidades de fondos de ecmingen
cia aumentan, en un contexto de snias rigideces de
fi nanciamiento externo y de inestabilidad en la va
riación de RMI.

En estas condiciones no se cumplen con otro de
los requisitos mínimos para garantizar un proceso
ordenado y establede dclarización.

Otros desequilibrios

Los desequilibrios del sector publico y financie
ros no están ni lejanamente resuellos. Según datos
del Banco Central, el sistema financiero y el Go
bierno tienen un déficit proyectado (en valor actual)
de más de 7.400 millones de dólares. (1) En tal sen
tido. resul ta impostergable impulsar una modifica
ción radical del esquema de u ignadón del gasto
del sector publico. incluyendo todo el proceso de
reforma del Estado Yde modernización institucio
nal; resolver el problema de la deuda externa; cpei-

mizar una estructur1. tributaria que pennita recaudar
al menos SOO millones de dólares adicionales por
año; y sanear el sistema financiero que al inicial" el
año 2000, mantenía un déficit proyectado de 2.803
millones de dólares.

las autoriades han iniciado el piOlXS(I de ra:m
plazo de sccres en circulación por dólarn de los
B;tados Unidos, incluyendo el ingreso de moneda
ha:ionaria de ese pais. De igual forma. los bancos

han empezado a dolarizar las
cuentas de depósito y los ca
mercios y negocios a faclUrat
en dólares. Sin embargo, el
sucre sigue siendo la unidad
de cuenta, cada vez más vir
tual que real de los ecuatoria
nos, y por tanto, el proceso de
ajuste de precios en sucres. y
de sucres a dólares, aún no ha
terminado. Este proceso de
ajuste, al cual todavía presio
narán los rezagos en algunos

~//"""' precios, estará determinado
por la confi anza que tengan
los agentes económicos y el
público en genenll en la poli 
tica ecooómiCll del gobierno y
en el desempeño quc mues

tren los bancos. Las presiones inflacionarias son ro
davía continuas y se mantendrán hasta que los
precios converjan dentro del tsqu=ll de funciona
miento del dólar_

En tal senlido, mientras el pUblico siga mame
nieedo saldos en sucres y los agentes económicos
exijan pagos en dólares por sus bienes y servicios.
existirán presiones para que los agentes vuelvan li
quidos sus depósitos en sucres con el lin de cublir
su demanda de bienes y servicios en el -ámbito del
sucre" cuyos precios tendrán una tendencia al alza,
[a cual responderá al rezago de los precios y a las
variaciones sobre la confianza en el sistema. En es
tas condiciones, si la emisión por parte del Banco
Central es nula, los certificados de depósitos, por
ejemplo, actuarán como dinero, deteriorando aún
más la capacidad de compra de los cuenta - ahorris
tas y, generando aunando presiones inflacionarias.

La equidad

En este escenario. se podrán experimentar dete
rioros en las ya precarias condiciones de la equidad
en la sociedad ecuatoriana, al menos desde dos
vias. En primer lugar. debidoal ajuste de cantidada



Losaumentos en los
costos de producción
solamente podrán ser
cubiertoscon serias

mejoras de eficiencia e
erminos de aumento d
productividad y mejoras

de gestión
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uso del dólar en Argentina; acceso de los bancos ar
gentinos a la ventana de descuento del Sistema de
Reserva Federal, 10 que les permitirla préstamos en
caso de problemas; y, cooperación en la supervisión
de Jos bancos. Los funcionarios del Tesoro de los
Estados Unidos y del Sistema de Reserva Federal
han indicado que los Estados Unidos no otorgará
acceso a la ventana de descuento ni supervisará los
bancos de los paises doiarizados, pero si están
abiertos a la posibilidad de compartir señoriaje.

En segundo Jugar, está el problema regional del
conflicto colombiano. En condiciones de una extre
madamente débil regulación y control financiero
existente en el Ecuador, y la enorme segmentación

de mercados, un proceso de dolarización desorde
nado e imprevisto, podria convertir al Ecuador en
paraíso del lavado de narccdólares. Esto obviamen
te tiene la "virtud" de inyectar liquidez a la econo
mía dolarizada, pero paralelamente puede provocar
un incremento en los precios de la tierra, otras pro
piedades inmuebles y otros bienes no transables que
se irán desarrollando, conforme se amplie el merca
do de valores. Pero este peligro es aceptable en las
agendas oficiales de 105 principales agentes impli
cados. ¿Cuáles podrian ser sus implicaciones para
el país?

".

NOTAS 5.- Aetualmenle el déficit operacional del SCE
• '" '" ~ alcanza el 1.2 % del PIS.

.:1-:-'"Arg~~doña: Antonio, Gámez, Consuelo , 6.-.Oficina del Presidente del Comité , ~na:dor
Moch6n~ Francisco, Macroeconomía Avanzada L oe: CO~OIe Mack, Fundamentos de .Ia Dolarlaací ón.

M d l . D· ' . .. T " de I P " , ' ' 'J ulio 1999, Reporte del Comité de Asunt os
o e 05 In mrccs y eor a o tea E óm' del Con de los Estados U idos

Económica, McGraw Hill , 1996, p. 190. (J~ ElCOS . ,,__ ~re• ., ) ,.~,.. n,
, 2 "( ' ) I ' ti!' li d . Oh " conomlC .....""N" ea . ~
. ' .- :.. a nueva lOS ucena I a mone.lana 7.- Esto podría Incrementarse si se considera el
Introd~ida con la reforma a la. ley de Régimen valor actual del déficit pensiona! que podría oscilar
Moelano en 1992 ha sido some~ a prueba y~ entre 9.000 millones y 18.000 millones, depeodien-
resulla~ de.muestran que gra~as a una poI ltica do del curso que tome el proceso de reforma del
monetari~ activa, el Ecuador ~v~ cae~ en ~s de ' mlsrc. Según Pablo Luio Paredes, si se considera
una OCllSlÓO, en un proceso hlpenn.~~no • Ver, este déficit pero paralelamente 51 se valoran de
Gallardo, 'J. :)!;,~~ ~ la~;,erli~~f;e~~¡PO: r,", manera eeecece los activos en poder del Estado,
~ 999, p.75 . - " : i' . . - el déficit combinado del sector público y financiero,
:' 3.- Ha.usmann, R: y Pow~~ A., Dolla~l ~at:, :gen valor actual, podría OSCIlar alrededof de 10.000
I~ ollmplementabol1, p.~. " ec •• - millones de dólares.
. 4 •• lbidem, p. 5. l::tb;!!. lJ.-: ',: ''oC
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¿Es posible pensar
alternativas a la política
social neoliberal?
Resulta claro que la combinación

de mercado libre. nuevaspofiticos

sociales y espontaneismo social.

no resolverá losproblemasde

exclusión

52 k ONOS

nte el agravamiento de la problemál~ so
cial se comienzan a oir voces que hablan
de una cris is del paradigma neoliberal.
Nos parece más adecuado reconocer que
está «vivsto y co leando... y que prueba de
ello es la dificultad para pensar alternati

vas a las polincas sociales hoy predominanles. Sin
embargo. la cuestión social disLl mUl:oo de estar bao
jo oonlrol. Una cvacleristia dr.un3.lica de la a1~S

de reproducción social por la que alTavesamos es la
incompatibilidad entre la libertad global de acumu
lación del capital y el derecho a una vida digna de
los ciudadanos en cada lugar del mundo. Como in
sumo del capital , la población trabajadora resulta
estructuralmente excedente en magni tudes masivas.
generándose asi una nueva~ión social. La res
pcesta desde el poder son las nuevas políticas socia
les, as istencialistu y focalizadas en m i t i~ar la
pobreza extrema. Mis allá de las jruercioees de los
que IlIS aplican y dd alivio temporal que en efecto
puedan producir, su fuoción estructural es remendar
la legitimidad maltrecha de un sistema que no brin
da igualdad de logros ni de oportunidades.

La supuesta crisis del
paradigma neoliberal

Ante la imposibilidad de que la combinación de
mercado libre, nuevas políticas sociales y el espon
taneismo social resuelvan la exclusión, se requieren
políticas sociocccnómícas integrales y sostenidas
que coordinen las acciones del Estado con las de la
sociedad. Surge una duda: ¿pueden pensarse e im
pulsarse pclmces sociales parncipativas desde el
centro estatal de una democracia delqaliva que ve
na amenuada su propia rqm>doo.:ión? Si no puede
esperarse de les elites políticas que ejercen el peder
por delegación, ni de sus tecnocracias. que piensen
e impulsen tates políticas, la transformaci ón de la
política social estará íntimamente asociada a la del
sistema politice en dirección a una democracia par
ncipanva y liberada del cficeeelisrno. Existe entono
ces un fuerte condicjceamiento de lo politico sobre
los alcances de la acción social considerada viable.
Pero hay también un fuerte componente Wieológico
que obstaculiza que tales a1temali\'u surjan desde
la sociedad. Lo que llamamos -da cuestión social»
no deja de ser una caracterización construida del
núcleo fu ndamental de contradicciones de un siste-



ma social, caracterización que varía históricamente
con la realidad pero también con las matrices cog
nitivas predominantes. Hoy el sentido común esta
marcado por la historia reciente de represión de las
dictaduras, les experiencias renovadas de forma co
tidiana del poder hegemónico, el bombardeo media
neo del pensamiento único, la desilusión por el fin
que tuvo el socialismo real y el miedo instalado an
te la precariedad del trabajo y la inseguridad perso
nal y social.

En el nivel del pensamiento mas formalizado, se
dan algunas coincidencias acerca de los datos de la
realidad social que otorgan un
grado de objetividad (intersubje
tividad) a la descripción de va
rios fenómenos sociales recientes
y sus tendencias empíricas: cre
ciente empobrecimiento por in
gresos -absoluto, pero sobre todo
relativo- de la mayoría de la po
blación; concentración masiva de
la pobreza en las ciudades, con
peso creciente de los «nuevos
pobres»; exclusión de las posibi
lidades de obtener un trabajo
asalariado en una magnitud com
parable a las peores crisis coyun-

rurales, pero ahora de manera prolongada y, para al
gunos, permanente; disolución de las formas de
agregación que eran la base de actores colectivos
propia del sistema industrialista e incluso de la es
peranza en el papel de las nuevos movimientos so
ciales.

A esto se agregan acuerdos sobre algunas carac
terizaciones m ás profundas y de tendencias estruc
turales que muestran la difi cultad para realizar
predicciones no catastrofistas: dado el carácterde la
revolución tecno-organizativa del capital, se co
mienza a aceptar la imposibilidad de que la exclu

sión se resue lva de mane ra
generalizada por medio de la mis
ma inversión capital ista; tendencias
persistentes a la dualización, desin
tegración social y pérdida de ex
pectativas de ascenso social para
un amplio sector, creciente anemia
y pérdida de condiciones de convi
vencia, en contextos de inseguridad
generalizada; dificul tad política
creciente para revertir la polariza
ción en la distribución de la riqueza
y los ingresos; incapacidad finan
ciera de los Estados para atender a
la crisis social, por la crisis fiscal

ACTUAUUD
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derivada de la tenaza de la deuda externa y los nue
vos arreglos impuestos por el ajuste estructural que
desfinencian adicionalmente los sistemas de seguri
dad social; dificultades crecientes para asegurar la
gobernabilidad en un sistema formalmente demo
crático; perdida de credibilidad de los partidos polí
ticos y del sistema de justicia. Todo parece conducir
a una catástrofe. Y aun fa lta agregar un problema
para el que no se avizora solución sin un fortalecí
miento del Estado democrático y la construcción de
una voluntad internacional para atacarlo: [a prolife
ración de sistemas mafiosos ligados a mcgacorrup
cienes con recursos públi cos o la economía
delictiva (tráfico de blancas, dro
gas, armes, etc.) que en algunos
paises llegan a consti tuir Estados
paralelos y en otros han penetra
do los sistemas políticos, de justi
cia y seguridad. Pero la
problematización de la realidad
social no se agota en esas coinci
dencias sobre fenómenos obser
vables y medibles o sobre
algunas caracterizaciones del ni
vel mas profundo de la sociedad.
sino que incluye el imaginario
sobra lo que puede o debe hacer
se para modifi car esa realidad. La
epistemología nos ha demostrado
que no hay prácticamente ningún
dato ni predicción cuyo significa
do no sea una construcción. En lo referido a la ca
racterización de la «cuestión social» y su posible
evolución, esta depende no solo de los "datos de la
realidad) , sinode su interpretación 'Y de las explica.
ciones que se construyen y proyectan en el discurso
públ ico, as¡ como de las utopías sociales, valores,
intereses, temores y esperanzas desde las cuales se
interroga.juzga y percibe la realidad.

En part icular, dependerá de las afirmaciones vo
litivas de orden político o cientifico acerca de 10
que es posible cambiar a través de las llamadas po
líticas sociales. Esa proyección de 10 posible guarda
una relación ambigua con el cientificismo positivis
ta, pues depende no solo de la observación y pro
yección de variables y de la explicación de las
mecanismos que las determinan, sino dela existen
cia de programas verosímiles de acción y de la vo
luntad para efectivizarlos. Y no es fácil pensar
programas de acción mientras se admita que cual
quier intento de modificación estructural contrario
al interés del capital financiero golondrina generará
seguras corridas y represalias del mercado de capí-

54 I'CONOS

tales de consecuencias impredecibles. A pesar de
que ya se dieron situaciones comparables (los rea
justes del Asia y del Brasil , por ejemplo) y se re
compusieron sus economías, se sigue afi rmando la
imposibilidad de tocar ciertos parámetros del siste
ma económico sin caer en el caos.

¿Es posible pensarotra política social?

No ayuda en absoluto que el pensamiento mece
nicista predomine sobre el dialéctico. El análisis de
las contradicciones profundas y las leyes del cam
bio de un sistema social dan lugar a la proyección

mecánica de sus movimientos em
plricamcntc verific ables. A lo su
mo se incorpora otro elemento de
incert idumbre: la seguridad de que
tarde o temprano devendrá alguna
crisis socialmente dolorosa del sis
lema financiero global. sin predic
ción de las consecuenci as que
tendrá una vez recompuesto el ca
pital global. Crisis sin fecha, de
seada y temida a la vez. ¿Será
tarea de intelectuales iluminados.
redescubtidores de la dialéctica.
mostrar otras posibilidades y ela
borar y ofrecer los programas de
acción alternativa para hacerlas
efectivas? Si los programas de ac
ción van a ser democráticos, no

pueden ser meras construcciones técnicamente ilu
minadas que se disputan el voto del público pasivo
o que se imponen de manera vert ical, sino que de
ben avanzar junto con la constituc ión de sujetos so
ciopoliticos que participen dialógicamente en el
diagnóstico y en la valoración de la realidad, desde
la elaboración de sus propios intereses particulares
como parte de un sistema intcrdcpcndieme, de mo
do que asuman, como propios, los objetivos y me
dios del programa, así como sus eventuales logros y
fracasos. Se trata entonces de una larca política co
mo de un programa de investigación.

Sin embargo, al emprender esta tarea de dar otro
contenido a la democracia para encarar la cuestión
social, es fundamental reconocer que se enfrentan
obstáculos epistemológicos, tanto en la cerrada con
cepción de la verdad que tiene la intettigents ía
guiada por la lógica instrumental, como en el sent i
do común que. en un campo de necesidades extre
mas y despliegues de poder inducidores de un
fuerte pragmatismo, ha incorporado introyecctoncs
del mundo de la política y del mercado que, junto



Obstáculos al pensamiento
alternativo en política social

ahí afuera, ni es atributo del otro, sino que está in
cluso incorporado en las prácticas de agentes que
pretenden contraponerse al poder ncoconservador,
Juega como argamasa ideológica que pretendo dar
unidad a una sociedad que se fragmenta material
mente. De ahí su eficacia.

-------------------,~

con los electos disu asores de la represión y la ce
rrupc ión impunes, cumplen un papel como legiti
madores del régimen sociocconó mico. Obviamente,
en esto juegan un rol las experiencias traumáticas
recientemente sufridas (que por supuesto varían
mucho entre sectores), pero también las sisremati
zaciones o in terpretaciones que se generalizan a tra
\'':5 del discurso publico -construido o proyectado
como información veraz por los medios de comuni
cación- sobre los aspectos problemáticos de dichas
experiencias. Si para reencerar la cuestión social se La eficacia del programa neoliberal se debe en
requieren acciones sin érgicas y perseverantes desde buena medida al poder que lo sustenta, al punto de
Estado y sociedad, dada la imposibil idad de plamfi - imponerlo mediante amenazas, extorsiones y el
car y ordenar instrumentalmente un campo comple- ejercicio efectivo de presiones y represalias econ ó-
jo de acción con múlnples actores, lograr la deseada micos y políticas. Pero se debe también a que ha 10-
sinergia requiere que al menos exista un paradigma grado introyectar sus valores y criterios en el
de acción sobre lo social que no solo se acepte dis- terreno democrático. Existe una confusión en el
cursivamcntc, sino que se encame ~:-_.P__~__" ••~ campo de fuera s de la política so-
en las practicas de dichos actores, cial con la consiguiente dificultad
públicos y privados, y en los dis- para plantear alternativas viables a
cursos mediáricos. En todo caso, la política social neoliberal. Un
más allá de que haya o no pro- ejemplo dramático es el de una
puestas prctendidamente paradig- propuesta pretendidamente para-
máticas. lo real es que el espacio digm áuca como la del Desarrollo
de prácticas no está vacío. Sea Humano. Uno de los problemas de
porque es asumido como propio, los análisis del PNUD, que no es-
porque se intrcyecta de manera catima indicadores para mostrar
inadvertida o porque se actúa de las monstruosas consecuencias de
manera reactiva ante sus manifcs- la globalización del capital , es que
raciones, está vigente, implícita o no atina a plantear una polític a
explícitamente , un sistema de económica global, entre otras ce-
pensamiento que ha mostrado una sas porque es un organismo que
tremenda eficacia para modificar la realidad apoya- asesora a gobiernos, y no hay un gobierne global.
do en la noción de inevitabilidad del fin del Estado Puede, y 10 hace, mostrar cómo algunas de las nuc-
de bienestar: la concepción nccliberal de la política vas instituciones de regulación económica a nivel
social. global terminan negando sus propios principios jus-

Podemos ubicar muy fácil a sus principales inte- tiflcadores y son instrumentadas en favor del capital
lccrualcs y organizaciones, a las capas de técnicos e y los Estados más poderosos. Pero esto es insufi 
intelectuales conversos que lo profesan abiertamen- cíenre. Los paradigmas necesitan fuerzas políticas o
te desde organismos internacionales, nacionales gu- sociales que los sostengan. El paradigma neoliberal
bernamentales o no gubernamentales; podemos cuenta con fuerzas poderosas, pero además el cam
establecer los intereses concretos que ayuda a legi- po del Desarrollo Humano está no solo fragmenta
timar; podemos establecer los mantos de cicntifíci- do sino confundido. Admitiendo la diferencia entre
dad que tejen un círculo de protección alrededor de organismos que controlan directa o indirectamente
sus propuestas ante otros intereses o ante la critica el acceso a recursos, como son el FMI, el BM o el
social y política. Pero la eficacia de esta concepción BID, y agencias que aunque tienen otras agendas no
no deviene de su validez teórica ni solo del poder tienen capacida.d para incidir sobra los gobiernos,
que la sustenta sino de haber adquirido carácter pa- de todas formas hay que explicar por qué sus pro
radigmático. Es decir, no porque se la proponga co- puestas operativas en materia de política social ter
mo tal, sino porque opera como visión subyacente minan por acoplarse al BM como palanca de
organizadora de un sistema de prácticas, incluso las influencia y, al hacerlo, imperceptiblemente se mi-
reactivas, que se encuadran dentro del campo pro- mctizan con su programa.
blernático que ella define. El neoliberalismc no está Así , a pesar de estar planteada por las agencias
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de la ONU con recursos y fuerza como para hacerla
llegar a gobiernos y sociedades de todo el mundo,
la propuesta del Desarrollo Humano puede terminar
refuncionalizada, con sus términos y apotegmas
distintivos (capital humano, invertir en la gente,
igualdad de oportunidades, equidad, participación)
incorporados a la jerga neoliberal, concluyendo
operativamente en políticas publicas coincidentes
con las derivadas de ese modelo (p. e]., la prioridad
a los mismos indicadores de educación y salud bá
sicas, focalizadas y descentralizadas), o compar
tiendo el descubrimiento de nuevos actores para la
polí tica social (p . ej.: las ONGs y las organizacio
nes sociales autogestionarias].

Al incorporarse al discurso neoliberal, los térmi

nos son resignificados. Hay un principio que orien
ta ese discurso y da nuevo contenido a los mismos
términos que constituyen el discurso de la dcmocra-

cia: el principio del mercado total: el mercado ea
mo encuentro libre de los proyectos particulares se
erige en la institución universal para resolver instru
mentalmente todos los problemas de la diversidad
de intereses de cualquier naturaleza que sean, que a
su vez son reducidos a su dimensión económica en
cuanto tales proyectos compiten por apropiarse me
dios escasos para realizar sus fines. En ese discurso,
cuando el Estado introduce una lógica diversa en la
resolución de esas comradicciones, la sociedad co
mo un todo pierde porque se pierde la eficiencia,
erigida asimismo en criterio universal. Por ello, el
papel del Estado debe ser minimizado y limitado a
intervenir supletoriamente en situaciones en que el
mercado libre, la competencia de agentes privados
no pueden aun operar bien según los criterios de la
teoría neoclásica. Sin embargo, el ncoconscrvado
rismo 00 solo utiliza al Estado, sino que lo hace in-

"~'".=~ ~".-."' --------------...
Tipologia de ofertas de desarrollo

,
Término Visión democrática Visión neoliberal

Forma de gestión de la crerte de los recursos
públicos cercanas a las demandas y secaecoes per
ucueres. condición para concitar la panicipación,
localizar y evitar distribuir recursos públieos entre
quienes no responden a la defin ición oficial de
~ oindigencia. . .,. ,~1'.

{l(('-¡'"

Foceñzer los programas, identificando a los sec
ioees más pobres como únicos destinatarios de los
recursos sccees. seoerence y segregarlos para una
aplicación más eficiente de los programas, conducien
do a la instrtucionalizaciórt de la pobreza estructural.

.lnV€rtir en la gente. cOncentrar el gasto en pro:.
gramas asiSlencialistas para Incidir a nivel global
sobre los indicadores de Indigencia por nutrición,
acceso a la educación Yservicios de salud básicos,
etc., de modo de mejorar los Indices de Ol!'5arrollo
Humano. . ,,~j~ "" ,,<,~,

. "" ~~";Wlm.?t:l·
Forma de reducir los costos de prestación de seM.

eles a tráves del .cost-sharing. , euya prioridad y
magnitud ya está defin ida por razonas técnicas y
poIi~cas

- . , ,
Esencial, comUn para todos: ecceec a bienes y 5E!rw ,ro Paquete i:i1&rna/1tal dijerenciado de sevccs para

cíes como derecho Ina.lienabte de la persona, ejercido la sobreviveJ1Cia (paquetes elerentaes de atiment06,
eloctivamertle por todos los ciudadanos: defecho a una ' refugio, salud, educación primaria ... ) localizados en
vida digna, educación de calidad a lo largo de la vida, los i'ldigentes y otras capas de pobreza extrema. "
éntasis en la saludpoimaria y 1lCC9S000 todos a todos los ~ J~'!?

ser.ickls en igualdad de condiciones para evlfar reforzar'
la estigmalizaci6n y S8Q~ de los excluidos.-=-. -

Erradicar la pobreza absoluta y OOlTar crecientemente
la brecha de pobreza relativa, incorporando a 105 hoy
pobres como sujetos con los senes sectores sociales en
pro¡¡ramas de desarrollo integral, evitando su segregación
yestigmatizací6n.

RediStlilIJ::ió delpode!' concentrado en todas sus for
mas: estatal , económico, iooológico, cultural, etc, y ge
neración de nuevos poderes desde la base de la
societlEld. constituyendo una nueva base para refundar la
democr8cia. superando sus formas delegativas.

Forma conjunta de gee;tiórl de 10 públIcO, dótide el
poder 18CI .......ético y politiCO encuentra b8lances en el
poderde las organizaciones sociales

Poner en marcI'Ill un proceso integral, autososteniOO y
sustentable, da desarnlllo dinámico de las capacidades
humanas de todos los ciudadanos, en una sociedad he\·

erogénee pero inte{pada, sin excluidos, cootrarTestando Y
lirnllBndo el de8arroIIo del capiIQl 9kll!!ll y~ la
sobenlnla a tos puetb " $ cS~....

" ...

-

~~..,......-
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tervenir de modo activo para instaurar un sistema
de mercado que conduce inevitablemente a la cen
tralización del poder monopólico y que subordina la
reproducción de la vida humana y de la naturaleza a
la acumulación del capital privado. Y lo hace no
mediante la consulta democrática a la ciudadanía
consciente de las consecuencias de ese cambio de
sistema. sino mediante traumáticos golpes de mano
que impulsan la autorrefonna del Estado y sus rela
ciones con la sociedad, justificados por una preten
dida necesidad de las cosas. Y aquí constatamos la
eficacia ideológica del paradigma neoliberal: la
misma contraposición entre Estado y sociedad se
diluye cuando los principios del mercado se intro
yectan en los mecanismos estatales, creando cuasi
mercados en las áreas de su competencia residual:
la salud, la educación, la seguridad, la cultura, etc.

Otro principio del esquema necliberal es celebrar
y dejar operar a la competencia en el mercado, mi
nimizando las regulaciones estatales. Sea concu
rrencial, oligopólica, o monopólica, la competencia
es vista como la (mica garant ía de que los benefi
cios del desarrollo tecnológico serán pasados a los
consumidores y las ganancias tenderán a niveles
normales, suficientes para la reproducción del capi
tal. Esta afirmación ideológica, negada por la histo
ria real del capitalismo, se afinna como principio de
fe, a pesar de que la competencia libre siempre ha
llevado al monopolio. Al admitir que la lógica del
Estado debe apenas completar sin contradecir al
mecanismo de mercado, la batalla ya está perdida, y
sucesivas oleadas de privatización terminarán redu
cicndo al Estado a su mínima expresión. Se acepta
rá despolitiza r las relaciones económicas,

Tipología de ofertas de desarrollo

Cuando sea estrictamente necesaec sustituir almerca·
00 privado, sui)sidiar la oemaooa y no Is olerta ll'OllChel1l ,
etc.) de modo que los c:;udadanos dever¡gan clientes de
empmsas proveedo<as de se rv;c;os sociales y com¡l~an

po< el mercado.

Proveer l>'1 paQUflle de seMcios básicos para lJt*:arse .,

con aIglJ"" pmbabilióad de~r en la liroea de largada

de un e_lO COI'J1lIltllM>, si'! más soIidarided arlidonal que

~ apoyo a quienes se destaqUlln o pasen pruebas merlo
locráticas (con base en los resu/la00i OevenluaImer'lIe en
informa<;i6r¡ goenética) Os la caridad compensa\Olia.

Representantes de la _sociedad cMI. kx:aI o global. For· ~

mas autónomas de organiZación Y adiTWnkstraciOr1 de f'8CUr- '

sos. uli~cIas para te<celilar losp~ sociales por su "
bajo costo, nexibilM:lad y pequ&llo tamallo, conocedores y
d is¡luestos a b'abaja!' en los lt'eItOS de pobres.

Visión neoliberal

Definida sectoriaJrlIe!1te, con base en ctiterios da \iOOelTl'
abihdad, oomo poIfIica estatal con metas sociales ~jas que"",

deben lograrse al menor costo POS;bIe.

Forma de goestiOO en qUII los carenciador;. junto con vol

l>'1tarios sociales. adminlstran la diSlrib<Jción de los teeursO<S

públicos qye les Iocan in¡C;almanle y se hacen creciente. !.:
mente responsables de satisfacer sus propias carerlCias.

Asegurat las condiciones iniciales Y de~ de

oda persona. compel'lsando las de!;c:;el\Cias ·heredades o
sutriclas por catásIIoIes ll9Íllratas o sociales- de capital socieI Y

. as/ oomo el aoce6O equilatNo a recursos pI1Ill qJ9 les

~ dcMlngen po$ibilOdedGs electivas de desarrollo
PiñonaI. comuillIaflo YlIOCieI e lo lafVo de $lO .,;,sa ,- .-,

. '.

~ históricos del~ popuIer, que lIoNcieron sOOre

lodo bejo les dicladlJ'llS militares. con una fuerte \IOClOCión por

ieMr de menMl al!Juista a los 1n1er9sé6 00 k>s seeees pobres.

~ d!:IIenIla de 101$ dlwee!w:le Iunano$, la SU$Iel'II9biida delpIen... '"
Allinder a las demandas 00 la gente en 1"IIft' 00 19U5tilW su

.,.,.,.., rno;dante oIerte6 diñIidas por delagadc\n en el t:enIro

~. en el pooe$$O, aupe<ar el 88qUlltI'I9 Clemanda~.

j:lrnple!erOl "In ""'1*'10 dIl dl6lieio:wl 4SlIa~ del d\l$am;Illo

~,~.~ peniall8Ies prloI'Izadea par
(lOI_I8O.~,..:;", . "

,
, >. ,

0esatr0I0 de la autonomIa. ca.nedded de diagnó6tico Ycom
prens¡6n de la propia siIIIadón. .......... . leo' pI1Ill g$II(lI<Ir at\emafio

vas estratégicas y proyectos de acción l"lfa resolver los
problemas. ao::edieodo a reeursoe, públicos o privarlo$.

Visión democrática

C3mpo de la aet:iOn pltIk:e donde~ llCIonl6 socieIes•

eeonómi::os YpoIftioos planlean sus i1 lle1 dirimen sus conllic

D;, dedden seee el uso de los recur&OS p<tIIic:os dentro de reglas

demoo lllicas, Y aloNóelojo a cliterios sSémiros Yde scildariclad,

del'roen politices~ que superen la necesidad del asisten

!I"~ a1 po;mover~ des/lm:IlIo IntegradOrautosostanIado.

Término .

D lA I I ti . IlI!erl1
111" I

"' Ulllii

-"-

~;::'~":"~ l ' IllNl::l)
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afirmando que la lucha de clases ha terminado y
que la economía llene una lógica objetiva que debe
ser respetada. Solo restara gestionar los encuadres
nacionales e internacionales para poder competir en
el mercado libre, aunque se pierda y con ello se de
grade la vida. Aceptar todo esto equivale a aceptar
la derrota definitiva de una masa creciente de traba
jadores precarizados o excluidos, y la perdida de
sus derechos como ciudadanos, derechos que que
dan de hecho erradicados del sistema legal. Esta
proclama promonopólica y antidemocrática es tan
evidente que deberia suscitar una reacción en exten
s ión y calidad que, sin em
bargo, no advertimos. Una
causa posible, que se suma a
la fuerza económica y políti
ca que la sus tenta, son los
mecanismos ideológicos a
los que ya nos refer imos.
Como en todo otro campo, la
visión neoliberal estructura
su propuesta de política pú
blica en el campo social je
rarquizando los conceptos
dcsde un concepto que domi
na todo el sistema: la eficiencia. La eficiencia medi
da como obtención al mínimo costo posible -en
términos de recursos públicos- de múltiples metas
sociales que compiten entre si. Su receta institu
cional es imitar al mercado. Aceptado ese encuadre,
los conceptos democráticos adquieren un significa
do funcionalista: devienen fonnas de reducir los
costos de prestación de servicios. La ambiguedad
de significado de las palabras clave que se com
parten formalmente refuerza los efectos de anemia
entre los agentes descentralizados de las nuevas
politicas sociales. La pérdida de sentido se acentúa
ante la dificultad para reflexionar cuando la grave
dad de las carencias que experimentan los pobres
llevan a un activismc continuo, entrando en una su
cesión sinfín de ciclos cortos de identi ficación-ali
vio de problemas. No parece quedar lugar para otra
cosa que S~"T operador de los programas focalizados,
con ocasionales intercambios superficiales de expe
riencias, con encuentros solidarios pero sin sistema
tización ni dedicación de las energías y voluntad
que requiere el pensamiento estratégico.

Lo que vendrá

Podemos anticipar que en general en América
Latina la lcgitimidad de un sistema económico y
politice excluyente no podrá sostenerse dinámica-

mente con las políticas sociales neohbcralcs sin en
trar en conflicto con la viabilidad de las restriccio
nes macroeconómicas que exige el capital global.
Sin embargo, es dific il adverti r la crisis anunciada
de un sistema de pensamiento y acción que hoy se
siente con fuerza para dar otra vuelta de tuerca: en
ausencia de propuestas alternativas susten tadas por
poderes sociales y políticos significativos. dada la
imposibilidad de seguir reduciendo el gasto social y
a la vez mantener un mínimo de gobcrnabilidad. 10
que cabe esperar ahora es una etapa de eñciemiza
ción. de consolidación e integración de las estructu

ras estatales de politica social
bajo el lema de la «gerencia
socia l», de ahorro de costos
mediante tercenzaciones adi
cionales (a empresas o a aso
ciaciones sin fines de lucro),
de convocatorias a la filantro
pla y al voluntariado, y de pro
fun dización o creación de
otros cuasi-mercados en cl
campo social.

En presencia de gobiernos
democráticos, estas «reformas

de segunda generación» pueden incluir algo muy
importante: la reducción significativa de los costos
de la corrupción en la administración de los rceur
sos. Sin embargo. mientras se mantenga la naturale
za clientelar del régimen polít ico, será difi ci l para la
clase política pensar altemauvas a la versión neoli
beral de la política social. Igualmente, mientras los
gobiernos democráticos y el sentido común sigan
asumiendo que las reglas globales de la economía
neoliberal no pueden tocarse sin el riesgo de un
caos financiero (usado para infundir temor, ocultan
do que un caos de la vida cotidiana ya existe), la
cuestión social quedará sin resolver y el asistencia
lismo subsistirá como imperativo de la gobcmabil i
dad. Movilizar voluntades para cambiar ese rumbo
requiere reconocer que las tendencias negativas que
pronostican una catástrofe para la vida en el planeta
no son resultado de una actitud «pesimista». sino
que son predicciones reales si no se actúa para evi
tarlo. Que aunque nadie se proponga llevar al mun
do en esa direcci ón, ese es el efecto predecible del
mercado global liberado dc restricciones sociales y
políticas. Que el pragmatismo sólo realimenta esas
tendencias al desastre y que su reversión requiere la
subordinación del mercado a la sociedad y la puliti
ca democráticas.

Para reestructurar el campo cognitivo a fin de re
pensar la política social falta un eslabón que se ha
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perdido por la eficacia del paradigma neolibcral: el
derecho a pensar la posibilidad de incidir directa
mente sobra las estructuras económicas. Es preciso
que los gobiernos democrát icas sean capaces de
convocar a la sociedad a examinar el rumbo de eco
nomías y sociedades para acordar, conjuntamente,
una estrategia distinta. Anticiparnos que las actuales
políticas sociales, meras compensadoras de [os
efectos del proceso de mercado libre, deberán ser
transformadas en políticas socioeconó micas cuyo
objetive sea facili tar y promover activamente -des
de Estado y sociedad- otro desarrollo a partir de la
economía popular. ( 1) El cumplimiento de los dere
chos humanos requiere el desarrollo de nuevas es
tructuras socioeccn ómicas con dinám ica propia,
basados en eltrabajo. que sean por sí mismas equi
tativas y contrarrestanres de la reestructuración ea
pitalis ta. Imaginar esas estructuras requerirá

NOTAS

(0) Este artículo apareció originalmente en la
revista Nueva Sociedad # 164. Se reproduce con
autorización del autor y de la revista.

1.- Una polüíca -socoeconómlca- parte del

superar, como principal obstáculo epistemológico,
la aceptación de que lo social y lo económico son
separables, y de que mientras lo social es aún mate
ria de acción volitiva, lo económico no tiene res
ponsables ni puede ser modificado. Por el contrario,
habrá que «locar la economía», no para volverla
vulnerable e inestable, sino para corregir desde
adentro las causas de la polarización y la exclusión
social. Para poder hacerlo con responsabilidad sera
indispensable una cabal comprensión de los proce
sos que experimentamos a fi n de siglo, pero tam
bién realizar una crítica profunda de las practicas
asistencialistas que hoy predominan, y democrati
zar la definición de la política económica, liberan
dola de la tecnocracia e involucrando a toda la
ciudadanía de manera activa en el diseño y defensa
de otra trayectoria de país.

reconocimiento de que los m elos económicos :
son repeesentacones muy parciales y abstractas de '
la economía real , y que los valores y otros rasgos ;
culturales, as¡ como la cardad de vida, incluidas las u
relaciones sociales y comunicativas, integran esa "
economía real .
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Patrones de coherencia y certidumbre en el Congreso (1)

"V sin embargo
se mueve"

•••

Por Andrés Mejia Acosta
Politólogo

acc unos años.
un diario capita
lino hablaba de
la "democracia

adolescente" haciendo refe
rencia a la joven edad del
régimen polüico que se
inauguró en 1979. UJ me

táfora, creo yo, sigue siendo válida para des
cr ibir dos décadas de continuidad
democrática Pero nada mas. Sobrevivicncia
democrática 110 es sinónimo de consolidación
ni de mejora en la calidad de las instituciones
y procesos democráticos. (2) La gran irceni
dumbre económica que nuevamente enfrenta
el país, la creciente pobreza. la inseguridad
pública y legal emiten una gris evaluación de
la democracia ecuatoriana en su vigésimo ani
versarío. se bace necesario la búsqueda de
mecanismos para facilitar el tránsito hacia una
"democracia madura", capaz de canalizar los

. I

Se hace necesaria la
búsqueda de mecanismos para
facilitar el tránsito hacia una
"democracia madura", capaz
de solucionar los conflictos
sociales y promover la
participación ciudadana

.- . .. ~.
e :

" l ' • . "Lll -"
:,o, 'r . ' "
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Las legislaturas tienen
un papel fundamental

para avanzar o retardar
los procesos de
democratización

conflictos políticos, agilitar la toma de decisiones y
promover la participación de los sectores ciudadanos.

Con frecuencia he insistidoen que el Congreso Na
cional del Ecuador es la institución representativa por
excelencia del régimen político ecuatoriano (Mejía
Acosa, 19(7). En teoría, el congreso hasido un espa
:iodiseñado para reflejar ladiversidad política y social
:lel país. En la misma medida, se ha convertido en el
:riso! Yce-responsable de los conflictos políticos más
agudos en estos 20 años de democracia. El presente
escrito plantea esta ironía fundamental : ¿Cómo es po
sibie que el congreso. clásicamente identificado como
un espacio de pugnas, conflictos y oposiciones haya
permanecido como protagonista clave del proceso de
mocrárico. sobreviviendo graves crisis institucionales?
u pregunta sugiere que podrlan haber patrones de
continuidad y certidumbre en medio del aparente caos
de representación legislativa. El propósito de esta
agenda de investigación es identificar empíricamente
espacios políticos de negociación que puedan mejor
canalizar las demandas ciudadanas
yaliviar el contlicto de poderes.

El vigésimo aniversario de la de
1IlOCr.ICia ecuatoriana nos sorprende
en medio de WIa grave crisis econó
mica, social y algunos hasta dirían
que es una crisis general del Estado
ecuatoriano. El intento de encontrar
patrones de estabilidad y coopera
ción puede ser calificado como obs
tinadamente optimista. Pero aswno
ese riesgo con responsabilidad aca-
démica, pues es necesario profundizarel entendimien
to sobre los actores, procesos e instituciones políticas
que puedan ofrecer alternativas reales de participación
y representación democráticaen Ecuador.

1. Introducción: El papel del Congreso en
una democracia presidencial

Dentro deun régimen presidencialista, la legislatura
desempeña un doble papel que es crucial para el man
tenimiento y soporte del sistema democrático. En pri
mer lugar, ofrece los espacios y los canales de
representación institucionales para la expresión de los
diversos intereses del país y es una válvula de escape
para la resolución de conflictos pclfticos. El congreso
tiene el potencial para convertirse en un eje vertical de
rendición de cuentas entre los electores y los represen
tantes politices. En segundo lugar, el congreso tiene la
funciÓll de servir como contrapeso al poder ejecutivo.
Bajo el principio fundamental de la división de pode
res, el congreso colabora con la producción y aproba-

ción de leyes, pero sobre todo asume la tarea de con
trolar los excesos del Ejecutivo y mantenerse como
guardián del orden constitucional . (3)

Un estudio comparado de los paises en América
Latina muestra cómo las legislaturas en siete países
de América Latina (Argentina, Brazil, Chile, El Sal
vador, México. Nicaragua y Uruguay) han contribui
do en diferentes magnitudes y direcciones para
fortalecer, mantener o promover la vigencia de las
instituciones democráticas. (4) David Close argu
menta que aún los casos de enjuiciamiento politice al
presidente Collor de Melo en Brazil, Carlos Andrés
Pérez en Venezuela, y - yo añadiría- Abdalá Bucaram
en Ecuador demuestran que las legislaturas han ad
quirido un mayor grade de madurez política pues las
susodichas crisis no desembocaron en ungolpe de es
tado como en décadas pasadas. (5)

El hechoque las legislaturas tengan un papel funda
mental para avanzar o retardar los procesos de demo
cratización, no solo depende de la solidez institucional

de cada sistema o la estructura de
la competencia politica sino tam
bién de las actitudes de los diputa-
dos queocupan dichas legislaturas
(Close, 1995: 8). La interacción
entre las estrategias de los legisla
dores y las estructuras legislativas
en las que operan, presenta una
compleja y atractiva fuente de aná
lisis para elaborar un estudio pro-
fundo y sistemático del congreso
desde adentro.

11. Consensos ydebates sobre
el Congreso en Ecuador

Gran parte de la lircranjra que haexplorado el papel
del congreso ecuatoriano en el actual periodo demo
crático, ha coincidido en subrayar las dificultades que
ha presentado la naturaleza multipartidista y fragmcn
tada de lacompetencia politica para el efectivo funcio
namiento de la democracia. Los numerosos análisis
institucionales han identificado variables negativas que
perjudican el trabajo del congreso ecuatoriano. Algu
nas de estas variables son: el alto número de partidos
(Echeverria, 1997; Mainwaring y Scully, 1995; Co
naghan, 1995; Burbann y Rowland, 1998; Arteta,
1997); la baja disciplina y lealtad de los bloques legis
lativos (Mejía Acosté, 1996b; Burbano y Rowland,
1998), la baja tasa de reelección de los legisladores
(Mejía Acosta, 1996a), y la escasa profesionalización
de las elites legislativas (Pachano, 1991), entre otros.

A las variables legislativas se suman las de tipo es-
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La inestabilidad de la actual democracia en Ecuador
no ocurre al margen de procesos aislados o ahrsróocos.
Un breve análisis retrospectivo muestra que la frag
mentación, indisciplina y pugna de poderes no son fe
nómenos recientes. La clásica frase del presidente
José Maria Velascc lbarra, "Ecuador es un país dificil
de gobernar" aparece citada recurreraemcrue como ex
presión de la inestabilidad de la política ecuatoriana en
más de 50 años. (8) En un magnifico análisis de la le
gislatura ecuatoriana en la década de los 40's. George
Blenkstcn ya identiflceba como algunas "cnfermcda
des legislativas" a la naturaleza fluida de los partidos
políticos, la exclusión de las mayorías marginales tes
pccialmentc indigenas), y la proclividad del congreso
al conflicto y la inestabilidad (Blankstcin. 1951). El
mismo Yelasco lbarra, en su calidad de diputado pro
movió un voto de censura en 19JJ para remover al
presidente Martincz Mera, y como presidente de la Re
PÚblica. disolvió el congreso en 1946 y 1970 (Mejía
Acosta, 1996b: 155).

Entre 194i! Y 1%1 el Ecuador vivió un paréntesis
de estabilidad democrática. caracterizado por tres su
cesiones presidenciales pacificas. Sin embargo, en es
la década ningún partido logré W13 mayoría de escaños
en ninguna de las dos cintaras de la Legislatura, 'Y en

111. Vecinos distantes: las
relaciones entre el
ejecutivo yellegislativo

Si la pugna de poderes
es estructural e

inevitable, entonces
¿qué nos explica que el

Congreso haya
mantenido la

institucionalidad
durante 20 años?

tructural que tienen que ver con la naturaleza misma ¿qué nos puede expl icar el asombroso hecho de que el
del régimen presidencial. Aquí, la problemática excc- Congreso Nacional haya respetado la institucionalidad
de el caso ecuatoriano y se convierte en un fenómeno democrát ica en 20 años de vida pclltica
regional. El análisis clásico ha explicado el frecuente contemporánea?
conflicto entre el ejecutivo y el legislativo, enfatizando Este capitulo es un comienzo par.! explorar lluevas
[as características propias del régimen presidencia! vías de anál isis que nos pennitan entender esta parado-
(Linz Y Valcnzuela, \994), la fragmentada naturaleza ja. Si bien el reciente debate sobre la pugna de pode-
de las reglas electorales proporcionales [Sartori, 1994), res ha hecho importantes contribuciones en el análisis
la estructura del calendario electoral (lunes, 1995) y la empírico (Burbano y Rowland. 1998; Sénchcz Parga,
distribución de poderes y facultades entre el ejecutivo 1998; Arieta, 1997), es necesario elaborar una leona
y legislativo(Shugart y Carey, 1989), entre otros. más sistemática de las relaciones ejccutivo-lcgislauvc.

Sin embargo, nuevos enfoques han cuestionado di· Una respuesta comprensiva tiene que contemplar la
ches consensos, desagregando los .. ... perspectiva histórica, la evidencia
efectos del presidencialismo y pro- comparada y la evidencia del caso
poniendo hipótesis alternas para ecuatoriano con mas detalle. La si"
explicar el estancamiento de go- guicrnc sección revisa la interacción
biemo (mejor conocido como pug- de poderes a fin de identificar patro-
na de poderes en Ecuador). Estos res de certidumbre y estabilidad en
enfoques han insistido en el papel el funcionamiento del Congreso,
del sistema de partidos [Mainwa- que ayuden a explicar los mecanis-
ring y Shugan, 1997), en los me- mos de cooperación enel plenario y
eanismos internos del poder las posibilidades de supervivencia
legislativo (Limongi y fi gueircdo, futura.(7)
1995), y en otros factores institu
cionales como el calendario elec
toral y las atribuciones
presidenciales (Cheibub, 1999).

La literatura para el caso de Ecuador ha señalado
con marcada frecuencia las dificultades y obstáculos
en la relación entre el ejecutivo y el legislativo. Los
más recientes recuentos del confl icto insisten en la na
turaleza estructural e irreversible del conflicto como un
factor estático, que impone, limita y orilla a los actores
involucrados hacia la no-cooperación. Sánchez Perga,
por ejemplo, argumenta que "el régimen político ecua
toriano produce poderes políticos en pugna, la cual
adopta la forma de un Poder Ejecutivo constituido de
manera regular y casi inevitable con una minoria [le
gislativa], y que en el transcurso de su ejercicio guber
namcntal llega incluso a perder el poder [Iegislauvn]
con el que inicialmente hubiera podido contar en el
Congreso (Sánchez Parga, 1998: 55)." De similar ma
nera, Burbano y Rowland han sugerido que la relación
entre el Ejecutivo y el Legislativo estácarctcrizada por
la "incertidumbre y la inestabilidad" (Burbano y Rcw
land, 1998: 91).

Si aceptamos la veracidad estética de est~ análisis.
más la evidencia comparada que insiste en la poca via
bilidad de un presidencialismo fragmentado, entonces .
seria dificil explicar la paradoja de que Ecuador sea
una de "las democracias multipartidistas mis longevas
de América Latina". (6) Dicho de otra manera, si la
pugna de poderes es estructural e inevitable, entonces
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función de la fluida naturaleza de las fluidas coalicio
nes durante las campaña presidenciales, es plausible
suponer que la fluidez se mantuvo al interior del con
greso entre las diferentes tendencias politicas. A pesar
de ello, he argumentado que "la magnitud del auge
económico contribuyó a reducir la ocurrencia de un es
tmcamiento legislativo" a través de la distribución de
bienes e Inceouvos materiales para la formación de
coaliciones que apoyen al presidente (Mejía Acosta,
1996b: 33·36).

l . ¿Pugna de poderes o
reacciones estratégicas?

En un espléndido volumen sobre las legislaturas en
Arnérica Latina. Cox and Morgenstem (1998) han pro
poesto una tipología de coaliciones en función de las
relaciones entre el ejecutivo y legislativo. Basados en
el principio de "reacciones anticipadas", los autores
sostienen que un presidente diseña su agenda de ac
ción basándose en la reacción esperada por parte del
congreso. De esta manera, para cada tipo de legislatu
ra hay una estrategia presidencial óptima. Frentea una
asamblea recalcitrante, se dibuja Wl presidente impe
rial (Fujimori en Perú); para una asamblea negociable
(workable) se define un presidente proclive a formar
coal iciones (Frei en Chile); cuando la asamblea deflen
de intereses "parroquiales o locales", el presidente to
ma a su cargo los intereses nacionales (Cerdoso en
Brazil, Mencm en Argentina); y finalmente un presi
dente se convierte en dominante, cuando enfrenta una
asamblea sumisa (México hasta 1997) (pp. 9-10).

f"••

La definici6n de una estrategia 6pirima depende del
apoyo que el presidente tenga en el congreso. En un
análisis del apoyo presidencial en las Icgislalul1lS en 1I
paises entre los 50's y los 90'5, Deheza (1997) reporta
que los presidentes ecuatorianos han tenido el l1lCI"IOI"

porcentaje de apoyo en el Congreso (32.1 0%). (9) La
ausencia de un "capital legislativo" alcanzó su punto
más bajo durante la tercera legislatura del presidente
Durán Bailen en 1995, cuando su partido virtualmente
desapareció dejándolo sin apoyo del legislativo. (1 0)

Dada la presencia de legislaturas adVC1>3S, los pre
sidentes en Ecuador han adoptado una estrategia unila
teral o una clienteler. La mayor parte de los análisis de
pugna de poderes han descrito la primera, es dec ir, la
relación en términos de un presidente dominante y una
asamblea recalc itrante (Burbano y Rowland, 1998;
Sánchez Parga 1998; Mejia, 19%b). Dichos análisis
sugieren que mientras las mayorías legislativas se opa
nen sistemáticamente a las inicitativas del presidente,
el ejecutivo se ha adjudicado enormes poderes y prero
gativas para combatirlos y actuar de manera un ilateral,
revirtiendo decisiones legislativas, vetando legislación
o escogiendo canales alternos de legislación (VÍa de
cretos de urgencia económica o convocatoria a plebis
cito). (I I) El resultado es bien expl icado por Sánchcz
Parga: "(la pugna) los vuelve tan todopoderosos como
impotentes (...) ya que tienden a fortalecerse desmesu
radamente para oponerse entre si. a costa de perder t().
da su eficacia" (Sáochez Parga, 1998: 17).

El 01rO camino disponible para presidentes huérfa
nos deapoyo político, ha sido la distribuci6n de bienes
y beneficios entre los partidos y diputados. En la ter-

• Los inicios: Hurtado [unío a las cabezas de los principales poderes del Estado
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• los nuevos rostros de la protesta estudiantil

minologia de Cox y Morgenstem, esta dicotomia pre
senta a un presidente interesado en empujar la agenda
nacional con el apoyo de diputados cuyos intereses in
mediatos son locales y de corto plazo (Cox y Morgeos
tcm, 1998: 7-9). Los acercamientos pueden producirse
con el intercambio de cuatro piezas de negociación: al
distribución de beneficios e incentivos particulares
(pork y patronage), b) repartición de cargos o posicio
nes (en ministerios, secretarias, etc.). c) a través de
concesiones en políticas públicas; y d) por manipula
ción del poder de agenda. (12) En un análisis sobre la
formación de gabinetes de gobierno en sistemas presi
denciales, Octavío Amorim Neto encuentra queunpre
sidente que tiene un pobre apoyo legislativo (como es
el caso de Ecuador), encuentra menos incentivos para
confonnar un gabinete de coalición. Por el contrario,
prefiere gobernar haciendo uso de sus poderes unilate
rales para evadir la inferencia del congreso en la elabo
ración de leyes (Amorim-Neto, [998).

la posibilidad de que el presidente pueda negociar
bienes y componendas entre los diputados y partidos a
cambio de apoyo político, ha sido tradicionalmente
condenada por laclase política ecuatoriana. la reperti
ción de "la troncha" (como lo llamara el pintoresco
Asaad Bucaram al inicio de los 80's a la repartición de
cargos),o la presencia del "hombre del malerin" (como
se denominara en los años 9(}'s a la misteriosa compra
de votos) han sido prácticas comunes en el contexto
ecuatoriano. (13) Si bien los presidentes han recurrido
(en mayor Omenor grado) a diferentes mecanismos de
compra de votos. la corrupción denunciada durante el
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gobierno de Bucaram superó los niveles de tolerancia
de la clase política y este fue un factor deterrninamc en
sudestitución en febrero de 1997.

Lejos de explorar mecanismos más transpcrcmcs y
aceptables paranegociar apoyo polhico en condiciones
de fragmentación, el Congreso de Ecuador ha desalado
una "cacería de brujas" en los últimos años. Desde
1996, se ha prohibido a los diputados el acceso a parti
das presupuestarias. En 1997, destituyó a varios dipu
tados acusados de compra y venta de conciencias
durante el gobierno de Bucaram, en un inédito ejercí
cíe de "autopurgas" . En el último año. se ha impuesto
un Código de Ética que castiga la deslealtad partidaria
con la remoción del cargo, e inclusive se ha prohibido
el trámite de nombramientos públicos a miembros del
partido de gobierno Democracia Popular.

2. Hacia una tipologia de las
coaliciones legislativas en Ecuador

Una exhaustiva descripción de Sánchez Parga so
bre la pugna de poderes entre el ejecutivo y legislati
vo, revela interesantes datos que cuantifican la
magnitud del conflicto de poderes L'Il Ecuador (San
chez Parga, 1998). Sorprcsivarncme. la evidenc ia pr e
sentada muestra que los presidentes sí han conseguido
aprobar leyes en el congreso a pesarde los anunciados
obstáculos estructurales para la elaboración de políti
cas. Indicadores de "p roductividad legislativa" (1 4)
(medida en términos de la proporción de iniciativas
aprobadas por el congreso) muestran que el congreso
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15 de las22 coaliciones
formadasen el Congreso

a lo largo de
la etapa democrática

han sido "de gobierno"

ha pasado más deldoble de iniciativas cuando éstas se
originan en el ejecutivo (42.47%) que cuandose origi
nan en el congreso mismo (14.79'%). (15) De la mis
ma manera, la legislación iniciada por el presidente se
aprueba de modo significativamente más rápido que
las leyes presentadas por [os legisladores (Sánchez
Parga, 1998:14).

f rente a esta aparente paradoja. es relevante pre
guntar: ¿Cómo es posible que un congreso ceracteri
lado como fragmentado. indisciplinado y volátil, esté
más dispuesto a "cooperar" con las jniciativas del pre
sidente en lugar deapoyar laagenda de los propios le
gisladores? Un intento de respuesta debe considerar
quiénes son los grupos legislativos que deciden apo
)'3J al Presidente, cuándo están más dispuestos a apo
yarlo y en qué deciden apoyarlo. A continuación se
identifican qué tipo de coaliciones o alianzas son fac
tibles en un congreso fragmenta-
do. Se presta especial atención a
variables como: la dirección y ta

maño de las coaliciones, su dura
ción con respecto al ciclo
presidencial, y, finalmente, el pa
pel que juega el presidente (o su
partido) en la formación y articu
lación de las mismas.

Desarrollar una tipología es una
rarea metodológicamente complc-
ji por varias razones: a) por la na-
turaleza misma de la legislatura, las coaliciones
cambian en tomo a éiferemes lemas en la agenda, de
ecuerdc con los tiempos electorales o por otros tacto
res externos; b) no toda coalición está conformada por
partidos Yen muchas ocasiones grupos "independien
tes" o legisladores sin afiliación partidaria forman par
te de una coalición; c) una coalición de gobierno no
necesariamente representa a la mayoria, oel Presidente
puede "liderar" una coal ición que no incluya a su pro
pio partido legislativo; d) finalmente, existen sutiles,
pero reales distinciones entre el significado de térmi
ces como "coalición", "alianza", "pacto", "acuerdo",
etc., para designar diferentes niveles de compromiso
entre los agentes políticos.

Con estas limitaciones en mente, propongo una cla
sificación de coaliciones legislativas de acuerdo con
tres criterios: la dirección de la coal ición (pro o anri
gobierno); eltamaño de la coalición (mayoritaria o
no); y el papel del ejecutivo dcnuo de la coalición. La
unidad de análisis es la actividad legislativa en cada
año. (\ 6) He tomado la elección del Presidente del
Congreso (WI evento que tiene lugar en agosto de cada
año, desde 1979 hasta 1998) corno medida de la ali
neación de partidos politices en cada año legislativo.

(17) Una coalición de gobierno [G] se define como
aquella que contiene al partido del Gobierno, y una
coalición opositora (g] es aquella que no incluye al
partido de Gobierno. Pera sorpresa de muchos análi
sis, encuentro que 15 de 22 confonnaciones legislati
vas han sido "de gobierno". En segundo lugar, verifico
si las coaliciones (de gobierno o no) han logrado acu
mular la mayoria de escaños para aprobar legislación,
y las divido en mayoritarias [M] si tienen más del 50%
de escaños Yminoritarias [m] si no. De igual manera,
es soprendente encontrar que 16 de n coal iciones son
mayoritarias y en principio no se necesitan de otros
partidos para "ajustar" su mayoría en el congreso.

El cruce de ambas frecuencias nos indica que en el
50''10 de los casos (1 1 de 22), han habido coaliciones
mayoritarias de gobierno [GM]. Para medir cuál es el
rol queha tenido el ejecutivo dcnlro de la coal ición, se

toma en cuenta el porcentaje de es
caños que tiene el partido del presi
dente dentro de la misma
(asumiendo que no bay divisiones
internas entre el presidente y supar
tido). De acuerdo con este cri terio,
el presidentepodría ser:

a) un socio mayoritario, cuando
posee más del 60"10 de los escaños
denuo de la coalición.

b) WI socio minoritario, cuando
su partido ocupa entre el 20% y el

60"/0de los escaños en lacoalición.
e) un rehén, cuando el partido tiene menos de 20%

de los escaños, pero ni el presidente ni su partido pue
den abandonar la coalición porque tendrían que en
frentar a laoposición del bloque restante.

d) WI enemigo, cuando el presidente y su partido no
pueden influiren la toma de decisiones de la mayoria
opositora.

El cuadro #1 muestra la clasificación de las coali
ciones y la distribución de frecuencia de los casos. La
base de datos completa se muestra en el apéndice.

El cuadro muestra que aquellos presidentes que
cuentan con el apoyo de una coalición de gobierno
que ademáses mayoritaria [GMJtienen una probabili
dad de que más del 50% de su agenda sea aprobada
por el Congreso. Es importante subrayar que éste es
el escenario más frecuente en la relación entre el pre
sidente y el congreso. Cuando la coalición de gobier
no no es mayoritaria [Gm], o la coalición mayoritaria
no es pro-gobierno IgM], la probabilidad deapoyo le
gislativo para el presidente cae al 33% y 34% de las
iniciativas presentadas, respectivamente. Merecenes
pecial atención los dos casos donde las coaliciones no
son ni mayoritarias ni de gobierno [gro): 1) enAgosto
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de \990 (l 99Oa), una apretada mayoría de oposición
eligió a Averroes Bucaram como presidente del Con
greso, pero dos meses más tarde, una mayoría pro
gobierno se reagrupó para destituir a Bucaram y
elegircomo presidente al socialista Edelberto Bonil la
(Burbano y Rowland, 1998: pp. 64-65). 2) El otro
caso de minería opositora ocurrió en 1993. Sin em
bargo, el presidente Durán Ballén logró conformar un
acuerdo en el Congreso para aprobar mas del 53% de
su agenda. (18 )

El análisis confirma que la presencia de una. coal i
ción mayoritaria y pro-gobierne tiene un impacto sig
nificativo para apoyar las iniciativas del presidente.
Lo que sorprende, sin embargo, es que la presencia
del partido del presidente en lacoalición noperece ser
determinante para aumentar el apoyo de sus iniciati
vas, como lo ha sugerido Jones (1995). En una. legis
latura fragmentada como la de Ecuador, la posibil idad
de conformación de coaliciones puede explicar la
aprobación de una mayor proporción de iniciativas
iniciadas por el presidente. la evidencia sugiere, sin
embargo. que una mayor influencia del ejecutivo en la
fonna y composición de las coaliciones (por ejemplo,
a través de una mayor presencia de su partido en co
misiones y la designación de funcionarios judiciales y
electorales, eíc.), puede ser determinante para que el
ejecutivo aumente su capacidad de determinar la
agenda política e influir en los contenidos de la legis
lación. Este es un aspecto que merece mayor aten
ción, para determinar no solamente la poslblidad de la
formación decoaliciones sino también explorar el tipo
de políticas que se aprueban enel congreso.

Otro aspecto que no ha sido verificado croplrica
mente es el impacto del calendario electoral sobre el
desempeño del congreso. (1 9) Si se toma en cuenta
los indicadores de productividad legislativa en fun
ción de cada año adicional que el presidente está en

funciones, se puede contrastar el impacto de la varia
ble tiempo sobre el potencial apoyo del presidente en
el congreso. De acuerdo con la teoría sobre el ciclo
electoral, los legisladores tendrán menos incentivos
para cooperar con las iniciativas del presidente con
forme se aproxima la siguiente elección. Lapresencia
de elecciones intermedias durante buena parte del ac
tual periodo democrático (entre 1984 y 1998) ha acc
lemdo el impacto del ciclo electoral. Efectivamente,
el análisis muestra que mientras más años ejerce el
presidente su mandato, se produce un impacto negati
vo sobre el tamaño de la mayoría, el tipo de coalición
y la misma productividad legislativa (véase apéndice).

El hallazgo confirma que los principales actores
políticos tienen objetivos decorto plazo en uncontex
to donde se ha prohibido la reelecc ión presidencial y
- hasta 1994- la reelección legislativa. (20) Sin una
clara posibilidad de perseguir una carrera legislativa
de largo plazo, los incentivos para cooperar con ad

versarios políticos son escasos. En la tenninologia de
Cox y Morgenstern (1998), la asamblea adquiere un
carácter parroquial, en la cual los diputados están dis
puestos a abdicar buena parte de su poder de legisla
ci6n al presidente, siempre y cuando ellos puedan
obtener benefic ios particulares a cambio.

Análisis empíricos muestran que la producción le
gislativa en el congreso (cuando se consideran única
mente las mayorías de gobierno), es una función del
tamaño de la mayoría que apoya al presidente y del
número de años que el presidente ocupa su cargo. El
tamaño de la mayoría que apoya al gobierno en el
Congreso (medido en términos del porcentaje de vo
tos que eligieron al presiden te del Congreso en cada
año), tiene un impacto positivo sobre la productividad
legislativa. Al introducir la variable tiempo, podemos
VCf que mientras más años el presidente tiene que en
frentar a una legislatura, se produce un impacto nega-

¿C(l~.I id6n ¿CoaliciÓn Parltdn Prom~dio • Ano.
de Gobierno? Maynrltari a? d~1 Pres id enl~ EXEC UTlVE" Legi. latlvn.

SOCIO mayortuno , 1% t979. t9R8, 1989

G M socio minoritario 49.84% 1985, 1mb. 1992, 1996, 1998

G M ""'" 52.94'''' 1981. 1997a. 1997b

G m socio·minontario 33.25% 1980, 1982, 1983, 1991

, M enemigo 3353% 1984, 1986. 1987, 1994, 1995

g m enemigo 53.57% ' 99Oa, t993

• EXECUTlVE: promedio de Inlclatlvas aprobadas que fueron Iniciadas por el Ejecutivo.
Es una medida de productividad legislativa.
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uve drástico sobre la productividad legislativa. El im
pacto es aún mas dramatice COII la presencia de elec
ciones intermedias. Los estudios muestran que el
presidente de la república enfrenta una carrera cerea
el tiempo a fin de negociar alguna coalición favorable
en el Congreso. Bajo tales condiciones, el presidente
dispone de un limaado COIIj Wlto de herramientas pera
negociarCOII la legislatura.

IV. Hacia una asamblea
manejable: en busca de
coherencias

A pesar de los pronósticos pesimistas para diagnos
ticar la relación entre el ejecutivo y legislativo, la seo
eión anterior muestra que es posible identi ficar
instantes en que el presidente tiene espacios de nego
ciación COII las bancadas del congreso aunque él mis
mo no disponga de un contingente partidario propio.
También es posible identificar tiempos propicios para
establecer una política de coal iciones. En esta sección
se cuestionan los supuestos sobre la discipl inay lealtad
partidarias para finalmente proponer elementos que
puedan facilitar la formación de coaliciones enel Con
greso Nacional.

1, Mitos Yevidencias sobre la disciplina
partidaria en perspectivacomparada (211

Probablcmeme el capitulo de Catherinc Conaghen

(1995) es el que mejor ha caracterizado la situación de
los partidos y sus electores en Ecuador. En su recuen
to sobre "políticos flotantes y electores flotantes", Co
naghan advierte que " la ambigüedad de las élites
políticas hacia los partidos es equiparada con una au
sencia de fuertes lealtades hacia los partidos por panc
del electorado" (Conaghan, 1995: 450). El caso brasi
lcílo ha sido tradicionalmente identificado en similares
términos, con un sistema de partidos altamente frag
mentado y un significativo nivel de indisciplina partí
darla (Mainwaring, 1995, Lamounicr, 1994). Estas
características del sistema de partidos han llevado a
identificar a Ecuador y Brazil (junto con Perú y Boli
via) como sistemas de baja instnucicnahdad (inchoate)
partidaria. (22)

Sin embargo, análisis recientes sobre votaciones no
minales en la legislatura brasileña muestran la existen
cia de patrones de consistencia ideológica y partidaria.
En un detallado estudio de la conducta legislativa en
Brasil entre 1989 y 1993, Femarldo Limoogi y A'b'Ch
na Figueircdc (1995 ) muestran que existe una identifi
cación partidistade los diputados al momento de votar
en el pleno. Los autores afirman que las coaliciones se
fonnan de manera consistente de acuerdo con el posi
cionamiento de los partidos a lo largo del continuo
ideológico. En otras palabras, encuentran que hay una
alta probabilidad de que líderes de partidos ideológica
mente adyacentes voten en la misma dirección. El
mismo estudio reporta que los partidos de izquierda
tienden a ser más disciplinados que los partidos dede
recha, y que los partidos más grandes tienden a ser
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mas disciplinados que los pequeños (Limongi y Fi
gueiredo, 1995). (23)

Sus resultados cuestionan el convencional supuesto
-epliceble a Ecuador- de que la alta fragmentación y
multiplicación de los partidos en Brasil son responsa
bles del caos y la ingobemabilidad de dicho Congreso
(Lamounier; 1994). Los hallazgos reportados por Li
mongi y Figueiredo tienen singular relevancia porque
son consistentes con las cifras sobre deslealtades parri
darías en Ecuador. En un reciente estudio sobre el
"cambie de camisetas" de los diputados ecuatorianos,
he argumentado que existen patrones de coherencia
ideológica y partidaria (Mejla Acosta, 1999). Dicho
estudio reporta que los diputados de izquierda son me
nos proclives a la desañliación partidaria que aquellos
diputados de partidos de derecha o de centro (1999:
18).Además, [a probabilidad de "cambiarse de camise
ta" aumenta conforme los diputados provienen de dis
tritos electorales (provincias) más grandes o de
partidos más pequeños (Acosta, 1999:19).

Al evaluar el impacto de la disciplina partidaria so
bre la probabilidad de formar coaliciones, necesaria
mente hay que plantear la cuestión del papel de los
partidos pequeños. Burbano y Rowland han ergumen-

tado para el caso de Ecuador que los partidos pequeños
provocan dos problemas para la fonnación de mayo
rías de gobierno:"suelen ser muy costososen términos
políticos y no son muy estables" (Burbano y Rowland,
1998: 94). Si bien la presencia de diputados indepen
dientes o partidos pequeños pueden aumentar el grado
de incertidumbreen una votación, no se puede afirmar
que estos sean "políticamente COSlOSOS·' puesto que poi"

su mismo tamaño, no poseen poder de veloni de chan
taje en relación a los partidos o bancadas mis grandes
Por el contrarió, es posible sostener que los partidos
pequeños han actuado como un "lubricante" para arti
cular entendimientos y facilitar coaliciones al interior
del Congreso. Precisamente los diputados más proch
ves a cambiarse de camiseta son aquellos que provie
nen de partidos pequeños (Mej ía Acosa, 1999).

El argumento aquí presentado es consistente adc
más con la naturaleza chentelar y pcrsonalista de indio
viduos o pequeños grupos políticos: siendo ellos
quienes pueden detenninar el resultado de una vota
ción, estarán dispuestos a ofrecer su apoyo político a'
mejor postor. Frente al dilema de cooperación de 10:
partidos (o grnpos) pequeños, no es dificil adivinar que
sera el Gobierno quien disponga de mayores TCWf1;OS }



recompensas para cortejar (y reclutar) el apoyo de los
políticos indecisos.

Fina lmente, los estudios comparados sobre disci
plina partidaria y fonnación de coaliciones han suge
rido que la disciplina puede variar en función del
contenido de los temas planteados en la agenda políti
ca. Limongi y Figuei redo van más allá y sugieren vol
tear la atención hacia "los mecanismos disponibles
para regular el propio proceso legislativo", principal
mente hacia la distribución de recursos y privilegios
que hacen posible el trabajo legislativo. (24)

2, Construyendo espacios
de negociación politica

¿Qué condiciones pueden hacer
posible que una asamblea legislativa
caracterizada como parroquial y re
calcitrante pueda convertirse en una
legislatura abierta a la negociación?
Es relevante retomar [os cuatro ele
mentes de negociación sugeridos
por Cox y Mocgenstcm (1999): dis
tribución de prebendas particulares,
disribución de cargos o compensa
ciones, concesiones de políticas y
poder para establecer la agenda política. En con
gruencia con 10 planteado a 10 largo de este análisis.
esta última sección sugiere explorar dos factores inhe
rentes al funcionamiento del Congreso para facilitar la
relaciónde poderes: el papel mediador de las comisio
nes legislativas, y elpoder de agenda.

Es un hecho que la fragmentación del congreso
ecuatoriano haya imposibilitado la existencia de un
gobierno unificado desde hace ya muchas décadas an
tes de iniciarse elactual periodo democrático. La evi
dencia histórica sugiere también quemientras "más se
eme" el Presidente para evitar la inferencia legislati
va en la terna de decisiones, el congreso hallará diver
sos mecanismos para oponerse al presidente.
Entonces el debate debe explorar espacios estratégi
cos de interacción, que ofrezcan potenciales ventajas
para la negociación.

Un espacio clave de negociación se encuentra al
interior de los comisiones legislativas. Tradicional
mente el trabajo legislativo en Ecuador se ha orgam
1J1do en tomo a cinco o seis Comisiones Legislativas
Permanentes, y alrededor de unas 15 a 25 Comisiones
Especiales y Ocasionales. (25) A pesar de que la ma
yor parte de la carga legislativa pasa por esta esfera
deliberativa, parece quedurante gran parte de losaños
democráticos, la evidencia empírica sugiere que los
partidos han prestado poca o mínima atención a este

estratégico espacio de poder. Carentes de equipo téc
nico e infonnático, tradicionalmente las comisiones
han sido espacios para repartición de puestos, pero no
espacios de producción de iniciativas. Un anál isis de
la distribución de partidos en más de 15 comisiones
por año, entre 1979 y 1995 muestra que hay una amo
plia representación de las diferentes organizaciones
políticas L'lI. la composición, pero no hay una estrate
gia del iberada de los partidos pan! ocupar o volver a
ocupar dichas comisiones [Mejta Acose, 1996a).
Contrastando los datos con los patrones de reelección

en Ecuador, se encuentra que entre
1979 y 1994, solo 17 (de 59) dipu
tados ree lectos han vuelto al con
greso para volver a ocupar su sitio
en la misma comisión. Mas aún, la
comisión más popular para repetir
un periodo ha sido la de Fiscaliza
ción y/o Control Político. pero en
ningún caso alguna comisión de or
den económico, fiscal, bancario o
presupuesta! (Mejia Acosta, 1996a).

Las comisiones legislativas ofre
cen un enonne potencial para cana"
lizar el trabajo legislativo en el
congreso, por varias razones. En

primer lugar, se pueden concentrar en ellas los recur
sos informativos, consultivos y técnicos para especia
lizar y dar mayor continuidad al trahajo legislativo.
Además, constituyen un espacio reducido que refleja
la pluralidad del pleno del Congreso, facilitando de
este modo la negociación de importantes piezas de le
gislación con lideres y representantes de partidos para
alcanzar acuerdos políticos antes de someter una ini
ciativa a la votación del pleno. Finalmente, las comi
siones ofrecen una válvula más directa e inmediata de
representación política para canalizar diversos intere
ses ciudadanos al interior del seno legislativo. En un
detallado trabajo sobre la estructura de comisiones e'lI.
México, Alonso Lujambic ha mostrado que algunas
comisiones legislativas pueden convertirse en impor
tantes plataformas a través de las cuales los partidos
pequeños, menores o de oposición pueden "cabildear"
o negociar la introducción de sus iniciativas en la
agenda legislativa (Lujambio, 1995: 183-204). Final
mente, un mayor énfasis en el trabajo de las comisio
nes puede desactivar el nivel de conflicto a nivel del
Pleno del Congreso y trasladar las discusiones a una
arena donde se faciliten las negociaciones. y los inter
cambios entre partidos. En 1998 ha entrado en vigen
cia un nue vo sis tema de 18 comis iones con 7
miembros cada una en reflejo de la composición parti
daria del congreso. Se establece que todos los diputa-
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dos deben peneoecer a una oomisi6n legisWi\'ll Y las
comisiooes especiaJes pemwJelIle5 \aborar3n a tiempo
completo. (26) Ademh, se ha ir...euleiuado el preslr

plC"SlO, staff y 0lr05 recunos pan el mejor funciona.
mjenlO de cada oomisión. Entonces, sed necesario
C'\'3Iuar la efectividad delllOC'\1O sistema de cceésc
res para canalizar laactividad Iegislal:iVlL

lJq leDU panlelo al de \a$ CQfIlisiones kgislabva.s
time que ver con el oontrol de la agcncb en el Con
greso. linxlngi Y Figueirc:do (1995) alh"ier1en que
si bien puede: parecer que los lideres de los partidos
no tienen capacidad pan castigar a les diputados in
disciplinados., tienen en cambio el poder para deci
dir qué y cuando se vota. El control de la agenda
tiene menos que ver con los arreglos institucionales
y mas con la forma en que los actores políticos ero
plean a su favor las reglas del juego. Presidir una
comisión legislativa, por ejemplo, puede proporcio
nar a un legislador y su partido la capacidad para
controlar reccrsos. información, y otras prerogeuvas
suficientes pan! motivar la disciplina de los demás
miembros. Una de In soluciones obtenidas en
Ecuador para conseguir la disciplina partidaria ha si
do la adopción de un "Código de Ética" que amena
za con dest itu ir I los d iputados que votan
consisteetemerne en conm del lineamiento de su
partido. (21) Estoy convencido de que el problema
de la indisciplina partidaria en Ecuador no se resucl
\1: imponiendo limites o castigos a la deslealtad, si
no IOdo lo contrario: promoviendo iDccnrivos pan la
cooperación Y los acuerdos. El presidente de la Re
pública tambim puede ejercer más activamente su
poc:\ef de agenda. enviando al Congreso las iniciaI:i
vas de ley que han sido~te consultadas
ton su partido. discutidas con la oposición y que.
por ende. tienen más posibi lidad de ser aprobadas.
Sin embargo. U1I3 serie de entreVistas conducidas re
cientemente a los diputados, indican que el Presi
dente Mahuad enviaba sus propuestas para
conocimiento y discusión del Congreso sin ningún
preámbulo polltico, ni siquiera con su propio part i
do! (28)

Hay que reconocer el hecho que una legislatura
fragmentada opone peligros potenciales a la relación
entre el congreso y el presidcmc. An1C la diversidad
de intereses representados en el congreso. un prcsi
dente debe recoeccer su.' limitaciones y estar dispues
ro a ofrecer concesiones de políticas, ejercer su poder
de agenda Yttansferir el nivel de conflicto hacia la es
fen de las comisiones Iegis\.ativa5. Estos mecamsnos
se ofrecen romo soluciones sub-tlptimas pero más rea
listas pan facilitar la formación de coaliciones (con
objetivos defmidos y en tiempos especjfkcs} entre o
to6dos vecocs distantes.

v. Conclusiones

¿Cócoo e~icar que un coogreso tngmentado. que
defiende intereses de ccrto pbzo Yque Iienc peces iD
oentivos pan colaborar con el presidente:, sip siendo
un ac&or fundamau:aJ. pan pre:serl"3l'" la democracia Cll

105 idtimos 20años? la~ sugiere un aná1isi5
interno de la kgislatun pan cnconnr paIrOOC$ de
consisIencia que posibi1ilen la funnación de coaIiciG
nes de gobierno.

Un análisissobre laposibilidad de forll'lllf coalicio
nes descubre que en más de la mitad de 105 casos, d
congreso ha iniciado su periodo legislativo con U1I3
mayoria dispuesta a respaldar la agenda del presiden
te. El estudio repona que bajo condiciones de mayo
ria en el congreso. el presidente ha conseguido la
aprobación de más del 50"/. de sus inicialivas legislati
vas. Sorprendentemente, el tamaño del partido del
presidente dentro de la coalición legislativa noha sido
decisivo para aumentarel apoyo del congreso, pero sí
10 ha sido el calendario electoral. La proximidad de
elecciones legislativas y especialmente pl'C!iidenciales
reduce drosticamente el apoyo del congreso para el
presidente.

Las aproximaciones convencionales al problema
de la pign3 de podaes, incluyaxlo la illtima rclorma
constitucional de 1998. han fortalecido el peder del
ejecutivo para facil itar su labor de gobi<:mo. Sin en
bafgo. se observa que mientras más~isla~ se
ccnvierta el presidente:, más '"'recaIcitrant~ se vuek'C
su cormparte 1egislati1."'3. T3J1lD.'O se pueden impo
oer le)'CS de disciplina partidaria como el Código de
Ética que fabriquen lealtades artifJcWes.

L.ejos de promover una refOllnl. ~arnwnen tista~.

este: documento sugiere prorRO""Cr incentivos y mc:ca
ni5lllO§ paradesactivar d confl icto entre poderes. con
ciliar 1&$ diferentes lógicas de representación de
intereses. y recompensar la~ de los diputa
dos Ysus partidos con el gobierno. Un mecanismo
propueslo es trasladar mayor peso e imponand a al ni
vel de las comisiones legislativas. con el fin de desac
ti var el conflicto en el pleno del congreso. trasladar la
negociación a una esfera que facilite las negociaciones
pcllticas entre rcprcscrnantcs de partidos. Adicional
mente. las comisiones ofrecen un canal más directo de
representación para los diversos intereses ciudadanos.
El otro mecanismo propuesto es devolver atención a
la formación de la agenda kgislativa.: '-'11 la medida en
que los lideres politices tiene la capacid:ld de decidir
el qué Yel cuándo se voa. éstos poedcn ejercer una
innllCtlCia real sobre la disciplina de los diputados en
d coegresc. finalmente. el ejecuti\'O tenGia que re
,;uperoll" prerogativas para asigTl3l". de manen clara y
tr.msapan:nte. los r='SOS necesarios que incentiven



La formación de coaliciones legislativas.
Recientes reformas, como la eliminación de las

elecciones intermedias. la adopción de la reelección
legislativa y la roestructuració del sistema de comi
siones pueden tener un impacto positivo paf11 eJtteoder
el horizonte poIilicode los diputados Y profesionalizar
el ejercicio de sus tareas legislativas.

Solo en la medida que se nxonozca la indispensa
ble tarea del CQIgn:51.\ en la repl csel 'IaCÍÓD de e nee-

ses ciudadanos, la producción de leyes responsables y
financiadas, Yel control de los excesos del ejecutivo.
se puede fortalecer el significado de la democracia
ecuatoriana Prescindir del espacio legislativo en el
debate político nacíonal seria asfixiar ladiversidad pe
Iirica ecuatoriana y pavimentar el regreso aunadefoo.
cracia de los pocos privilegiados

NOTAS

1.- Este estudio ea parte de un proyecto más
grlIfIde de i'Mltigad6n, ba¡Q ."!$pOQ del Instituto
KeIogg, de la lJrliwrsiOad de Notre Dame, indiana.

El trabajo de campo y 18 reeoleoOOn de datos lue
p;¡sible gracias. una bec.a del Instituto KellClgg de
E$IJ 'Óiº$ Inlemadollalas y el • •tplciQ insIiIucionaI de
COROES. Quito. Una versión previa 11M pres.entada
en la Rel.nión AnueI de la Aso ...., Americana de

Ciencia Pditic:a. AlIarlta MarrioU Marquis and A!Ilna
Hilton and To.....ers, Septiembre 2 al 5 de 19 99 .
Agadezm. Anlbal Pérez LiMn. FI8IOsco Sánchez
L6pez. José Sánd'llz Parga. Michael Coppedge,

0ctaYlcI An'IorWn Ne\Q. Y SC:oll: Mainwamg Y por sus
~Tas sugerencias Ypacienlll$ comet Ita~.

2." En 18 IiIenllura sobre demQelalizacm sigue
presente el debate errtnl aqueIQ$ que eonlian en que
la Ó,MOClacia es un proceso que puede CQn60lidarse

a !raYé$; de la ilUilitucionalización de sus prácticas
(l.nzyStepen, 1996; Diamclod.1999), yquiene$por
el contrario, redlazan esta Íflterp¡etaciOn"1eleolOgica"
de la democracia Y prelieretl hablar simplemente de
supervivencia democrática (O'Donnell, 1996; Prze
worsldel. er., 1996).

3.- El prirlCiplo de rendición de cuentas entre
eiecíores y recreeereeotes es mejor captado por la
noción de "vertical accountability" presentada por
ouconer (1999). Mientras la rendiCión vertical de
cuentas establece condiciones para la libre cerner
paciÓf'l y ccmpetencla polltlca á la Dahl, O'Oonnell
propone una noción de rendición de cuentas horizon
tal. Su noción de "horizontal eccounteouny" está
datinida como la capacidad (de las agencias del esta
do) de acción para plevenir posibles secenes ·u omi
sienes- ilega(es, por parte de otras agencias del
estado (O'Oool'lell, 1999).

4.- David cese. 1995.
5.- fmportantes excepcmnes son los casos de

Colombia (donde el Congreso se abstlJVO de enjlliciar
al Presidente Sampar), Pen) (donde el Presidente
Fujimori etectivamente clausuró el Congreso) y el
caso de Paraguay (donde el Presidente ovrecc
decidió negociar su renuncia para eYrtar un enjuid ·

amiento). Para \.-l análisis más detalado de las crisis
polit icas presidenciales y sus resultados. véase
Pétez-ü'lár'lll 999).

6." Sólo Chile ha lenic:Io una trayectoria, más larva
de sup8rvmel'lCia democrática, entre 1945 y 1973
(Mainwari'lg arad SI'lJgart. 1997).

7." los traba¡os sobre las mI¡ jo) lIS entre el ejec
UliYo Y el legislativo a menudo CXlfItunt;Ien dos esferas
de análisis.. La ISII Iierle que wr con el estu(io de
las variables WWleretItes al ftn:::iQnamienlo ntamo del
congreso. La seQlXIda esfera tiene que ver eon es
electos del congreso sobre el estado de las rela
ciones e interacciones eon el inter1oculor ejecuIiYo.

En el estudio de la inte.8COól. eotre ambos poderes,
está el análisis de la I18riable dependiente de este_.

8.' Para un recuento hist6Oco de la pugna de
poderes véase los estudios de George Blanksten
(1951). JotIn D. Martz 1'972), Nicle M~ls, (1984), y

AndréS Mejia Ac:osta (1996b).
9.- La muestra incluye a Argentina, Bolivia, Brasil.

Chile, Colombia, Ecuador, Francia, Pen. , Estados
Unidos, Uruguay YVenezuela. Véase Oeheza 1997.
Stalistical Abstract ol the US 1997 y esteernces
Illstoocas, diado en Coxy Morgenslem (1998).

10.' Marll Jcoes ha encontrado unaluerte coro
relación negativa entre el grado de apoyo que ~ene el
presidente en el Congreso (o Cámara Baja) y el
número de partidos ocuñccs representados en la
Cámara. En el extremo, se hallan Ecuador (1978'
1986) , Brasil (1954-1964) y Chile (1945· 1973) , con
niveles de apoyo interiores at 32% de eeceños.
Véase Jcnes (1995: 83-84).

11.- Se ha argumentado que los presidentes en
EcuadQ.\ tienen mayores poderes y prerogativas que
sus colegas en América. Latina (Shugart y Carey. 1992;
Carey. Arnorim-Nelo and SIlugart, 1997). De ecceoc
con las atribuciones constitucionales, los presidentes
tiene autoridad para emitir decretos, emitir vetos lolaIes.
parciales y de bolsillo, y la capacidad de convocar a
c:oosulta popular. A pesar del aumento en los poderes
klimaIes del presidente.l.ujan'tlio advier1e que "esto no
soluciona el problema: el Congreso puede perder su
derecho a presentar if'iCíativas pero nunca pierde su
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,' capacidad de bloquear la agenda presidencial, convir· .'~~~~'fu·'''''''"I"'','",,'''·, ,""·,,,,"",".",.""~-.·d""""'",
: tiéndose as! en un cuerpo represenlatillO que ejerce " más bajas de América Latina junto con México y
wees Ilegativas" (Lujambio, 1996: 17). ~. Costa Rica {Majia, 1996a}. Esta relación se modificó

" 12.- La literatura sobre el congreso en EcUador --- significativamente cuando le reelección legislativa
ha explorado la direocí6n y magnitud de los bienes ": Inm&d~la fué permitida en 1994_ En el periodo 1996
distribuidos, pero no hay estudios SUstallCÓOSOS sobre ", 1998 la tasa de reelección inmediata sub4ó al 37% y
la distribución de beneficios particula res, conce- en total, el 50% de esa legisLatura habla pasado previ-

o stcnes de pouttcas publicas o determinación del " amente por el congl'ElSO (Mejla Aoosta, 1997). _
poder oe ageJ'lda..~l.1~.:- ;-~ 21.- se entiende como disciplina a la propensión de

13.- eoeero y AowIantl (1998) hacen un extenso ,~ Ios diputados 8 votar en consistencia con las pcemree
y detallado recuento de les negociadones 80l fa el : del p8Jtid0. Lealtad en cambio, es la pertenencia de un
ejecl.ltivo y el legislaliv<l para designar a los magistra-- diputado al p8Jtid0....,~~
dos de la Corte Suprema de Justicia y el Tribunal 22.- Véase Mainwating y Scully (1995: 1-34) pare

Supremo Electoral. Si bien su descripción corrobora un extenso Iratado sobre lo que llaman "inchoate
la premisa por la cual los partidos portees de gobier- party systems"o sistemas de partidos de ba¡a institu·

no y oposición distribuyen el poder (también l1a- ciona!klad.

maces "componendas"), no se propone n hip6t:esis 23.· Scott Mainwamg y Anlbal Párez l..iMn conIir-

que permitan expl icar o predeci r cuál es la lógica man que para el casode laAsantllea Conslituyen1e de'
preva'ente en dtcnas oeccceccoee. Brasil en 1988, los partidos de izquierda electivamente

14.· PQI cet olaje de ProOOdMdad Iegslativa= númen:l tienden a ser mas disciplinados que tos de derecha.
deleyesaprobOOas/número deleyespresentadas. Sin embargo, reportan que los partidos grandes tien-

15.- Si bien reconozco qua la noción de"produc- den a ser mas ind iscipl inados que los pequei'los.

~vklad legisletiva- no es suficiente para medir la ces- Véase Mainwaring y Pérez Ufián (1996). 1';í~-i'!!!l1~
dad de las políticas qoo se aprueban en el congreso, 24.- Este es el tema que orienta un proyecto de
ésta es una primera aproximación a un tema que invesVgación en marcha para expJorar los contenidos

merece más atenCión emplrica. Véase también Arte- de la agenda legislativa aprobada. , .•.,'!
te (1998) para una aplicación de este concepto el llc" 25,- Durante gran parte del actual periodo

caso ecuatoriano. democrático (1979-1991) las Comisiones Especiales
16.' El análisis se hace en base a 22 casos fueron configuradas de acuerdo con las necesidades

análisis entre 1979 y 1998. Hay dos peliodos lego legislativas y sus miembros fueron directamente
ístaüvos adic ionales que se toman en cuenta: en nominados por al Presidente del Congreso. A partir

1993 por la temprana dest ituc ión de Averroes de 1998, la estructura de Comisiones ha variado sig
Bucaram y su reemplazo por Edelberto Bonilla, y Ilf\ nificatiVamente, como se verá más adelante. .}
1997, debido a la destitución presidefleial de Abdalá 26.- LeyOgállica de la. Fu-riOn~ aits. 30,
Bucaram y su reemplazo por Fabián Alarcón. En 31, 36. ~.,:.?2
ambos casos, hubo un sustancial reorganizamiento 27.- El Código de Ética fue aproli'ado por una

de las may<>rlas legislativas. amplia may<>rfa 811 Noviembre de 1998. Para sorpre·

17.- La base de datos pw.'.ene de la "Sintesis Leg- se de quien escribe éstas lineas, la mayor parte de

islaliva", oompendio de legislación dis:oJtkla cada a!Io, los diputados y lideres de partidos entrevistados en
que es~ por la Secretaria Gene!aI del Congre- el periodo posterior, han mostrado Incomodidad con
so Yel Arl::hvo Biblioleca de la FIJI)I;)ón Legislativa. la vigencia del código, pues han manilestado que el

18.- Es importante tomaren cuenta que si bien la Código hace más rígido el proceso de negociación,

proporción de iniciativas aprobadas fue alta en este Una inves~llaci6n emp frica de sus electos está en
año. el presidente en realidad sometió un menor marcha para expbcar esta aparente paradoia. "..

número de iniciativas para su discusión al Congreso. 28.- En una entrevista del autor con un diputado,

19 .- auroere y Rowland (1998) han especulado éste afirmaba que el partido recibla la propuesta de

sobre el hipotético efecto del calendario electoral ley del Ejecutivo de manera simultánea que los otros
sobre la fragmentaciÓll de los partidos legislativos, ya bloques. "¿Como espera apoyo de su partido, si ni

anunciado por Jooes (1995). siquiera sabemos lo que propone?" sa quejaba el
20.- En otro escntc he demostrado 'Que, entre dipulado, Entrevista. Quito, julio, 1999. ~..; ~ , .~ .

1979 Y 1994, la tasa de~eeci6n de los dipuJados ."";;..•~ ,"!'&'\7~.. ~' ":
" ' ~'. ' ' .. ,n. ., ti "'~/' ,~__ ' • ~ •• -"-,,.~ '. .1.. '-"'_.>'i.
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Veinte años de

populismo y democracia
f.nn ;: J
~

i
~

• El "rock de la cercer entretuvo al país apenas

seis meses



Modernidad, populismo y democracia

atenta contra las instiruciones éemocréncaspuesel Jidcr
se autoproclama como la encamación de la voluntad
JXlPUIar que está por encima de las reglas del juego de
moaitico. Micritica a visiones normativas sobre demo

cracia y populismc no significa una apología del
populismo. Al conlr.lrio. estoy en desacuerdo con estos

movimientos que sonsimu1taneamenlC semi-denccan
ces y semi-autontarios. Lo que sugiero. siguiendo a
Car10s Prarco (1991:116). es que ~quic:ne$ quieren con
tribuir a superar el populilmo oomimt:en por aceptar_

lo" Ypan hacerlo se tiene que emJdiar al populismo
como loque es y 00 como loque 00 es.

El populismo es

analizado como un
peligro para la

democracia, como una

aberración de lo que
deberían ser las

practicas democráticas

esafiando las pn:dicc;iones de las ciencias so
ciales, que asociaban el popYlismo con fases
anteriores a la modoni1xi6n Y que lo rele
gaban al pasado, eI lriunfo de Abdali Beca
raro en las elecciones de 19% y la alta
YOIación ohcnida por Ál\'an) Noboa Ypor el

Partido Roldosista EcwilOrimo en las eleeeiones de
1998, pese ala~ dedespititigio a 8ucar.Im y a
1IJ partido. atestiguan que el popu1imlo sigue vigente en
11 poIiticl CCUIlOriana. La vitalidad del populivno. que
DOciamente se: niega a d ¡,,¡a;u. sigue~
e indignando a lamayoria de ilwestipdoics \'rime años Debido a que el popu1imlo es vislo como produc$o
de$plts de la ltlUCl1e de Velasco Ibam. Yde 11 tnmsi- de una sociedad tradicional. o más bien como laexpc-
óón I la delllOClICia. Para explicar Y(Oi'ipialdl:r C>t3$ sión política de los inicios de los p ocesos de modoni-
llle\'aS manife5t3ciones del popu1is- r---------_ zaci6n, se: asume que ese faJónw:no
1110 algunos ana1istas han propueslO despareceri con la modemWción
..,: el popu1ismo es una anomalia. del pais. Por C>tO, no es~
I,WI~ del Ecuador pe'ilOdemo. sostener que la transici6n ala den1o>
A difceocia de éstos, algtnlS sació- cracia (1976-79) estuvo marc~
kJgos y polifók)gos w,tic:iJaI que el por el cspo::bu del populismo Yque
p.lpU1ismo es un fenómeno regional se: creó unalegisbci6n que. al par.
que C3fllClerin a la cultura polirica le. buscaba exorcizarlo. reempla-
guayaquileña. Estas interprdlCiunes z3ndoIu por un sislerna de partidos
~una visión que contrapone polílicos ideológicos y mudemos.
d populismu con la danoclacia. El Osveídc Hurtado ( 1990). participe
popuIismo es ana1izado como un pe- clave en la transición a la dcmocr3-
6gro para la danucracia. como una da. sostiene que la modemi7.Yión
aberración de lo que dcberian ser las del país. producto del boom pc!role-
pr3cticas dc:moa:\IÍcas. Al construir al populismo y a la ro, necesitaba ser complementada
democracia como fenómenos antagónicos se crea una con un sistema de partidos políticos que termine con el
visión ideali13da de la democracia y se arpno:nta que mulripartidismo y ottos legados del pasado oligárquico.
para que ésta funcione o se profundice se tiene que ter- Desafortunadamente, como lo reconoce: el mismo Hur-
minar con el populismo. Es asl que IKI se estudian las lado (1994), la legislación IKI puo:de sohcjcnar proble-
relaciones ambiguas y complej as enee populismo y de- mas ni cambiar realidades. Pese a 11$ buenas
lIIOl.TiICia. Esta visión del populismo como un "oIro," intenciones de los arquitectos de la democracia C'l;tJ3IO-
que pemaoeruemenre atenta contra la democracia, tarn- nana ésta sigue plagada por los mismos -vcios" del pe-
bién legitima prácticas que en nombre de la denccracia sado: el multipartidisrro. el caudill ismo, el clientelismo,
silencian y excluyen a los populistas imaginados como el populismo y el patronazgo. Y lo que es mes grave, al
seres irracionalt.-s, primitivos y prcmodernos. igualque en el pasado, los políticos sigu en sinaceptar la

A diferencia de estas visiones normativas de 10 que democracia, aún en su definición más mínima, como es
debe ser la democracia, propongo la hipótesis de que el el respeto a los procedimientos democráticos.
populismo es parte constjrutiva de la democracia C'l;tJ3. Esta fallade respeto a las reglas de juego dcmocráti-
toriana y, en términos más generales, de nuestra versión ces Yla falta de fe en la legalidad eerscterizael compoe-
de la modemídad. El populisnlO C$ producto de formas tamiento de los políticos independientemente de sus
particulares de incorporación politica de la gente común tendencias ideológicas Yde sus discursos y eutcprocla-
a la comunidad polítíca como pueblo más que como mas como verdaderos demócratas. No sote los pclüicos
ciudadanos con derechos y obligaciones. El populismo de derecha. como león Febres Cordero, o los dirigL'IItes
tiene WlI relación ambigua con la danocnM;ia.. 5imultá- del Partido RoIdosista Ecuateriano tienen lU1ól limitada
neamcnte inoofponI a seeoees previamente excluidos y vocación democr.irica_Tambien los lideres e ideólogos

caree de laTorre
Drew Universily
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Se sigue viendo a los
seguidores populistas

como masas anórnicas
que carecen de la

estructura normativa
para funcionar en una

sociedad moderna
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de los partidos de centroizquierda, que dicen ser demo
criticas y modernos, en cada crisis de gobierno piden al

presidentede tumo que reoencíey conspiran para botar
lo. En octubre de 1983, durante las protestas por el plan
de austeridad del gobierno de Osvaldo Hurtado, León
Febres Cordero solicitó la renuncia de Hurtado Yque el
congreso nombre a su sucesor. Cuatro años después, en
cnero de 1987, luego del secuestro al presidente Febres
Cordero por comandos de la aviación, el congreso do
minado por la oposición de centro izquierda solicitó la
renuncia del mandatario pera dar paso a la sucesión

constitucional. Tesis compartida por el ex-presidente
Hurtado. Si bien durante estas crisis políticas se salvó la
legal idad democrática, tal vez porque los politicos no se
pusieron de acuerdo para nombrar un sucesor y en el
mecanismo para tumbar al presiden-
te, la destitución a AbdaJá Buceram
en febrero de 1997 logró dar el gol.
pe de gracia a la democracia ecuaio

nana. En esta ocasión se destituyó
al presidente electo, sin un juicio
pollnco, con la artimaña legal de su
incapacidad mental para gobernar,
sin pruebas médicas sobre su locura,
y gracias al pacto de $lIS opositores
decómo repartirse el pastel de lasu
cesión. Luego de esta ruptura semi
constitucional del orden
democrático, la puerta quedó abierta
para todo tipo de conspiraciones. Es
así que Álvaro Noboa desconoció los resultados de la
elección que perdió en julio de 1998 argumentando que
hubo fraude Yen la crisis del mes de julio de 1999 los
opositores de izquierda y derecha, como en el pasado,
pidieron la renuncia del presidente Jamil Mahuad y
conspiraron para tumbarlo.

Si los politices de toda tendencia sólo respetanlos
procedimientos democráticos cuando les conviene, con
vendría preguntarse ¿por que los medios masivos de en
municación social, los políticos no populistas y los
cícouñcos sociales siguen señalando a los populistas
como el máximo peligro para la estabilidad democráti
ca? La respuesta a esta pregunta tal vez radique en su
visión de la democracia y del populismo como oposi
cienes binarias en las que el populismo representa la an
tirazón y la anemia. En lugar de partir de un anál isis
histórico de cómo se ha conformado la democracia
ecuatoriana, cuáles son sus características y cómo se
han incorporado los sectores populares a la comunidad
política. los análisis y reflexiones parten de modelos
ideal izados y eormativos de10 que debe ser lademocra
cia Al constatar que sus modelos no encajan con la rea
lidad, se buscan culpables y estos son los líderes

populistas y sus seguidores. Continuando con UIUl larga
trayectoria conservadora en las ciencias sociales que te
me y desprecia a los sectores subalternos, se sigue vien
do a los seguidores popul istas como masas anómicas
que carecen de la estructura normativa para funcionar
en UIUl sociedad moderna. Se argumenta que el desarro
lo del capitalismo ecuatoriano Ita creado sectores sub
proletarios que viven en barrios marginados sin
servicios básicos, que están empleados en el sector in
formal, que tienen una "conciencia social primitiva" y
adquieren una cultura política clientelista proclive a
aceptar las palabras reéentoras de lideres carismáticos
(Femández y Ortiz 1988: 45-59). Sedice que estos lide
res son charlatanes que se aprovechan del bajo nivel de
cultura de sus seguidores con promesas demagógicas y

a través de la manipulación de imá
genes y discursos, que poco tienen
que ver con la razón, pero mucho con
los sentimientos.

la contraposición entre lo que se
considera como politica oollnal, bue
na ydeseable que se basa en la razón.
y su negación -la irracionalidad po
pulista- si bien no ayuda a entender
cuál es la relación entre lideres y se
guidores populistas. ni a comprender
cuides son las características del dis
curso político. permite a quienes se
consideran como representantes de lo
racional y moderno eutcelegirse en

mo educadores de las "masas atrasadas" POPUIil.1as. Al
verse como la encarnación de lo racional, moderno y
deseable, los políticos antipopulistas no tienen empacho
en situarse másallá de los procedimientos democráticos
para "defender" la democracia aunque eso signifique
desconocer resultados electorales y procedimientos le
gales como seevidL'TICió en ladestitución de Bucaram

Populismo y Región

En los últimos años han surgido visiones del populis
mo como fenómeno regional. Felipe Burbano de Lara y
Fernando Bustamante en articules de coyuntura sobre
las elecciones de 1998 publicados en iconos y Ecuador
Debate argumentan que se puede observar una bifurca
ción regional de la cultura política en el Ec uador. Mien
tras que la cultura política costeña se basa en el
populismc, la cultura política serrana y quecña se asicn
tan en un modelo estatal burocrát ico (Bustamantc 1998:
32)o en UIUl mayor modernidad política debido a la pre
sencia de la tecnocracia y burocracia estatal (Burbano
de Lara 1998: 19). Me pregunte. ¿que tan civilizadora y
moderna es la presencia del estado en Quito? No me re-
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(1991:275) concluye SIl análisis sobre las relaciones en
tre región y preferencias electorales entre 1954 y 1988
con Iaobsetvación que "ni 'populismo' (ni d ientelismo)
son fenómenos región-específicos." Felipe Burbano de
Lara (1998) también reconoce que lo regional adquiere
mayor importancia en la segunda vuelta electoral cuan
do se tiene que escoger entre candidato costeño y serta

no. Los trabajos etnográficos sobre clienrelismo han
demostrado que este es el mecanismo con el que todos
los partidos politices se relacionan COl! los sectores su-

los quiteño e15 de lebrero en la Shyris: "iBucaram werer

fiero a los estudios e informes escritos por tecnócratas y
cienriñcos sociales de la Junta de Planificación, del Mi
nistcric de Finanzas o del Banco Central. sino más bien
a las relaciones que el ciudadano común tiene con las
dependencias estatales. la gente de a pie, tanto en la
sierra como en la costa, se relaciona con el estado a tra
vés de relaciones personalizadas en la que tienen que
recurrir a padrinos, patrones o conocidos para tener ec
ceso a sus derechos constitucionales de conseguir cupo
en una escuda fiscal o una cama en un hospital público.
¿En que se asemejan estas prácticas y
las largas colas paro conseguir cual
quier documento, en la que los podero
soso contratan a "tramitadores" y usan
"palancas,' y los pobres recurren al "no
sea malito" acompañado de un "regalo"
al funcionario, o a la mediación de un
patrón, con la racionalidad burocrática
iecnocrática wcberiana?

Si bien existen diferencias regiona
les -producto de distintas formas en que
se constituyeron la economía y las ins
timcioncs políticas y rel igiosas- no se
puede asumir, sin más, que hay diferen
tes culturas políticas regionales. ni que
las prácticas de los partidos politices
serranos son fundamentalmente dife
rentes a las de los costeños. Si existie
ran culturas políticas regionales se
deberían observar distintos comporta
mientos electorales y diferentes fonnas
en que los partidos politices se reíecío
ren con los electores en la costa y en la
sierra. Amparo Menéndcz-Carrión
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• Dos artífices del inlerinazgo: Moeller yAlarc<in

bahernos. El clientelismo es usado por los partidos po
pulistas en Guayaquil (Menéndez Cerrión 1986) Ypor
los llamados partidos modernos serranos como la De
mocracia Popular en QuilO(Burgwall995) Yla izquier
da Democrática en Guayaquil (Moser 1987). Esto
demuestra que, pese a su retórica, los llamados "parti
dos políticos modernos serranos" usan los mismos me"
canismos que los "partidos costeños" para ganar una
aceptación entre la mayor parte de volantes. Es más, las
prácticas de los políticos sin distinción de ideologías se
parece en que no siempre respetan las reglas del juego
democrático y en que mochos políticos serranos moder
nizaores, al igual que los costeños. usan un lenguaje ma
chista y poco ideológico para descalificar a sus rivales.
Por ejemplo, Rodrigo Borja caracterizó a Febres Corde
ro como "el lJoroncito de TaUTa, cobarde por nafurale
za.. Que sólo es hombre cuando está borracho" (Hoy,
Quito, 2 dediciembrc 1991 ).

"El Pueblo," la ciudadanía yel populismo

No todos los investigadores vieron al populismo co
mo un rezago oligárquico o como un fenómeno regio
nal diferente a la supuesta modernidad de los partidos
políticos quiteños. Agustín Cueva (1988: 99), por ejem
plo, argumentó que era necesario estudiar las ambigue
darles de una democracia "engendrada en una matriz
populista." El estudio del populismo es un lugar privile
giado para analizar las caracterisiticas especificas de la
democracia ecuatoriana y latinoamericana. Si bien el
populismo fue una fuerza fundamental en la democrati -
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zaciéo de América Latina. pues incorporó a la gente en
mún a la comunidad política (Vilas 1995), la especifici
dad de este proceso tiene que ser analizada. La mayoría
de científicos sociales han aceptado la descripción de
Marshall (1963) de la democratización y de la incorpo
ración política de los sectores subalternos en Europa y
Noneaménca como la progresiva adquisición de dere
chos civiles, politices y sociales. Charles TiUy (1195:
375) sostiene que en esto paises laciudadanía se definió
como "el conjunto de derechos y obligaciones mutuas
entre agentes estatales y una categoría de personas dcfi
nidas por su pertenencia legal al estado." A diferencia
deestas experiencias. la caiegorta ciudadano no siempre
rige las relaciones cotidianas entre personas comunes y

el estado y entre ricos y pobres en el Ecuador. La inccr
potación pclitica de los sectores subalternos y la ciuda
dania tienen caractcristicas propias en el Ecuador que
explican la fuerza y la constante capacidad de renacer
del populismo.

Entiendo al popul ismo como un fenómen o politice
que tiene las siguientes características. 1) Como lo ilus
tran el análisis de los discursos de barricada de Velasco
Ibarra y de Abdalá Bucaram (de la Torre 1993: 183
205; 1996: 31-54), el discurso populista es un discurso
maniqueo que presenta la lucha del pueblo contra la oh
garquia como una lucha moral y ética enue el bien Yel
mal, la redención y la ruina. 2) Un líder es socialmente
construido como el simbolo de la redención. micntras
que sus enemigos son creados como la encamación de
todos los problemas de la nación, Es así que en 1944
amplios sectores de la población vieron a veiasco lbarra



• •y aun para conseguir
empleos

El c1ientel ismo es un
inecanismoque usan los
sectores populares para
acceder a susderechos

Esto difiere de la experiencia europea y oorteamericana
en laque los derechos son universales y la gente es con
siderada como ciudadanos que son sujetos de la ley que
les da derechos, protecciones y obligaciones. En lati
noamérica hay una distinción entre los ciudadanos ro
munes, que son sujetos de la ley, y unas pocas personas
importantes, que además de gozar de sus derechos de
ciudadanía, cuando esdesu conveniencia, también pue
den estar más allá de la ley (DaMatta 1991). Debido a
que los derechos constitucionales de ciudadanía no pro
tegen a la gente común del estado y de los ciudadanos
poderosos, los pobres y los excluidos tienen que depen
der de patrones poderosos que les protejan de la arbitra-

riedad policial o de los ricos. Esta
coexistencia esquizofrénica entre de
rechos universales en las declaracio
nes sotcomes del estado y la falta de
Implementación deestos mismos de
rechos en la vida cotidiana explican
por qué los pobres buscan un bene
factor. Este protector puede ser su
empleador, pero, más comcnmeme,
porque la mayoría están eutocmplea
dos en el sector informal o porque
no les interesa a sus patronos ser sus
protectores. este benefactor es un pe-

"" -1 lítico. El elientelismc no sólo opera

en coyunturas electorales. También
es un mecanismo que los sectores populares usan para
acceder a sus derechos y, aún, para conseguir empleos
(Burgwal 1995: 159-190). Lo5 pobres Yexcluidos han
sido incorporados como miembros de clientelas pcliri
cas o, unos pocos, como miembros de grupos corporan
vos tales como obreros, funcionarios estatales y
recientemente romo indígenas. "Lealtades relacionales
que no se basan en obl igaciones legales o ideológicas"
(DaMarta 1987:321) garantizan el acceso a recursos es
tatales y a los derechos ciudadanos constitucionales no
implementados. Al participar en redes clientelares, la
gente común no sólo accede a recursos económicos,
también están incorporados en redes que generan identi
dades políticas y un sentido de comunidad Estas redes
han generado identidades plebeyas que constituyen al
pueble como la cscencia de la nación. Este sentido de
dignidad popular también se manifiesta en que los po
bres consideran que -ta obligación de los politices es
servir al pueblo, en especial a los pobres" (Burgwal
1995: \78). .

Apelativos e invocaciones a los grupos subalternos
como el pueblo y la nación han sido acompañados por
movimientos que han concebido que la democracia ~'S

una forma directa de participación popular, como la
ocupación de espacios públicos. la aclamación de lidc-

romo "El Gran AlL~'flte" y a los liberales. en especial a
Carlos Arroyo del Río, como la fuente de todos los ma
les de la nación (de la Torre 1993: 83-\20). El lidcr dice
ser un hombre común del pueblo que debido a sus es
fuerzos sobrehumanos se ha convenido en una persona
extraordinaria. En lugar de desarrollar una ideología O
soluciones pragmáticas ante problemas reales, el líder
pide a sus seguidores que conñen ensu honestidad y en
su dedicación a los intereses de la patria y del pueblo.
Es así que luego de su regreso como el -Gran Ausente"
en mayo de 1944. vetasco lbana en lugar de presentar
un programa de gobierno pidió a sus seguidores que
conñen en él. 3) Lo5 movimientos populistas son coali
ciones de élites con los sectores po-
pulares. La naturaleza de estas
alianzas varia en cada experiencia
histórica. El pcronismo y el varguis
me, por ejemplo, incluyeron a la
burguesia industrial con los trabaja
dores organizados y los empleados
del estado. Los llamados neopopu
lismcs han incorporado a los más
pobres con élites emergentes. exclu
yendo a la burguesía industrial, a los
trabajadores y a los empleados esta
tales sindicalizados que fueron los
beneficiarios de las pcliticas popul is
tas clásicas. En el caso de Abdalá
Bucaram, élites emergentes de origen libanés, que bus
caban legitimar sus fortunas que según miembros de las
élites establecidas provenían dcl contrabando, se aliaron
con profesionales liberales incluidos algunos ex-marxis
tas y con los más pobres articulados en diferentes redes
clicruclares. 4) U. política populista tiene una relación
ambigua con la democracia. Por un lado, los partidos y
movimientos populistas han incorporado parcialmentea
sectores previamente excluidos de la política. Pero, por
el otro lado, estos movimientos no siempre han respeta
do las normas y procedimientos democráticos. Es por
esto que Velasco Ibera, pese a su lucha por la honesti
dad y la libertad del sufragio. no siempre respetó las
consrimciones ni los procedimientos democráticos auto
prcclernándose dictador cn 1935, 1946 Y1970-72.

Mi hipótesis es que la atracción del populismo para
los sectores populares y para algunos líderes políticos,
que lo usan como estrategia para ganar elecciones, se
explica por la fonna particular de incorporación de los
sectores populares a la politica. En el Ecuador, al igual
que en otros paises latinoamericanos. pese a que hay
una legislación que garantiza y especifica los derechos
de los ciudadanos y pese a que los oficiales del estado
usan una retórica de la ciudadanía, estos derechos no
siempre, o casi nunca, funcionan en la vida cotidiana.
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• El poder le hizo desvariar: Verduga en la corte

res y las chiflas e insultos a los oponentes. Es por esto
que la política populista se basa en la constante aclama
ción y lcgiumización plebiscitaria del líder. Esto tam
bién explica las dificultades que los lideres populistas
tienen al tratar de consolidar sus gcciemos a mediano O

largo plazo. Lo queen un momento es aclamación al re
ocmor de la nación, fácilmente se transforma en mani
fcstaciones en contra del líder que engañó. Formas
litúrgicas de democracia, basadas L'l1 actos de masas y
discursos a favor del pueblo, han sido vistas como más
relevantes que prácticas que respeten las instituciones
democráticas. Estas tradiciones políticas, quc expresan
como han sido incorporados los sectores populares a la
política, Yque son usadas por muchos polkicos, a voces,
dan resultados favorables en beneficio de los sectores
populares. la tentación populista, su posibilidad, está
siempre prescmc. Lo que se necesitan SOI1 circunstan
cias particuleres en las que estas invocaciones populis
tas funcionen y sobrepasen a otras ofertas. Tiempos de
crisis económica, de inseguridad, o tal vez la falta de
confianza en modelos formales de democracia que no
dan resultados materiales tangentes o un sentido de pcr
tenencia a la comunidad politice y que se han usado pa
ra excluir y silenciar al "otro," explican por qué el
pcpulismo. en contra de los deseos de los políticos e in
telectuales moderniza dores. se niega a desaparecer y
re...emerge conunuementc.

Conclusiortes

1\0 debería sorprendemos que el populismo sea
parte constitutiva de la democracia ecuatoriana. Des
pués de todo, las grandes mayorías siguen excluidas
de los beneficios económicos, cultura les y políticos.
Los lideres populistas continúan encamando las aspi-

86 I'CONOS

raciones de los de abajo y articulando retos simbóh
ces y culturales en contra de las elites. Los movimicn
tos populistas. además, parcialmente incluyen las
demandas de los pobres y los protegen a través del
clienteiismo y del patronazgo. Pero la autoproclatna
ción de los líderes populistas como la encamación de
las ve rdaderas aspiraciones populares y su retórica
maniquea que construye la política como una lucha
entre valores éticos. continúa presentando obstáculos
fundamentales para la institucionalización de la de
mocracia. Esta falta de vocació n democrática 00 es
una propiedad exclusiva de los lideres populistas. Los
políticos que se autoproclaman como democráticos,
racionales y modernos usan la retórica de la democra
cia, pero sus prácticas no siempre la respetan. sobre
todo, en so afán de luchar en contra de los líderes po
pulistas y sus seguidores a quienes consideran como
como masas irracionales y un ómicas que deben serci
vilizadas y educadas.

La persistencia del popuhsmo. del clicmelismo y
la fal ta de respeto a las normas democráticas no de
ben llevamos a una conclusión deltodo pesimista. Es
importante señalar que el uso, aunque sea dcmag ógi
co, de la retórica de los derechos ciudadanos y de la
democracia demuestran que éSIOS no siempre pueden
ser ignorados y plantea la posibilidad de implemen
tarlos como prácticas y discursos basados en un siste
ma que respete los derechos fundamentales. Por lo
tanto, es importante diferenciar a la democracia ccm
prendida como prácticas y discurses que marginan y
silencian a grandes sectores, de la democracia como
un ideal que debe realizarse. Pero para que se actuali
ce este ideal se tiene que empezar por un análisis que
acepte que el populismo es parte constitutiva de la
democracia ecua toriana y no un rezago histórico o
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regional. Además, para que la democracia se trans
forme en una realidad se tienen que democratizar las
relac iones sociales en la vida. cotidiana. Si [as rela
ciones personalizadas de dominación no se modifi
can. y si no se considera a la gente común como

ciudadanos, esto es como sujetos de la ley con dere
chos y obligaciones, la política populista semiautori
taria y las aci ertes poco democrát icas de sus
retractares nodejarán de existir.

Noviembre 1999
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alineamientos políticos
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En el Ecuador, los clivajes

partidistas no responden o

lógicas de intereses

económico racional

instrumenta lesni a ideologías

Femando Bustamante
Universidad San Francisco

Introducción

I sistema de partidos en la democracia ecuato
riana ha sido intensamente criticado por su in
capacidad para cumplir las funciones
"normales" que se le atribuyen en el orden
constitucional. (1) Todos los esfuerzos de "inge

nieria política" que se han realizado, al mcoos desde
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1979, para modernizar y "normalizar" su funciona
miento, parecen haber fracasado m, El modus opernndi
nadicicnal, con todos sus vicios, ha demostrado una re
sistencia notable 11 los intentos de reforma, y ha logra
do, casi siempre. derrotar las intenciones de los
refonnadores (l). Este articulo pretende plantear un en
foque alternativo sobre las raíces de la persistencia te
naz de los partidos para no funcionar de acuerdo a los
desiderata propios de una denocraca moderna. La hi
pótesis subyacente es simple: los aparatos partidistas
funnales y sus conductas en el escenario político, encu
bren el funcionamiento de otra lógica subtcmínca, que
incide en la manera como las agrupaciones organizadas
llevan adelante sus practicas políticas. Esta lógica sub
terránea está constituida por prácticas arraigadas que
responden a un tipo dealineamiento departidos en tan
ro comentes culturales profundas. En este plano, los
clivejes partidtstas no responden a lógicas de intereses
económicos racional-instrumentales, ni a ideologías, si
no a "modos de vida" Ya maneras de "hacer la cosas"
que constituyen un ethos pro-discursivo y operacional
propio de los agentes así polarizados ('J,

A. los partidos politicos como
organizaciones ylos partidos como
conientes culturales

Cuando se habla de los partidos políticos, 10 usual
es reterírse a las organizaciones partidarias que como
tales compiten en los eventoselectorales característicos
de la democracia representativa. ErJ este uso del con
cepto, se hacen presentes ciertos supuestosque en este
articulo se quiere poner entre paréntesis, 000 el propó
sito de intentar reflexionar de otra manera sobre el fe
IlÓmeno partidista y sobre su forma de existencia en el
Ecuadoren.

Un supuesto usual, asume, sin mayor reflexión, que
cada organizaci6n partidista representa una alternativa,
programática o no, que comparece ante el electorado
como una oferta diferenciada en el plano de las ideas o
de sus portadores. Asimismo, se supone que el ideario
ostensible y público de esos partidos, representa, sino
la sincera creencia de sus cuadros y mil itantes, al me
nos el mensaje que quiere encontrar acogida entre los
votantes. Asimismo, se supone que estas ideas son una
representación más o menos fidedigna de la naturaleza
de los intereses culturales o materiales que los partidos
impulsan. Finalmente, se supone, a menudo, que 10 de
cisivc en la oonfonnación del fenómeno partidista es
su carácter de organización (por precaria o informal
que estasea) tendencialmenteburocrárica . En otras pa
labras, lo que hace al partido ser partido essu aparato y
los medios por los cuales este aparato realiza sus fun-

dones de proselitismo, representación de intereses y
articulación de alianzas y propuestas 1"1.

Es posible, sin embargo, y sobretodo en un medio
como elecuatoriano, donde el peso de lo informal y lo
noconfesado es, a veces, occísivo ro, suplantar a estos
tres supuestos fundamentales, por otros tres alternati
vos, destinados a ver la vida pclltica bajo otra luz y
desde ecos filtros. A saber:

1. Las fronteras urganizacionales de los partidos no
coinciden con las fronteras de las prácticas, hábitos, va·
lores y actitudes que en ellos encuentran expresiónor
ganizada. Los partidos realmente existentes son
"emanaciones", más O menos fungibles O más O menos
plurales, de un sustrato existencial (de un mundo de vi
da, para usar la expresión hcbermasiana), que cncucn
tra en ellos instrumentos o medios de acci ón
coetingcr nes. La verdadera unidad de análisis no son
las formas circunstanciales dc organización de estos
mundos de vida, sino [a estructura sistemática del "rno
dus operandi" cívico que estos últimos -cn tanto hábi
tos consuetudinarios- reproducen por debajo y antes de
las formas orgánicas en que se manifiestan.

2. Lo central no son los discursos, ideologías o pla
taformas de [os partidos, sino las fórmulas pragmáticas
que ellos encaman y que a través de ellos se vchiculi
zan. Una misma idea o concepto pclltico puede tener
un valor muy distinto segúnel universo de sentido rea
lizativo en el cual se halla inserto y engarzado.

3. Lo central de la lucha partidista no es su calidad
de batalla entre aparatos , sino La de confrontación entre
mundos de sentido que desbordan con mucho los ava
tares estratégicos en que se encuentran sus concrecio
nes organizacicnales . El verdadero clivaje. [os
verdaderos comendores no son los aparatos, sino las
formas en que se confrontan lenguajes diferentes, IDO

dos diversos y alternativos de estar-en- el- mundo.
En suma, se trata de presentar a los partidos como

"corrientes" culturales, en un sentido de lo cultural que
privilegia las "prácticas" y los "hábitos" validados en
la experiencia del "hacer" política. Bajo esta luz , la
rocíón de partido se acerca mas a la de un cierto tipo
peculiar de organizaciónde las costumbres que ligan a
la gente en sus acciones frente al poder Yen el poder.
Estos hábitos nutren callada y subrepticiamente los
movimientos que presenciamos en el escenario de la
política, pero no se reducen a ellos. Se acercan más a
ser sentidos que ligan y dan su carácter a la acción; a
una clave peculiar de cada hecho partidista, que le da.
su específica personal idad histórica y manera de ser y
hacer.
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Los partidos como
'culturas políticas'

podrian distinguirse
entre si en la medida en

que encarnan formas
éticas de acción cívica

claramente discernibles

90 l,coNos

B. Las culturas partidistas ysus
"hábitos peculiares"

A la luz de lo anrerior se ha inrentldo en otra parte
(81 proponer una tipología de los partidos o facciones
más relevantes en la política ecuatoriana. De acuerdo a
los criterios señalados más arrice, los partidos como
"culturas políticas" podrían distinguirse entre si, en la
medida en que encarnen formas éticas de acción cívica
claramente discernibles y que encuentren entre si serios
problemas de comunicación. La pregunta decisiva es
aquí la siguiente: ¿Cuáles son las constelaciones politi
ce-culturales que normalmente se excluyen mutua
mente en los diversos electorados y que muy
difícilmente están en condiciones de establecer alian
zas, acuerdos o pactos entre si?

A partir de estos criterios y de
está pregunta, se ha creído posible
distinguir al menos tres grandes
partidos "culturales" (partidos-sus
trato) en el Ecuador: el populismo
cacical, el populismo estajista y el
modernismo recnocrático-cosmopo
lita.

Para comenzar, seria útil señalar
que estas culturas políticas pueden
hallarse presentes de distintas ma
neras y en di ferentes proporciones
en los distintos aparatos partidistas.
No existe necesariamente, y en todos los casos, una
adscripción biunívoca. entre cada pertido-ceganización
y cada partido-cultura, Asimismo, muchos elementos y
actores no partidistas- en el sentido organizacional- son
parte activa e integrante de los partidos culturales y ec
rúan de hecho como agentes politices perfectamente
eficaces. Una de las razones de las tendencias centrifu
gas presentes CII los aparatos partidistas es que, la ma
yoría de ellos, son - de manera aluvional- colonizados
por destacamentos de los diversos partidos cuírurales,
los cuales después enfrentan serias dificultades de coe
xistencia. Un ejemplo histórico (entre muchos posi
blcs), fue la entrada al CFP de grupos estatal-popul istas
e incluso tecnocrático-modemizames (en los anos 70).
los cuales, eventualmente, se expresaron en la explosi
va ruptura del grupo del presidente Roldes con la ma
triz originaria cacical de su mentor Assad Buceram l'll.

A pesar de lo anterior, es posible intentar una apro
ximada clasificación de los partidos- organización se
~'Ún cual sea la matriz cultural que en ellos predomina
históricamente. Así, el "roldosismc bucaramista" y el
"social cristianismo" expresan de manera casi pura al
populismc cacical (o patronal, si se prefiere). El poto
cstatista encuentra ciertas afinidades electivas en la iz-

quierda sindical y parlamentaría (incluido Pachakutik),
en parte en la Izquierda Dcrnocránca, y en alguna me
nor medida en la Democracia Popular. El modernismo
cosmopolita opera menos marcadamente dentro del
marco de los partidos en tanto aperaio. aunque existen
expresiones secundarias en la ID y algo más fuertes (e
históricas) en la DP, En realidad, uno de los problemas
históricos del modernismo cosmopolita en el Ecuador
ha sido su pobre inserción en [a cultura de masas, lo
cual se expresa en su "incomodidad" en el marco de
empresas electorales, como son ti picamente los parti
dos formales ecuatorianos. Los modemizantes han pre
ferido (o no han tenido más remedio) hacer su
"''partido'' en espacios elitistas o instituciones relativa
mente protegidas de la politica electoral: burocrac ias

autónomas, organismos, FFAA,
ciertos reductos académicos, o in
cluso en algunos remansos empresa
riales.

Sin embargo, más interesante que
limitarse a fOl7..ar el mapa de las cul
turas polhicas sobre la grilla de los
partidos electorales organizados, pa
rece el entender la dinámica propia
de funcionamiento, y los principios
pragmáticos que presiden la acción
de los distintos partidos -culturas. El
restode este articulo intentará preci-
samente eso.

D, Los partidos-cultura yel sistema
democrático-representativo

En los debates sobre la democratización y la conso
lidación democráticas en el Ecuador y América Latina,
el papel de los partidos ha sido siempre considerado
crucial. Se supone rormalmente que un sistema demo
crático "bien constituido" debe poseer un sistema de
partidos "fuertes" y que estos partidos deben realizar

ciertas funciones claves para el sistem a político I IQ'. Es
ta teoría normativa de la política. tiene como rcfcrcmc
y modelo los sistemas de partidos constituidos a partir
de fines del siglo XIX en la rnayoria de países Euro
peos Occidentales (111, Los partidos "normales" son
vistos como instituciones que tienen por objetivo con
quistar el poder político y administrarlo de acuerdo a
un programa validado por la previa aceptación muyon
taria de un electorado (11). Asimismo se supone que se
trata de organizaciones permanentes, cuyas ideologías
tienen arraigo en segruer aos significativos de la pobla
ción, Los part idos operan asimismo como instancias
articuladoras de los intCR'S\.'S particulares pl\.'SCIlK'S en
la sociedad civil con las necesidades generales y uni-



versalistas de la política pública u», Esta función de
agregación y articulación de íntereses, los emancipa re
lativamente de un papel de meros representantes gre
miales ycorporanvistas de intereses intermedios, frente
a los cuales presentan una clara especificidad, aun en
casos donde el partido se halla preferentemente vincu
lado a alguna clase, grupo religioso, étnico o social ( I~ I .

En este marco que institucionaliza los partidos co
mo emes públicos permanentes de la gobemabilídad
democrática, ellos tienen detenninadas funciones sisté
micas: representación, agregación! articulación de inte
reses, legitimación. gobernabilidad y vehículos de la
ínputabilídad y vigilancia (fiscalización) ciudadana so
bre las eutondadcs.Asimismo, aunque de manera me
nos formal se "''llti...mde a los partidos como agentes de
socialización cívica y política de sus miembros y elec
1Ol\.'S lI}l.

Es bastante evidente que los part idos ecuatorianos
en tanto organizaciones formales se quedan bastante
COl1OS en el cumplimiento de muchas de estas funcio
nes. La criticade su rol ha sido ya abundantemente he
cha. No es el propósito de este articulo ahondar
directamente en las causas de esta incapacidad, aunque
tal tarea dista de estar concluida, En cambio, se quisie
ra abrir una interrogante sobre un sujeto diferente. cuya
pertinencia se postula en la introducción de este traba
jo: el partido-cul tura. y mostrar que algunos de los
ef...-ctos que sehacen visibles en el tablado politico-for
mal pueden -cn parte- e-star relacionados con la organi
zación subyacente de las constelaciones partidistas
socio-culturales organizadas como pragmáticas más
que como aparatos.

En otras palabras, ¿qué relación funcional tienen en
el Ecuador los putativos partidos- cultura frente a los
roles que debe cumplir teórica yncrmativamente el sis
tema de partidos? ¿Qué impacto tiene el parti éc-cuhu
ra sobre la forma en que funcionan los aparatos
partidistas enel escenario político aparente?

Para comenzar a analizar dichas conexiones y en
tender la forma en que podrían operar lasculturas poli
ricas sobre el sistema de partidos, resulta conveniente
empezar porestablecer los ejesde c1ivaje que separan a
los tres "partidos" postulados. En otras palabras, qué
define sus diferencias y oposiciones: aquello que los
polariza y enfrenta. Tal clarificación permite entender
la lógica de acción política decada polo, cuales su "te
los" y el tipo de pasiones políticas que los mueven y
les dan su lugar en las lealtades de ciertos electorados.

El sistema postulado es tripolar y, como tal . eoponc
dos eJCS de divaje quc organizan sus oposiciones. Esto
quieee decir que deben haber dos conflictos subyacen
tes que den cuenta de la locha triangular que supone
mos organiza la política ecuatoriana.

Acontinuación se propone una inte-rprctación .>o01C

ea del contenido de la polarización entre cada UIlQ de
los partidos-cultura enel Ecuador:

A. Polarización entre la constelación Pcpullsmo
Cacieal (o patronal) y :'!-1oder nismo Cosmopolita:
en este caso el clivajc que aparece decisivo se produce
entre dos ctbos o sistema de hábitos pragmáticos; entre

la política como relaci ón jerárquica que vincula a per
sonas y comunidades concretas, y la política como ges
tión científica de medios con relación a fines
abstractos. En una terminología wcbcriana, podría de-

• Un año antes del naufragiO: Mahuad junto alTrtanic
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!-" política modernizante
asume un Estado

homogeneizador que
one a los sujetos como

iguales y no como
expuestos a 'tratos'

diferentesy especiales

cirse que es un enfrentamiento entre modos de acción
basados en legitimaciones tradicionalistas (sean estas
pafrimonialistas o pcrsonalistas) contra formas de ac
ción política concebidas como intentos de proceder se
gún una rac ionalidad medios-fines (Zweárationalitiit).
Esta polarización puede ser vista desde numerosos as
pecios o facetas; entre otros. pueden citarse las siguien
tes diadas: pclitica del jefe vs. polkica de los sistemas;
política de la ce-presencia \IS. política de la distancia;
política como circulación de reciprocidades personahs
las vs. política como gestión de derechos y obligacic
nes universal-abstractas; política de 10 comunal vs.
política de 10 global; pclitica de la deferencia/diferen
cia \IS. política de la igualdad/indiferencia, etc. Final
mente, este clivaje puede resumirse como una
polaridad entre el mundo social de 10 comunitario con
tra los mundos sistémicos del Estado (burocrático) y
del mercado con sus respectivos sistemas expertos ra
cionalizadorcs.

B. Polarización entre la constelación Moderoi
zante y el Popultsmc-gstansta,
que puede ser interpretada como di
veje entre la política como gestión
de un estado de ciudadanos frente a
la política como gestión de un esta
dodecorporaciones y de fueros par
ticularistas. En este caso, el eje
organizador no es la dicotomia entre
presencia y abstracción, sino entre
dos formas distintas de interpretar lo
universal. La política "modernizan
ie" asume un estado bcrrcgeneiza
dor que pone a los sujetos como
iguales, lo cual se opone a una inter
pretación del Estado como articula-
ción de diferencias expresadas en "tratos" especiales,
basados en la diferencia cualitativa entre áreas segmen
tadas de soberanía y privilegio. Puede expresarse como
una contradicción entre una pragmática ética proceda
ral e instrumental, contra pragmáticas de tipo sustanti
vo y basadas en derechos part iculares y situaciones
particulares. En este caso, la contradicción puede sinte

tízarse en el clivaje entre Estado desujetos ciudadanos
tmercado \'S. estado de sujetos corporativos. Mientras
el anterior clivaje expresa una locha de resistenciacon
tra el complejo EstadoiMercado, este segundo clivaje
expresa un conflicto en tomo a: 1) La interpretación
concreta de cómo ha de entenderse el Estado (organi
cismo segmentario \'S. universalismo iéceico-racional);
y 2) entre el estatismo yel mercado como formas privi
legiadas dedistribución de poderes, competencias y re
cursos. Podria decirse que el estatismo-populista lucha
por sostener unas preferencias pragmáticas que privile-
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gian a) la acción pública administnuiva contra la asig
nación mercantil; y b) la asignación publica como ges
tión de fueros contra la asignación pública como
gestión de derechos ciudadanos (que tiene por sujeto al
individuo abstracto) y de variables (causas y efectos
dcs-subjenvizados]. Como se ve el eje decontradicción
que define este clivaje es doble y puede sintetizarsc en
tomo a los polos denominados burocrntismo-organicis
ta vs. racionalismo sistémico.

C. Polarización entre el populismo cstatista y po
pulismo eackal. Puede interpretarse oomo una oposi
ción entre las lógicas comunat-farmlisticas, por un
lado. y las prácticas burocrático-corporativistas, por
otro. En otros términos, es la disputa entre la ley del
padre-jefe, frente a la lógica del estamento(stand, en la
terminología weberiana). En un C3.'iO se trata de las re
glas o hábitos directamente derivadas del patnmonia
lismo personalista, en el otro de las reglas y hábitos de
grupo o estamento. Puede verse. asimismo, en la opa
sici ón entre la lógica feudal-empresarial dclvcondortie-

ro~ contra la lógica másestabilizada
de losprivilegios grupales histórica
mente consagrados y que tienen ac
tores colectivos legal e
históricamente consolidados. Entre
el patrimonio pcrsonal-familistico
de la clientela, y el patrimonio gru
pal del orden o grupo de siaius. Pi
nalmentc, también puede ser
descrito como una contradicción
entre el privilegio particular públi
camente consagrado y reconocido
y el privilegio anti-instirucional pri
vadamente conseguido Y sostenido,
o si se qUÍl'TC. entre 10 estatal oomo

botín personal (a ser personalistemente manejado y re
distribuido) y lo estatal 00010 haz de privilegios grupa
les (a ser gremialmente manejados y redistribuidos)

En la historia política del Ecuador es posible inten
lar mostrar de qué manera los distintos regímenes han
representado la transitoria dominancia de una u otra ló
gica pragmática. Es posible postular la siguierne clasi
ficación:

1) Gobiernos de dominancia rccnocréticc-mcdcrní
zante: Isidro Ayora, Carlos Arroyo del Rio. Galo Plaza,
Camilo Pcnce, Junta Militar Castro Jij6n. Oswaldo
Hurtado, Sixíc Durán, Janul Mahuad .

JI) Gobiernes de dominancia cacical-popuhsta: Ve
lasco lbarra, Carlos Julio Arosemena. Le6n Febres
Cordero, Abdalá Bucaram, Fabián Alarcón.

1Il) Gobiernos de durmnancia estatal•.populista:
Gobierno Mili tar Rodriguez Lara, Jaime Roldós, Ro
drigo Borja.
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• La primera sublevación militar tras el retomo: Frank Vargas en la base aérea de Qurto

D. Los efectos pertinentes de 50s
parbdoscultura en la institucionalización
den'....... ática "normal"

Más arriba se ha 5O!ilcnido que el sistema de pani
dos políticos en el Eo·a&y panx:e incapaz de estabili
zarse de acuerdo a los patrones ~clásicos~ de lu
~ modernas, yde cumplir las fuDcioocs 001"

maks que la lIXlria oonnativa de la ¡cpCSCUtiOCOl b

asip También se ha sostenido que esta incapacidad
DO ha &ido ftuto de una carencia de inlell105,. Yque, por
el ccccaoc, ella es partkulamJrote llamativa, precisa
mente por laabundiJncia de esfuerzos queen ese senti
do se han hecho a lo largo de las últimas déI;ad"S

Se desea explorar la hipótesis de que la naturaleza
de las culturas po1í~ sebyecemes a los epenaos par
tidistas pueden estar influyendo en este resultado. Asi
mismo. se desea sugerir que la acción ostensible de
estos aparatos y su incapacidad de operar como de
memos funcionales a la gobemabihdad democrática
(1.1, puede ser la oonsecuencia de su vinculación pro
funda con los clivejes poIitioo-culturales que los orga.
nizsn "por debajo~. En tal caso, corresponde al menos
seiiaIar las formas de acción política~ Yhábj.

tos) que cada una de las wllUfaS detemUna Yque gra
vitan en el bloqueo de la · hasta ahora imposible
estabilízacióo "rnodcmisla

M

de los sistemas de n:pre
scnlaCión polilíQ..

A continuación se intentará presentar algunas rene
xionc$ iniciales sobre este punto.

Enprima lugar. es pleciso l'COOfd¡r cuiI es la lógica
de la rqxescntlCión. Re-presmtar significa que: algo es
presentado llIIe\'alJIeIlI en \DI lugar difermteYpor me
dios distinros, a como ocurre en~ espacio en el
cua1 SlqC o ecse al. primer lugar. Se nta de \DI efec
10 de tr.IS1ación queen el nsbdar recrea lo traslad;¡do

de oln n........1L. Ello implica que CD d e'1& -, donde
se lt:p: csc:uta algo diferCDlC CJWTe 'PJC. al mi!mo 1iem
poque se cu¡:;e¡ya, se auronomi.za y da nueva exislen
cia a aquello que se significa. El espacio moderno de la
politica democrática requiere de ese distanciamiento
reaeadof. Ello implica neccsariarnCDte que el ambito
donde los agentes representativos ecsúan deba tener
una especie de: autonomia ontológil.:a relativa COII res
pecto a lo significado. En este nuevo ámbito o espacio
de re-presentación, los protagonistasdeben poder Yde
ber hacer algoqueno es posible hacer o poder en el te
rreno "originario", fundente de la acción. Por decirle
151, la política democrática requiere una transmutación
de lo rcprcscntado; una transmutación que no lo deja
igual a si mismo y le da nuevos poderes y alcances.
Debe tener una vida propia.

Esta vida propia es lo que permite a la poIitica de
mOClatica moderna el "tomar distancia~ frenle al sus

tnlO de acción representadora, Y es la que funda la
posibilidad de una reglas y pcicticas irreductibles a las
de la 50ciedad que la sustenta. La poIiria. puede Ydebe
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ser "abstracta" (frulo de un proceso de
abstracción respeclO a lo representado) pi

ra poda funcionar como instrumenlO de la
aoci6n sobre lasociedad, JI partir de princi
pios pragmáticos que ¡:ucdan logJ3r ef«
lOS emancipados de los mWMb de vida
contingentes y COIlC:mOS que se slgnifll;3ll
a través de dla. La 1ógica de los sistemal.
políticos Y sociales modernos n:quien: di:
esa libertad de maniobn frenlc a lo C(lI\oo

CJ'do-pIictioo, frente a los mundos COIlN

nales de lo cotidiano y frente a la5
interacciones que se efectivizan en la w
peesencia inmediata de los l;Ul.'TJlOS 111,.

Pol itica moderna e inslillldonali7ada
implica necesaríamcme que sus al!~'l1ll'S no
deban ser los mismos que en la sociedad
y SlIS lógicas de acción deban obedecer a
rutinas y bébitos fundados <.le otra mane
ra: en la adhesión a la r.¡dllllali7.aciúl1 abs
tracia y no sol o upicarneme a las
reciprocidades carnales de la interacción
humana presencial. Pero para que ello §C;I

posible, debe ser viable que el político
poeda sostenerse Yerconnar l'I:'l:UI"!iOS de
reproducción como tal. en Iógi~ especia
les. diferentes y diferenciadas respecto I

los d.: los mundos de vida que n:prc:sau.
La metilfora del teatro puede VCI'1IT al caso
en este ¡JUnIO: un aoor no puede smo si
en su deseillpeilO escénico se Iimi13 a mi

mar la acciOO de la vida a,JIidiana., qlle C$

la materia prima de su acruoaciórL EI I11I.ft.
do«la esa:na n:qukn: de un ap.Jr.l.\O pro
pio de pnxedimicnlOS, \erosimilituo.ks y
herTamicnw que son inh.:n:nle¡, a la crea
ción de WI mundo esp.:ciflCamcrJlc teatr.ll.
El actor en escena fabrica su pafJ<:'1 y sus
movimieruos con instrunll.'TllOS y JlI1X'.'di·
miemos que son ajl'llllS al mundo de la ,l,

• da Yque lesonespccificcs.El movimiento indígena: el actor que conmovió a la nación y a la cemecreca
La política de la representaciónrequiere

de los equivalentes a estos instrumentes
irreductibles a las prácticas de la vida diaria a fin de
producir UI\ "efec to represen tativo" análogo al de la
dramaturgia. Y estos equivalentes tienen un efecto de
distanciara los participantesdel cotidianoy de sw; pro
cedimientos, de poner territorio enee la vida de los in
volucrados y lo que oc urre drarn áticarnente. Esta
dislancia opcrn 00ll procesos deestilización. reducción.
abslracción y recomposición que cnajerwll('~lIlIñan)

lo repl'l'§CTltado del 3Cto de repn:sen1.1l".
Tal es la k>gica del signifICado que preside la mo-
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corpórea actividad Ypotencia del jefe, y 110 el juego de
un discurso O de unos estilizados y refinados "intere
ses". En vez. de sistema político tenemos un "agon" de
presencias, en vez. de lógicas, tenemos costumbres en
raízadas en los rituales de la interacción destinada a
medir la diferencia/deferencia de jerarquías personali
zadas, donde el portador es lo portado.

La lógica corporetivista (20) , similarmente, aunque
de 01Ta manera, tiene este efecto de crear un incentivo
sistemático para destruir Ysocavar los esfuL'TZOSde la
ingeniería política fonnal.

Los políncos estatistas en e! Ecuador pueden mo
verse en el espacio de la representación, pero en este

caso el sabotaje de la funcionalidad
moderna de los partidos se realiza
no por la imposibilidad de ejercer
las prácticas y hábitos de la repre
sentación, sino por la naturaleza de
lo representado Ydel modo de re
presentar. La representación carpo
rativis ta tiene un régimen de
funcionamiento distinto a la repre
sentación racionalizada. En primer
término, e! representante gremialis
ta no comparece en laescena publi
ca como un delegado del publico
elector, que para ser elegido cuenta
con el apoyo (y tiene ciertos com
promisos con) de algunos grupos
de interés organizados. Por el con
trario, se trata de un delegado del
grupo organizado, que para ejecu

tar su mandato ha logrado el apoyo de un péblico clec
tor genérico. Esta inversión de la representació n

",lá:iica" tiene , iertoo cfecros patinemcs: c1 1azo cor
porativista obliga al representantea una forma dedisci
plina más "cercana" que la delegación de tipo
ciudadano. Su actuación, en cierta forma, padece de!
mismo problema que la del politice cacical: no puede
realizar la abstracciónde los intereses, y debe verel es
pacio político como una proyección de la segmenta
ción funcional. Por ello, se ve obligado a centrar su
actuación en ladefensa de un legado de privilegioso la
promoción de su constitución. Bílibrcro, en cierta for
ma, sobrederermina la actuación, y la responsabilidad
se ejerce hacia el libreto y no hacia el público. El poli
rico corpoeauvistano puede centrar su lealtad en el par
ndo. que es un mero recurso inst rumenta l y
oportunista del corporativismo real que se esconde de
Irás de la forzada ficción legal de la adscripción parti
dista. Ello establece una esencial incongruencia entre
los supuestos formales de SU papel politice Ylos de ti
posustantivo. Esto, porotra vía, y de otra manera, tam-

Los populismos
entrañan principios

ragrn áticos antagmicos
con la lógica de la
representación,

Se trata de hábitos de
acción que se sitúan

al margen y por
fuera de la lógica de

representación,

demidad, Ypor extensión la modernidad política cuyo
tablado clásico es la acción parlamentaria, escena por
excelencia de la representación política.

Ahora bien, tal como han sido descritos los parti
dos-cultura, tanto en este artículo como en otra parte
U~), los pcpulismos entrañan principios prágmaticos
antagónicos con la lógica de la representación. Se trata
de hábitos de acciónque sesuúan al margen y por fue
ra de la lógica de la representación. El histrionismo
aparente de nuestros políticos enmascara el hecho de
que ellos no representan nada ni desean representar na
da. la acción del cacique como jefe de familias am
pliadas ctícnrelarcs, está construida de tal manera que
la abstracción requerida por la re-
presentación resulta contradictoria
con la propia reproducción de su
sistema de acción. Desde la pers
pectiva patriarcal-patrimonial (191, la
representación requiere una delega
ción en personas y espacios que no
pueden funcionar como meras pro
longacionesdirectas de la lógica 00

presencial del jefe. Para e! cacique
delegar es enajenar y signi fica una
pérdida de potencia personal, una
mema o detrimento de su capaci
dad realizativa . los delegados o re
presentantes del cacique, o el
cacique mismo en función de repre
sentante, se ven forzados a distan
ciarse, y al hacerlo pierden aquello
que sustenta su autoridad. Por ello,
los parlamentarios y políticos del partido cacical noec
nían como tales en los escenarios de la política parla
mentaria. Unsímbolo de ese es el IIW wnbilical que
se da al teléfono celular entre nuestros políticos popu
lar-cecicalcs.

los representantes no son tales, y los lideres -nan r
Jales" del populismo no pueden permitirfse) operar 00

me tales. Su presencia política es la presencia
inmediata y concreta de su personalidad y de su fami
lia extensa en los espacios decisionales . En estos, ellos
comparecen no como signos, sino como masivas reali
dades humanas que directamente llevan a cabo su de
sempeño habilUa1. No hay ni puede haber distancia ni
ebsraccién porq ue su lógica se desarrolla y vive en la
presencia corporal y noen los espacios más rari ficados
de un legos significativo. los líderes populistas son el
sentido y no expresan e! sentido. De esta manera ellos
están obligadosa obturar, bloquear Ydellactar toda po
lítica como mecanismo o como sistema abuacto de re
gias del juego. El SiSIL'l113 politice Y sus reglas son en
realidad los hábitos conductuales, la idcosincracia, la
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bién contribuye a falsear \.a posibilidad de la constitu
ción de un sistema de partidos.

Un efecto neto de lo anterior es que mientras el
partidismo debe -normativamente- ser capaz de reali
zar una continua superación de Jos intereses gremiales
en la universalidad de la identidad partidista y de una
programática levantada. por encima y más allá de la
contingencia social (funcional); en el contexto ecuato
riano, la vida de las colectividades debe seguir mimé
ricamente el siempre y necesariamente frondoso
florecimiento de la soc iedad corporativa. la deriva
evolutiva de la sociedad genera continuamente nuevos
intereses corporativistas, la posibilidad deorganizarlos
y disciplinarlos en términos de proyectos generales
cbstractcs requiere que el elemento organizador pueda
gozar de una cierta latitud Ymargen estratégico tiente
a estos intereses, dándoles W1 horizonte trascendental
a la inmediatezde su vida civil cotidiana. Pero, en este
caso, son los intereses ccrporativistas los que organi
zan al estamento llamado a organizarlos, y este debe
seguir cercanamente Jos derroteros de su deriva social.
Lo gremial ocupa a los partidos, en vez deser articula
do por ellos. POf ello mismo, el sistema de partidos y
de representación adquiere los rasgos de ese abigarra
do particularismo que es propio de la riqueza social.
En Ecuador, la representación tiene como problema
no el se-demasiado lejana de la sociedad y de los inte
reses que en ellasuqen, sino por el contrario, de seren
demasía cercana, en demasía sometida a sus dinámi-
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El c liente anula al c iudadano. y

tiende a construir una visión que

se alimenta a sí misma de un

pragmatismo extremo
Simón Pacnarc
Prolesor-invesligador de FLACSO

l . Las palabras

a sea por el rigor con que son tratadas den
tro de un ordenamiento teórico, o más bien
como efecto de modas intelectuales o sim
plemente por la fuerza que les da el uso co
tidiano. algunas palabras han alcanzado el

rango de conceptos ampliamente utilizados en estos
veinteanos dedemocracia al esti lo ecuatoriano. Parti
cipación, representación, gobcrnabilidad, ciudadanía.
liderazgo. libertades. populismo. derechos, exclusión,
cliemelismo. consolidación, en tre otras, han sido ma
teria de interés de investigadores y han llegado inclu
so a permear el reducido aunque siempre frondoso
lenguaje de los políticos. Debido a ese in ten so proce
so de búsqueda de conceptos explicativos. no debe
llamar la atención que se incluyera cmrc ellos el de
bate acerca de la noción de régimen democrático.
Utilizado para calificar al ordenamiento vigente des
de 1979, éste ha terminado por aceptarse como algo
dado, pero a la vez, y CfI abierta contradicción, como
una condición que debe ser sometida a prueba para
confirmar su val idez. Dicho dc otra manera, las cien
cias sociales ecuatorianas no han escapado a la ten
dencia general de uti lizar la misma palabra para
designar a una situación existente y para cali ficar a



------------------,~

erechos y participació
han sido campos

rivilegiados de la critica
a la democracia, en

erminos de su
insuficiencia o de su

debilidad

una aspiración o a un ideal. Ese ha sido el origen de
b inquietud por conocer -en referencia al régimen de
mocrático- si existe C$3. condición básicadel concep
10 que es la coherencia erute la palabra Yel objero al
que designa. Por ello, y quizás porque el tiempc
uanscllllido bajo este régimen ofrece La pe.specliva
adecwd3 pera~. es no:cesario caminar por esa

'u.
No pmc:ndo enuar en el estéril campo del f0rtn3

¡¡!lITIO conceptual, que termina por ccevewse en UlUI

C3ITIisa de fucna pan! la comprensión de los prcce
ses, Mi objetivo. en este COftO aniculo, es indagar en
algunas características del régimen constituido a lo
largo de estos veinte años para. a partir de eljos, dejar
planteadas algunas preguraas acerca de sus potencia
lidadcs . Tomar esa d irección supone o exige prev ia
mente llenar los conceptos con sus elementos
constitutivos, ya que se hace necesario contar con
ciertos instrumentos de navegación 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 COIISll'OO::iónde tipos ideales
o si puede ser visto -enadameme, a
mi entender- como rejeclcgismc.
Creo que los problemas van por
oro bdo.

Pan COIl'IC'JlZ.af conviene desta
car que derechos y participación
han sido campos prl\ikgiados de la
ClÍtÍQ. a la dernoaacia ecuatoriana
Gran parte del debatc académico y
politice se ha centrado en ellos, ge
IICRLmcnte en lmninos de su insu-
ficiencia o de su debilidad. Al haberse (Xl(IvCf1ido en
punlOS fundamerllak$ de la critica, han adquirido mis
importancia que eu.alquicn de los otros aspectos que
ocasionalmenlc han ocupado la atención de investiga
dores y políticos. Sin embargo, como lTataré de de
mostrar, la manera en que han sido abordados ofrece
pocas salidas porque, en el tema de los derechos, se
tiende a eltigir a la democracia atributos que en esen
cia no le corresponden y, en el ámbito de la participa
ción. se construye una fa lsa oposición erute ésta Y la
representación. De esta visión doblemente sesgada se
desprende una concepción errada de la democracia y.
lo que es más grave, se deja fuera temas de tan ta o
mayor importancia que éstos (como los de control de
los poderes, ciudadanía, institucionalización de los
procesos. cultura po!ilica. eeee otros).

Pan contar con rd erenles puede ser útil recordar
lUlO de los acaamienlOS clásicos que se han ha;ho

sobre los prtlIXSOS de democratización Yque se asicn-

la precisamente sobre aquellas dos dimensiones. Me
refiero a la conocida propuesta de Roben Dahl
(1989), que ha tenido gran repeiCusión m el mundo
ecadérnicc, especialmente en el noneamencanc, y
que ha sido rccierllcrncnte recogida pan el análisis de
los procesos Ialinoamericanos (O'Donncll. 1996). Pa
r;¡ evitar las fatigosas d~iones acera de la dcmo
cracia. Dahl propuso hace cas i treima años la
utilización del COfICCJKO de pmiarquia., que: coloca al
debate CltClusi\'amcnte m el nivel poIilioo y que in
tencionalmente deja de lado todos los dcrni~ atribulOS
que deben carac1Crizar a la democracia.

Su rel1cx ión parte desde las dos dimensiones seña
ladas: la bbcralizacióe. caractcnzeda por la vigencia
de condiciones que aseguren el ejercicio del debate
público, y la participación. erscrdida como la capaci
dad de incidirde alguna manera cn la conducción po
lítica, Para lograr condiciones óptimas en estos dos
niveles se requiere de un conjunto de garantías insti
tucionales que apuntan fundamcmalmeme a la mate-

rializació n de libertades y
derechos (de asociación, de expre

sión, de voto). a la igualdad de
condiciones treme a lo público
(elegibilidad. competencia politi
ca) y a la consolidactón de una es
truetura instilUCionaI que garantice
la relac)ón entre expresión de las
pre fere ncias de la población y
oriClltaeión política del gobierno.
Así, -las poliarquías son sistemas
sustancialmente liberalizados y
popularizados, es decir, muy re-
preseetativce a la \'eZ que fr.mca

mente abiertos al debalc públ ico" (Dahl 1989, 18).
Cceseceentemeote, en la liber.dizadón Yla participa
ción. entendidos como C<lOCeplO'S centrales que sos
tienen a la poliarquía. se plasma un conjunte tan
grande de condiciones que tcnninan por abarcar un
campo mucho mis extenso que el de su nominación.
En realidad, ambos aluden al conjunto del régimen y
del sistema politice, a sus instituciones, a sus regula
ciones y a sus prácticas, por lo que resulta pertinente
tornarlos -en términos operativos (1). como guía para
iniciar la reflexión.

La limitación del poder

Sin lugar a dudas. la vigencia de los derechos c.u
dadanos es uno de los pl\am; sobre los que descansa
la democracia como régimen polirico. Resulta tan di
ftcil imaginar un régimen democrático sin aquella
condición. que algunos autores han terminado por
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convertirla en parte consustancial de la definición de
democracia en sí 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 [os derechos, utilizado frecuentemente como me
dida de la amplitud -o, por el contrario, de la limita
ción- de la democracia, pueden convivir varios
conjuntos que no aluden necesariamente a ésta. Di
cho de otra manera, no lodos los derechos tienen co
mo condición la existencia de un régimen
democrático, y tampoco lodo régimen democrático
asegura la vigencia de todos ellos. Por esto, el princi
pal riesgo de un planteamiento tan amplio como el
señalado 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 visión 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

para la discusión, 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 afirmación se encuentra la diferencia entre los
derechos que protegen al ciudadano de los posibles
excesos del Estado o de la acción de los otros ciuda
danos (enmarcados en la concepción del Estado de
derecho), y los derechos del ciudadano para participar
en la gestión (gubernamental) de ese mismo Estado
(enmarcados en la concepción de la democracia). A
pesar de que en la actual idad es muy dificil pensar en
la existencia de los unos sin los otros, no es menos
cierto que históricamente caminaron separados y que
incluso en algún momento fueron antagónicos, Pero.
aún cuando esto no hubiera sido asi, en términos ana
líticos es necesario tratarlos aisladamente. especial
mente cuando se busca comprender algunos de los
elementos que han estado presentes en un debate co
moel ecuatoriano.

AsÍ, en una visión deconjunto de estos veinte años
se puede asegurar que los avances son signíticativos
en referencia al Estado de derecho y. en consccucn
cia, a la protección del ciudadano. La instauración del
habeas dala y de la defensoria del pueblo, junto al re-
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conocimiento de sujetoscolectivos y a la denominada
ciudadania social, entre otros, constituyen claras ex
presiones de 10 señalado. En síntesis, en el régimen
politico, que es uno de los nivelesen que se materiali
za el Estado de derecho, se obtiene un balance positi
\'0 121. En buena medida, alli se ha avanzado en
términos de los derechos civiles, que constituye uno
de 105 tres tipos clásicos de derechos ciudadanos (jun
to a los político, y sociales) ilf. Sin embargo, dado
que la construcción del Estado de derecho se realiza
paralelamente a la democracia, ha sido necesario
avanzar también en el campo de los otros derechos.
Obviamente, esto no significa que se elimine definiti
vamente la posibilidad de rupnna entre so enunciado
y la práctica. pero ese es on problema que correspon
dea otro nivel y ql,jc será tratado más adelante.

Por el momento, más bien cabe destacar qoe el re
conocimiento de los tres tipos de derechos constituye
uno de los elementos de tensión y a la vcz de con
fluencia entre democracia y Estado de derecho, no
sólo en el caso ecuatori ano sino incluso en termines
conceptuales. La vigencia del Estado minimo como
garanrta o protección del ciodadano encuemra sos lí
mites (o más bien los rebase¡ cuando debe actuar co
mo Estado social, algo inevitable en un mundo en

que se van imponiendo los valores de la democrac ia y
en especial en paises con desigualdades extremas co
mo el Ecuador. Los encuentra (o rebasa) también
cuando la ciudadanía política dispone solamente del
Estado como el ámbito para realizarse. Dicho de otra
manera, los avances en el Estado de derecho no se
han restringido a la ciudadanía civil, como postulaba
la doctrina del Estado mínimo, sino que han empuja
do a C$C mismo Estado hacia el desempeño de fon
clones ligadas a las otras dos formas de ciudadanía,

Es interesanteseñalar que, al contrario del ejemplo
clásico inglés en que las tres formas de ciudadanía
aparecen secuencialmente y constituyen el resultado
de especificas luchas sociales, en el caso ecuatoriano
se plantean como tareas a cumplir simultáneamente y
se encaman casi totalmente en el Estado. Por consi
guiente, la construcción del Estado de derecho se
confunde con la búsqueda de un Estado social que
debe responder a las demandas y necesidades concre
tas de la población. Inevitablemente, este lleva a un
grado de tensión que ha sido muy difici l de resolver
en estos veinte años, en especial en lo que hace rela
ción a la consolidación de la ciudadanía en sus tres
formas. En efecto, la limitación del poder y de las
funciones del Estado, característica de la primera de

ICONOS I 101



~,------------------

• Un brindis por la modernización y la scooomra neorcerat sbtc y Oahik

éstas, tiende a confundirse -tanto ni términos de las
acciones estatales como de la percepción ciudadana
con la ampliación de ese: mismo poder y de las fun
cienes, que es la condición de las otras dos. Esto ex
plica 01 gran medida la hipertrofia de la función del

Estado como arena política, que: tiende a revenirse
como obstáculo para La consolidación de la ciudada
nía civil (que: alude a toda la sociedad), ya que los de
rechos que la sostienen apareccn. confundidos con los
que alimentan a las demanda:!; soci.ab de sectores es
peeíñees.

Por ott'a panc. cabe: recooiat que tanto la vigencia
de la ciudadania civil como la posib ilidad de consoli
dar las de carácter político Y social necesitan, como
contrapartida indispensable. del cwnpI.imiento de la
premisa básica del ejercicio de la soberanía por parte

del Estado. Esta, que tiene como ccodición -y corno
elemento de materialización· la existencia de un con
junto de instituciones, procedimientos. reglas y jerar
quías, puede medirse por la capacidad estatal de
ejercer el podery por la voluntad de la población para
acatarlo. Pero. al mismo tiempo y dado que el Est ado
debe consolidarse como Estado social, éste debe
cumplir un conjunte de funciones que. a su vez, pa
san a ser evaluadas por la sociedad. Es decir, la cons
trucción y consolidación de la ciudadanía, en
cualquiera de sus formas, pasa por la eficacia )' la le
gitimidad del Estado. No basta con el enwxiado de
los derechos que conforman a wdiversas manifc:sl.a
ciones de la ciudadanía si noexiste, al mismo tiempo,
la capacidad eslatll para ponerlos en vigencia, lo que
quiere decir que éste debe contar con la posibilidad
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de ejercer su poder)' de cumplir sus funciones.
Aquí es precisamente en donde se pueden encon

trar algunos de los vacíos que deja el Estado de dere
cho en el Ecuador, especialmente cuando se constatan

las serias difICUltades que eneuerllra para ejeroer so
berania (desplegar su poder) sobre el conjunto de su
territorio y de sus habilantes, as! como para mostr.lr

eficiencia y efKaCia (cumplir sus func iones). Si es
asi., el probkma se plantea en varios niveles: en d di
seño inslilUciona.l, en la aailUd de la sociedad respec
to a la construcción y ejercicio del poder. en la
acumulación de fw1ciones en d Estado, en los meea
nismos de recepción )' procesamiento de la!;. dentan
das, entre otros. Por consiguiente, a pesar de los
avances mencionados antes, aUn quedan muchas loa

eeas pendientes en la consuucción de ciud3danía Yde
Estado de derecho, y su realización 00 se restringe a
un solo ámbiw ni le C<IlTCSpoOOc solamente a la élite
política.

la distribución del poder

La tensión entre la limuaci ón del poder y la am
pliación de las (unciones estatales (por presión de las
demandas de la sociedad), que es inevitable cuando
se combinan las tareas de construcción de la demo
cracia y del Estado liberal, es precisamente la expre
sión de la conlr.ldicción que ha caracterizado a estos
veime anos.Aqui es cuando tiene sentido volver a la
perspectiva de Dahl, en tanto su defmición de paliar
quia se refiere al segundo de estos dos tMnlnos, la
distribución del poder. Cabe: recordar que el aUIOf



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

Buena parte de la crítica a la democracia en paises
como Ecuador pone énfasis en las deficiencias del
sistema politice para lograr la part icipación ciudada
na. con 10 que sugiere que la respuesta se encontraría
en el nivel del diseno institucional y en aspectos pro
cedimcntalcs. En su versión más radical, esta posi
ción atribuye las deficiencias al carácter oligárquico
del sistema político y en general de la democracia.
Dado que existiría una intervención directa y sin in
tenncdiación por parte de grupos oligárquicos, el sis
tema politice se conformaria a su imagen y según sus

conveniencias e intereses. y estaría
repleto de obstáculos para la entra
da de otros sectores. Por tanto, la
democracia estarte impedida de
realizarse porque en su lugar se ha
bría conformado un ordenamiento
de elites para elites, con claras ex
clusiones para los demás actores
sociales. Conclusión final de esta
perspectiva es que en el mejor de
los casos se trataría de una demo
cracia formal. con 10 que se alude a
la existencia de los requisitos seña
lados antes como constitutivos de
la poliarquía pero sin aplicación
práctica y sin resultados en otros

ámbitos (como el económico).
Resulta difici l dejar de compartir lo esencial de

esos planteamientos cuando se observa la práctica po
lítica nacional de los últimos veinte anos. Precisa
mente, una de las característ icas que se muestra a
primera vista es la manifestación directa de oligar
quías en el sistema politice y, a partir de ello, la utili
zación del espacio público (poderes y funciones del
Estado) para beneficios privados. Es cieno también
que, como resultado de esa situación, el sistema poli 
ticc ha tendido a cerrarse paro otros tipos de represen
tación o. si se quiere, para el libre ejercicio de la
ciudadania. Pero no es fácil compartir plenamente el
diagnóst ico acerca de las causas que habrían llevado
a esta situación, en especial cuando se las busca pre
cisamente en los dos niveles que abarca el concepto
de poliarquía. De acuerdo a lo señalado antes, no se
puede afirmar que los problemas se encuentran en
aquellos atributos. sino L'JI otros niveles y condiciones
que no están considerados en una definición minima
como la señalada. En efecto. si se adopta ese punto de
vista es fácil comprobar que en el ordenamiento polí
tico ecuatoriano no han exist ido impedimentos expll-

Según algunas
-- ..- "" ,interpretaciones, laé

~'r\ ~~..., ,

demoaré!eia~estada
"..~, ~"~""''''

impedida de realizarse
porque se habría
conformado un

ordenamiento de elites
para elites ",'

agrupa los requisitos para la poliarquía en tres cate
gorías defin idas 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 ponderación de las preferen
cias" {Op. Cu.: 15). Resulta obvio que, al moverse
exclusivamente en el campo de las preferencias, las
tres categorías se refieren a los requisitos que se po
drían asociar a los derechos de ciudadanía poli tica,
ya que consideran al indi viduo en tanto sujeto de la
acción política (.1 . Los derechos sobre los que ellas
descansan se sitúan claramente en el régimen y en el
sistema politico y, por tanto, dejan de lado los que
corresponden a las ciudadanías civil y social. Por
tanto, al contrario de lo que se le
exige al Estado de derecho. a esta
visión restringida de la democra
cia que e, la poliarquía no cabría
pedi rle sino el cumplimiento de
las condiciones en el plano estríe- -.
tamente de la liberalización y de la
participación.

Es probable que. al observar
desde esta perspectiva la expe
riencia ecuatoriana de estas últi-
mas décadas, la conclusión sea
afi rmativa en el sentido de que
se habla construido alg o muy
cercano a la defin ición de po
harquia (con un sesgo hacia lo
que el mismo autor denomina oligarquías compe
titivas). Por 10 menos hasta febre ro de 1996,
cuando se produjo el golpe de Estado parlamenta
rio en contra de Abdalá Bucaram -revestido de
forzada formalidad constitucional-, el pais había
cumplido con los atributos que alimentan al con
cepto de Dahl. Hasta ese momento se había man
tenid o la que O'Donnell lla ma "vige ncia
razonable de las condiciones asociadas de libertad
de expresión, acceso a información alternativa y
libre asociación" (1 996: 74). De ahí en adelante
es otra historia, sobre la que volveré más adelan
te, pero previamente es necesario destacar que, a
la luz de una definición mínima y en gran medida
procedimental dc la democracia, como es la de
pol iarquía, 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 politice no es sufi cien
te para cali ficar como democ racia a l

ICONOSI 103



......- - ------ - ------ -
citos para la participación y para el ejercicio de las li
bertades, e incluso en los últimos años ha ampliado
su capacidad de inclusión de problemas y de procesa
miento de conflictos.

Al impulsar la
consolidación de la

ciudadania, el Estado de
derecho en si ayuda a la

generación de una
conducta activa de la

soc iedad
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Representación yrendimientos

Pese a su capacidad explicativa y 11 la posibi lidad
que ofrece para aislar problemas y niveles, una visión
como [a de la poliarquía deja sin solución muchos
problemas que se presentan de manera especial al en
frentarla a la realidad de países como Ecuador. Al res
tringirse al nivel estrictamente político, no contempla
la otra cara de la medalla de los derechos y de las Ji.
benades. conformada por dos elementos: las deman
das de la sociedad sobre el sistema político en busca
de satisfacción de sus necesidades,
y la capacidad de respuesta de éste
para satisfacer esas demandas. La
definición de poliarquía -y de ahí la
negativa de su autor a hablar de de
mocracia- deja de lado las condicio
nes sociales sobre las que se deben
asentar la liberalización y la partici
pación. Ellas vienen a ser un hecho
dado o una premisa, 10 que es válido
para los paises desarrollados (ese
cuadrante noroccidental del mapa
mundi, al cual se refiere O'Donnel\).
Pero en casos como el de Ecuador
no necesariamente ocurre así. Porel
contrario, unode los problemas cen-
trales que debe enfrentar la construcción de democra
cia en este caso es precisamente la consolidación de
sus propias condiciones sociales, esas premisas que
pennitell a,;egurM la vigencia de la poliarquia.

Aparentemente, con esto volveríamos 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 econó
micos y sociales de la población, especialmente de
los sectores más pobres. Igualmente, perecería que se
pueden alimentar visiones negativas como las que se
expresan en consignas de gran impacto ("con pobreza
1IQ 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
participación-representación ('J . Pero, a pesar del
atractivo que pueden tener posiciones de esta natura
leza -sobre todo cuando se observan experiencias de
bajos rendimientos, como la ecuaroriana-, en la prác
tica el problema es mucho más complejo. En efecto,

este no se plantea única ni principa lmente en térmi
nos de los rendimientos económicos y sociales de la
democracia, sino que alude más bien a la relación en
rre democracia, Estado de derecho y Estado social (o.
visto desde otra perspectiva, entre las tres formas de
ciudadanía ).

Al impulsar la consolidación de la ciudadanía (es

pecialmente en su expres ión de libertades y derechos
civiles), el Estado de derecho en si mismo ayuda a la
generación de una conducta activa de la sociedad. La
vigencia de las libertades de pensamiento, de asocia
ción, de prensa, entre otras, constituye el campo pro
pic io para la expresión de las demandas, ya no
solamente acerca de esas mismas libertades, sino fue
damentalmente en tomo asuntos econ ómicos y socia
[es de la más variada especie 161 • Esto se alimenta y

se robustece por aquella otra tarea
que se cumple paralelamente en
paises como Ecuador, que es la
construcción de Estado social (o
por 10 menos de algo que se le
asemeja), y que establece una re
lación económica-social crrne el
sistema político y la sociedad. Fi
nalmente, a esos dos procesos se
suma la democratización, que por
definición (en tanto distribución
del poder) empuja las demandas
sociales bajo la forma de presto
nes por recursos. Con esto se
completa un triángulo que tiene a
uno de estos elementos -Estado de

derecho, Estado social y democracia- en cada uno de
sus vértices. De ah í 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
lación lineal de democracia versus pobreza o, reto
mando la vieja contraposición, de libertad versus
igualdad, sino de la tensión señalada inicialmente en
tre limitación y distribución del poder.

Con esta percepción cabe volver sobre los bajos
rendimientos económicos y sociales del sistema polí
tico en estos veinte años. Más allá de la constatación,
ésta permite encontrar las causas en los elementos
que son consustanciales a la construcción y consoli
dación de los diversos tipos de ciudadanía. De acuer
doa lo señalado, la ciudadanía civil se consolidaen el
Estado dederecho o frente a él, por lo que necesita de
la limitación del poder, mientras que las otras dos
(política y social) se consolidan en la democracia y en
el Estado social, de manera que requieren de la distri
bución del poder. Asu vez, ésta tiene como vehículos
a la participación y a la representación, para las cua-



--------------------,~

les se hace necesariocontar con tres condiciones: pri
mera, un diseño institucional y procedimental ade
cuado en el nivel del sistema político; segunda,
orientaciones y actitudes correspondientes en la so
ciedad; tercera, recursos que materialicen esa distri
bución. El déficit de uno O varios de estos tres
elementos es el que ha generado el bajo desempeño
económico y social de la democracia ecuatoriana. El
sistema político no ha podido llegar a grados de efl
ciencia y de eficacia a causa de 'lacios 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 años
ha alimentado formas de procesamiento de los con
ñictos -y de distribución de los recursos y del poder
ajenas a las que deberían haber sido propias del siste
ma político. El resultado evidente de esto se encuco
tra en el predominio de la relación c1ientelar como
práctica central de la política nacional. que se revier
te sobre el sistema politice en t érminos negativos pa
ra su insti tucionalización. Por definición, el
clientelismo opera al margen del sistema politice, o
por lo menos exige de este una adaptación a prácti
cas y fines que leson ajenos, 10 que lleva a laconsti
melón de espacios y estructuras externas para el
procesamiento de las demandas y a la utilización de
los recursos estatales con fines de satisfacción y con
trol de las clientelas políticas (Cf Menéndez, 1986).
Desde la perspectiva aquí adoptada, esta relación
constituye una forma de negación de la ciudadanía
tanto en su versión política como social, ya que obs
taculiza la realización de éstas en té rminos de partici
pación y de represen tación . El cliente niega al
ciudadano, tanto en su función de sujeto activo que
da vida a la participación, como en su función de
mandante que origina la representación.

A la vez, esto se ha volcado sobre el ya debilitado
sistema politice dando lugar a la reducción de la ca
pacidad de ejercicio del poder Yde las funciones del
Estado. 0 , 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
lución de los conflictos y de asignación de los recur
sos. Pero, dado que el control de estos últimos (bajo
la forma de partidas presupuestarias, abastecimiento
de servicios, manejo de empresas públicas] se puede
lograr únicamente dcsde las instancias del sistema
politico, el acceso a éstas se ha convenido en UII im
perativo aún cuando el ejerc icio dcl poder y las fun
ciones estatales se realicen por la vte de las

estructuras paralelas. De esa manera, a las institucio
nes del sistema politico se las ha orientado hacia la
obtención de objetivos particulares y se las ha some
tido a presiones para las cuales no están hechas. In
cluso los tiempos que establece la relación clientelar
(caracterizados porel inmediatismc y por los resulta
dos tangibles) se han convertido en factores de ero
sión de esas instituciones . En su conjunto, la
institucionalldad política se ha visto afectada por la
vigencia de este fenómeno que,cabe señalarlo, ha ido
creciendo a 10 largo deestos años.

Tres resultados adicionales se desprenden de todo
esto. En primer lugar, se ha reducido la capacidad de
agregación de intereses por parte de las instituciones
del sistema político, especialmente de los partidos.
Dado que cstcs actúan como los instrumentos de la
relación clientclar, están cada vez más presionados a
vincularse a los intereses de pequeños grupos, con
lo que tiende a limitarse su capacidad de representa
ción colectiva y por tanto de construcción del inte
rés general. La expresión concreta de esta situación
es el corporativismo en la política nacional o, si se
puede decir asl, la gremialización de la política. Con
ello se vuelve extremadamente dificil que institucio
nes en las que se debe construir el interés colectivo
(como los propios partidos y, caso paradigmático, el
Congreso Nacional) cumplan a cabalidad esa fun
ción. Porel contrario. ellas aparecen crecientementc
como la instancia de representación de intereses es
pecíficos, tanto sociales como regionales y étnicos.
En sí mismo se ve disminuido el concepto de repre
sentación democrática, ya que pierde su contenido
de expresión de la totalidad al ser reemplazado por
la del mandado vinculante (7). Sobra deci r que se
convierte también en impedimento para el intercam
bio politice y para la consolidación de acuerdos y la
obtención de consensos.

En segundo lugar, esta misma representación 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 públicos se ut il izan para fines particulares de
grupos poderosos y, por otro lado, en que esos mis
mos sectores eliminan cualquier mecanismo de intcr
mediación politiea y asumen directamen te su
representación. El patrimonialismc constituye el ger
men de problemas que han alcanzado niveles casi in
controlables, -ccmo la corrupción y el
enriquecimiento iliciro. así como alimento para el
clientehsmo ya que esos sectores pueden disponer
discrecionalmente de los recursos públicos (gl. En es
tas condiciones, no Ita sido posible la construcción de
un espacio público en todos los sentidos de la pala-
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bra. Tampoco ha sido posible superar las dimensio
nes locales y sectoriales, de manera que el tratamien
10 de los problemas ha estado siempre sujeto a la
coyuntura y a las demandas más inmediatas. Cense
cuememente, son obvios los efectos negativos so
bre la construcción de ciudadanía en todas sus
connotaciones.

En tercer lugar, todo esto ha contribuido a reducir
la capacidad de gobierno y de adonnísracíón, tanto
de las instancias nacionales como de las locales . Los
bajos rendimientos sociales y económicos de la de
mocrac¡a, a los que aludí antes, están directamente
asociados a los problemas mencionados y encuen
tran en esta conflictiva relación alguna pista explica
tiva. Ciertamente, es casi imposible pedi rle
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 infonnalización de la política -resul
tadc inevitable de todo este j uego- , es el principal
enemigo no solamente de la eficiencia y de la efica
cia. sino del sistema político en si mismo (91. Paro. lo
que aqui interesa. con esto se pierde o por 10 menos
se reduce considerablemente la función de la demo
cracia como forma de construcción de gobierno. No
es, por tanto, un dilema de buena o mala administra
ción -lo que le reduciría a un simple asunto de carác
ter técnico- sino de un enorme vacío dentro de la
misma democracia que, además de la función de re
presentación debecumplir estaotra forma de confor
mación de gobierno, lo que constituye un asunto
estrictamente político I 1m •

El cliente contra el ciudadano

Lo señalado permite comprender que los proble
masque ha debido enfrentar -y que no ha podido re
solver- la democracia ecuatoriana en estos veinte
años son más complejos que las fórmulas con que se
los ha tratado. La oposición entre representación y
participación pasa a segundo plano cuando se obser
va el problema desde la perspectiva de Ia(s) ciudada
nia(s ) en tanto condición y res ultado de la
construcción de la democracia y del Estado de dere
cho. Precisamente, el problema central parece residi r
en la tensión ya señalada entre ambos términos. Co
mo he tratado de demostrar a lo largo de este enícu
lo. esta tensión debe ser entendida en dos niveles,
esto es, en tanto construcción de un orden (institu
d ones, procedimientos) y en tanto construcción de
ciudadanía (en los tres ámbitos que establecen sus
derechos: civiles, políticos y sociales). Es aquí donde
una mirada medianamente atenta a las condiciones
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ecuatorianas permite advenir los vacíes y los desa
fios que aun deben ser enfrentados. Así, se puede
afirmar que las tareas que se necesitan paro. cada uno
de esos procesos difieren enormemente, pero a la VC'Z

se condicionan mutuamente y. lo que es muy impor
tanteodeben enfrentar a los mismos obstáculos. Esto
aparece con claridad cuando se considera que en aro
bos se busca consolidar alguna de las formas de cíe
dadanta y que éstas no pueden desarrollarse cuando
encuentran los problemas que han tomado cana de
naturalización en la política nacional.

En efecto, y para ponerlo de una manera sintética.
resulta prácticamente imposible cumplir con las ta
reas propias de la construcción del Estado de dere
cho al mismo tiempo que las del Estado social y las
de la democracia (queson las tareas de la transición),
cuando 10 fundamental de la política ocum: fuera del
sistema político. En este sentido. el problema está en
la erosión de las instituciones que sostienen al Esta
do de derecho y que a la vez lo expresan. así como
de las que facultan a hablar de democracia y de Esta
do social, e igualmente en la sustitución de los pro
cedimientos, prácticas. rutinas y conductas que los
alimentan a todos ellos. Formas de relac ión o de in
rcrcambic polüico como el clicmelismo y el pattimo
nialismo, dentro de un maree de auto-representación
de intereses y de corpcrativismc en la polí tica, co
rroen los pilares sobre los que deben asentarse aque
llos procesos y al mismo ti empo cierran la
posibilidad de ciudadanizar a la sociedad. En ese
marco, la poliarquía no encuentra esos elementos
que he destacadocomo [as condiciones previas nece
sarias para instaurarse y desarrollarse, y que tiL'TICIl
que ver tanto con el diseño institucional como con
las conductas

Planteado así el problema, se desplaza fundamen
talmente hacia dos espacios: el de las insurucioncs y
el de la cultura política. En el primero, se hace evi
dente la débil constitución del sistema político en
tanto entorno institucional que pueda asegurar y via
bilizar la recepción y el procesamiento de las doman
das provenientes de la sociedad. En esa debilidad se
destaca la sustitución de los proccdimieracs estable
cidos y la implantación de Minas y procedimientos
por formas externas al sistema politico, especifica
mente por la relación chcnrclar, Su resultado es la es
casa capacidad de representación del sistema
político. en especial de los partidos que han abdicado
su función de agregación de las demandas y han asu
mido identidades particularistas.

En el segundo, el de la cultura pclitica. se muestra
con claridad la orientación de la sociedad hacia la,
reivindicaciones inmediatas. también particularistas.
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• Plaza YHurtado: dos generaciOoeS enlazadas por la lransici6n eereeasce

akjada de aquella visión de eonjW'l1O de la socie-
dad que idealmente caracteriza a la ciudadanía en
cualquiera de sus formas. El cliente anulaal dudada
DO, Ytiende a construir una visión que se alimenta a
IÍ misma con un pragmatismo extremo por el cual su
.elación con los derechos (civiles. politicos y socia
ks) fonnan parte de UD esquema de piebeodas y de
fr,'(lI'e$. Al implantarse esIa cultun oomo dominante,
ba introducido ekmentos de distorsión e incluso de
hclur3 en la representación Yeo.1a participación. En
efecto. resulta ¡ricticamente imposible que el indivi·
dua que actúa dentro de la relación chentetar -y que
ayuda a reproducirla- pueda ejercer plenamente co
mo mandante, muchos menos como activo partici
pante, especialmente si se considera que. por
dennición, tsta es absoluwnente vertical (er, Me
omdez, 1986). Desde esa visión, kl!i partidos pasan a
ser instrumentos de una relación que se sitíuo en el
a terior del 5istcma político.

Si lodo kJ didJo tiene algún asidero en la historia
reciente del Ecuador, entonces no e:swiamo5 peeci
sarnente ante el fracaso de la democracia formal o de

NOTAS

l '-la '.zaOOn~ los COi...... dé~ no .., .....
...",.. . ~ YIi6n~ tlI!Il pctAemB. SII i~'."" se
f.ata de lCI'I* doI.'BLl!í~ f*".'''' l1li ........

ft;::~":fllSli:' dt tar::Des en~ (en~ lD& apee--[1 ewlárl lil:lll' y90" ). MM JI! !'! ll8 medttsp..deo 11 de

~ YisIOn estrecha. p8.1lI ~oC:OllXA " lOlO$ W06 elBmeIlIoI;,

la insuficiencia de la democracia IC¡Mcsaltafiva, sino
más bien de la ausencia de una y otra cm. La erosión
de la capacidad de representación del sistema politi
co se expresa básicamente como un problema insti
rucional 0, dicho de otra manera, como deñciencias
en los aspectos formales de la democracia, De igual
manen. la sustitución de la relación entreel ciudada
110 y el poda por relacionc:s c1ientelaru y por el par
ticularismo se expresan como un vacío en 11$
.......odic:iones de lepicsentación o, más oorrc:ctamente,
como la allSall;ia de democ:nlc:ia representativa..

Por ello. y a contramano de lo que se suele afir
mar al respecto, quizás conviene recordar que, en Wl

juego de oposiciones, frente a la democracia formal
debería colocarse la informalizac:ión de la democra
cia. y frente a la democracia representativa deberla
siruane a la estructura c:Iientelar. Posiblemente eso
pueda ayudar a arrojar luces sobre esecomplejo or
denamiento que. literalmente, se sale de los maroos
establecidos tanto en la teoria como en la prictic:a.

Noviembre 1999

2, . 0Ir0 rWel, dt una~ p80~ no será~
..... de a"Iiisis en _ etQj) la¡;mar dt la id. 'ti ... 4.
dii la peMica) l!I!I l/. tlI!Il p:lIM PfOlIl EIl "'"_os eslI UlS,

tsM óetleri¡,~ dii • pdtI:xiiéw. (lit (liyWia¡ 10.~

..•• _ en lo~ llllC:e ••a oa . _ dlOid0:4 ¡;Mea,

lRIlli ro~ IoN I Da óe I¡: ' ')JI o de lIItIInIje

pol/liOO. como en <*05 .eo¡¡i'''.li(CO'lO el~
en ClJll Cote $l..p'IIma sew,'¡¡¡¡\e ., ilstancia fnaI de lIp8-
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lac:i6ii poIrtica:~)~"'''¡¡¡¡'''''''''''''''''''''''''''eledoraI que~ al sistema de repl! i ltad6i I propor.
3.. La form.riadón 0f9nal de T.H. Marshall sobfe los ti- donaI con pl lCia. de minorias por elde Etas abiertas Yde

pos de tleted10S que~ la eíudadanla~ dadQ Iu- voIaci6npelllOll8Üalla Una e"~ ' ió ~ enelnivel acadérrieo,
gar a ona rica c!iscosi6n, dentro de la que se cuentan los se encuentra en Bustamarie (1999). Sobre le. iIrp:;Irtancia (le[

aportes de Gidems. Al respecto véase HeId. 1997 (XlIJlOtalMsmo. Yéase So::/lITVIleI (1998), Sartcri (1999) Y&:lb-
4,. Esto queda rru;:ho más claro cuando el autor hace 00 (1985).

un ejefcido de dasilicaci6n de 114 países, es¡¡acificamenle 6.- Nom:íslen 8slIdoS sobfe la reaci6ri entre &íoolpre-

'por su aclítud para participar en las gecc:iones Yporel gllldo senIacióo de sectores poderosos Y utibci6n oisa9CionaI de
de apert.n. hada IN. oposición p(bIica" (Op. 01.:205). con los IOCUISOS P'tlIicos. pero son lllI.dlos los Jdcios qoo pElf-

este fin util¡Za un conjunto de variables e indicadoles que miten aseg.¡rarque ella ha tornado ccepo enla poI ilial ecua-

apuntan exdusi'lllmenle a las coodiciooes políticas (a. Ibkl: kIriana. El resuttado de ésta ha sido uoa extIaÑ. bnna de
211Yss). dito,tehSl , 1O practicado por los sedor9s~ lladicio-

5.- Una posicióI , que leva a ooncIusiooes sirmal9S es la nales que. entre ceee electos, se ha consliIUdo en el origen

que opone gobemabiIidad a democracia, que puede oa..par de 1m. cisputl entre popUlsmos, lnO de sVJo plebeyo y cee
espacios tanto de la dered1acomo de la izquierda. Al respec- de <XlI1ducci6n oligárquica. Huelga decir que éste ha $ido el
tovéase Muñoz(l996). ~ obstilclllo para el dIIsanoIlode poIílieas económicas

6.- Esta rooIidOO deIerrrn que en la práctica haya sido Ysocialesde largo pIa.ro.
j¡1~ la oonsoIi6aci6n del EstaOO mI'"*'» Ideado por el ~. 9.- La no:x:iOn de ilIorrrIaiil.a< de la poIftica fue oo.{\¡j.

beI'aIiS"no eeece. Sus propios resuI!alXls se revierten sobreél da para el análisis de las bnnas popmstas boIiYianas de Car·
para <XlI'Mlftirlo en el EstOOo social, espe:::iaInenIe en lame- los Palenque Y Max Femárdez. Al respeclO véase Lazarte
dicla en qoo hisIóIica I IflI ~e 8Y3Illaba la derT1ocr'alilaO con (1992)

su caJga de dMlanOas sociales sobre el Estado (O. Bobbio, 10.- Se trata de la fll/ación entre la derr'o:x:tacia g<:beriI&

1985:42y ss.) da y la democracia gobemanIe. que 0XIl0ca el lema 00 la de-
7.- Extrañamente, a pesar de ser un fenómeno Illderddo lTIOCIllCia. no solamente en el niYeI de la. repRlSl!I1Iaá6n, $ino

y OJO consecuencias~Was en la representación Yen también en 111 de la gobemabilidad (CfSartori, 1968;1999).
la dlldadanía en l'lUe5Iro rreoe no se le ha otorgado inlJor· 11.· Pa<a decirlo en 105 1émlnos ublzado& al ricio, no
taneia al o::orporntivismo. Al cootrarIo. se lo alimentado incluso estarfarnos !renta a1 lracaso de la poIiarQuia, $ino ante la au-
<XlO medidas de ingeniarla ooostituciof\aI , 00tfl0 la reforma senciade sus elementos OJOSliIutNos.
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en ecua or
e os años treinta

y cuarenta
La presencia de la poblac ión

indígena define losmodelosde
integración nacional. pues se la

consideraba como el princ ipal freno

al desarrolla yola modernidad

ecuatoriana

Emmanuelle Sinnardet
Instituto Francés de EstudiosAndinos

llibera lismo, en su proyecto
de consolidación del Estado
Nacional, se basa en el lai
cismo, no sólo corno instru
mento de poder polí tico e
ideológico para eliminar el
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pilar de la oposición conservadora
yla influencia de los sectores reli
giosos en la vida pública. sino co
rno nuevo discurso que pretende
crear una identidad nacional des
vinculada del elemento católico.
Se trata de un enfoque opuesto al
de García Moreno quien, en su
tiempo, vinculaba patriotismo y
ecuatcrianidad con catolicismo.
En efecto. Leónidas Plaza identifi
ca nacionalismo con laicismo en
la lucha por la soberanía nacional
amenazada por la fuerza c< extran
jerizame » de la Iglesia Romana.
En este proceso de "nacionaliza
ción" de las instituc iones públicas,

la educación tiene un papel suma
mente irnportame. (1)

La escuela la ica representa un
eje de la política de laicización ,
fomentada por los textos constitu
cionales y las leyes orgánicas de
educación, consolidada por la
creación de un cuerpo docente lai
co con la fundación de las Escue
las Normales en 1901 y
fortalecida en los años 1910 por
una pedagogia propicia a la difu
sión de una moral laica, práctica y
humanista, el "herbartis rno". La
nacionalización educativa no sólo
significa el control estatal sobre
inst ituciones « part iculares », si
no también la valoración de 10

ecuatoriano. La educación debe
hablar del Ecuador y de su reali
dad, fomentando el desarrolle na
cional gracias a un mejor
conocimiento de sus recursos. So
bre todo, debe crear cn los estu
diantes un sentimiento de
identificación con la Nación, el
orgu llo nacional, introduciendo en
la vida escolar la celebración de
los grandes acontecimientos na
cionales as¡ como valorando la ac
ción de Ecuatorianos ilustres.
Desde luego, nacionalización y
uniformización vienen vinculadas.
pues construir una educación na
cional implica también luchar
centra los paniculansmos educan-

vos locales para unificar, centrali
zándolos , el funcionamiento y el
control de la administración edu
cativa. En tomo al Estado-Nación,
el país entero debe llegar a com
partir referentes comunes, los re
fe rentes cultura les de la «

ecuarorianidad e.

Nación y educación frente
a la crisis nacional

Esta orientación educativa so
brevive a la caída del régimen li
beral y se prolonga en los años
1930 y 1940, cobrando. sin em
bargo, significados un tanto dife
rentes debido a la situación de
crisis económica y política. El pe-

riodo "postliberal" se caracteriza
primero por una profunda crisis
económica, la más larga en la his
toria del país, a raíz de la calda de
la demanda en cacao, de la com
petencia de otros paises producto
res de cacao y de dos
enfermedades que atacan las plan
taciones. El liberalismo oligárqui
co responde con una polit ica
inflacionaria que va empobrecien
do las masas y debilitando a la
clase med ia en ciernes. m La
gran crisis de 1929 cierra los mer
cados internacionales y paraliza
las importaciones, con lo cual aca
ba con el modelo de desarrollo
económico agroexportador. Las
actividades tex tiles y agrarias se
rranas en cambio se expanden en

los años 1910- 1920, Ylas elites se
orientan hacia esta producción na
cional para desarrollar una econo
mia domést ica estimulando la
diversificación de las actividades
de sustitución a las importaciones.

Esta nueva estrategia implica
también nuevos modelos de ime
gración nacional basados en la
consolidación de un mercado do
méstico tanto a nivel de la deman
da corno de la oferta, o sea la
creación de mejores produc tores y
de numerosos consumidores. Es
tos deben incorporarse a la vida
económica nacional conviniéndo
se en actores nacionales, o sea res
pondiendo de manera favorable a
las exigencias del modelo cultural
dominante. Por lo tanto, la inte
gración no sólo puede ser mera
mente económica sino también
social, cultural, incluso política.
Se dirige hacia las masas tanto se
rranas corno costeñas, privilegian
do en este contexto al elemento
indígena andino sin dejar de lado
al rural costeño, y se articula en
tomo a una ideología nacional que
Kim Clark califica de "mestizaje".
(3) Esta politica, decidida desde
"arriba" sin mayor concertación
con los principales interesados.
pretende transformar las poblacio
nes rurales en elementos "activos
"y "útiles" para el desarrollo del
pais y la soberanía nacional , se
gún las pautas del modelo domi
nante blanco-mestizo.

Por otro lado, los años treinta
se caract erizan por una aguda
inestabilidad polluca. con una al
ternancia seguida de regímenes
autoritarios y progresistas. que a
veces apenas permanecen 3 meses
en el poder. Esta doble coyuntura
económica y política desemboca

.en la agitación social e incluso en
el fe nómeno dcl bandolensmo.
Enfrentar la situación social signi
fica también mantener el orden,
"incorporar" a las masas a la na
ción a través de una promesa de
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orden y de cohesión social. El na
cionalismo y el amor patrio, por lo
tanto, vienen vinculados con el
respeto de las reglas del juego el
vico y, con los gobiernos más pro
gresistas, del juego democrático.
La incorporación a la nación, tan
to en 10 económico como en lo
político y cultural, se dibuja como
una panacea, como la solución a
todos los males del país, animada
por un espíritu patriótico que pre
lende sacrificar los intereses pani
culares al bien general.

La población indígena, a pesar
de compartir muchos de sus pro
blemas con el campesinado ecua
toriano, define las modalidades de
la incorporación nacional, pues se
la considerada como el principal
freno al desarrollo del país. una
masa pasiva e indiferente a los es
timulos económicos y sociales del
modelo cultural dominante. Las
explicaciones a su bajo nivel de
producción y su vida casi autár
quica siempre son dobles: sus po
bres condiciones de vida y su falta
de "cultura". Este doble problema
bien se podria solucionar con una
política social que mejore su si
tuación económica, como por
ejemplo la nueva legislación labo
ral que se elabora. Si la solución
social se estudia, poco se realiza
concretamente, y la incorporación
nacional corre a cargo de la edu
cación. En efecto, en tiempos de
guerras políticas intestinas y de
choques de intereses, en una so
ciedad en la que el ehtisrno de sus
dirigentes significa una ruptura
con las masas, es más fácil esta
blecer el consenso en tomo a la
solución educativa que a una ver
dadera política social.

En los debates sobre el "pro
blema indio" se destacan dos in
terpretaciones acerca de sus
orígenes. La primera, pone énfasis
en "las raíces biológicas de la de
generación indígena"; y la segun
da, en la falta de cultura,

entendida como educación. En
realidad, las dos están Intimamen
le vinculadas. En efecto, la prime
ra no pretende subrayar factore s
genéticos explicando la "degene
ración", sino factores sociales y
culturales de comportamiento co
mo la higiene, el alcoholismo y
las enfermedades que tienen un
impacto a largo plazo sobre las di
ferentes generaciones, actuando
como venenos sociales que se
transmiten a los futuros ecuatoria
nos. Las soluciones propuestas co
mienzan todas con el

Las interpretaciones
,.

acerca de los indígenas'
flu ctuaban entre las

"raíces biológicas" de la
"degeneración indígena"

o la "falta de cultura"

mejoramiento de las condiciones
biológicas de los rurales. La reso
lución de los problemas económi
cos rep resentan una segunda
etapa, dado el estado de "degene
ración", pues se estima que los re
cursos otorgados serian destinados
a "vicios" como el alcohoJ. (4)
Conviene subrayar que el proble
ma "cultural" no se define en tér
minos antropológicos o étnicos,
sino culturales y sociales, princi
palmente la falta de educación,
que prohibe la participación de los
rurales a la vida nacional en un
país en que la alfabetización sigue
siendo un requisito para ejercer e!
derecho de votar.

La educación se convierte así
en el eje de la misión patriótica de
salvamento nacional con vistas a
la const rucción de una nación
fuerte y soberana en tomo a las
pautas culturales que deben com-

partir todos sus habitantes, las del
modelo blanco-mestizo. A la edu
cación le corresponde primero
ofrecer una "cobertura" cultural
básica, el saber leer, escribir y
contar, y el practicar reglas míni
mas de higiene. Segundo, debe fo
mentar programas pedagógicos
orientados hacia los valores cíví
cos y patr ióticos, pilares de la
"ecuatorianidad". Estos valores
desde luego deben a su vez garan
tizar una mayor cohesión social a
la par que un mejor funcionamien
to de las instituciones públicas.
Tercero, la educación debe des
pertar "nuevas necesidades", for
mando a un mejor productor y
sobre todo a un consumidot, cons
tructor y actor del mercado do
méstico . En definitivas, el
proyecto de incorporación cultural
y económico no es sino un pro
yecto de aculturación. En efecto,
e! proyecto de desarrollo de la co
munidad nacional se basa en la
posibilidad para todos los ecuato
rianos de usar una misma ropa, de
alojarse en unas mismas casas, de
acceder a los mismos bienes de
consumo, de adoptar las mismas
costumbres. En este sentido, la
"civilización" de la cual hablan
todos los textos de la época se de
fine por la libertad económica y
cultural de vivir más cómodamen
te. La elite está convencida de que
los rurales, después de entrar en
contacto con el modelo de la "el
vilización ", autom áticamente
adoptarán y conservaran la cultura
urbana mestiza a pesar de su aisla
miento, con 10 cual llegaría a ho
rnogeneizarse la cultura nacional.
No se trata de crear un puente en
tre campos y ciudades para un in
tercambio mutuo que consolide la
"nacionalidad" sino de planificar
un proceso unilateral porel cual la
cultura blanco-mestiza absorba a
las masas rurales.

De esta forma, se prolonga en
los años 1930 el concepto de na-
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cíón como un lodo homogéneo
inspirado en el modelo europeo
'uninacional''. Este sólo se adapta
a la nueva situación nacional, a
raíz de la crisis del modelo
agrocxportador de desarrollo, que
plantea la necesidad de consolidar
un mercado doméstico y fomentar
la cohesión social. (5) Por lo tan
to, las reformas educativas y el tí·
mido lanzamiento de una polltica
social no representan la anticipa
ción de las necesidades de aque
llos que deben convertirse en
ciudadanos activos. sino la res
puesta a una inquietud social ge
neral que amenaza la
supervivencia de la nación.

Notemos que las ideologías so
cialistas no representan una alter
nativa al nacionalismo
"mestizante", a pesar de su apoyo
a las organizaciones rurales e indí
genas. Los representantes comu
nistas sí notan la existencia de una
identidad nacional en ciernes a la
que le falta aún madurez en los
años 40. Pero esta identidad nace
de un idioma común, el castella
no, del espacio territorial organi
zado por el estado nacional, de
vínculos econ ómicos e institucio
nales, de una misma "psicología"
y un compartido "modo de ac
tuar".t6} Es cierto que los comu
nistas prevén fomenta r la
identidad nacional integrándole
elementos indígenas como el espl
rilu comunitario de solidaridad, la
música o la danza. Es cierto tam
bién que la constitución de 1945,
que nace a ralz de la Revolución
de Mayo de 1944. reconoce como
idiomas oficiales las lenguas au
tócionas. (71 Sin embargo, en los
debates de la Constituyente, los
elementos culturales indígenas
que se integren a la culturalnació
nal, a la "ecuatorianidad", sólo
son los que la valoren. Su incor
poración a un referente identidaric
común es superficial y folklcri
zeme, limitándose a la música y la

danza. (S) Ala final, se trata siem
pre de "incorporar al indio a la vi
da civilizada" (9), prolongando as¡
la tradicional y patemalista oposi
ción civilización/barbarie para de
finir lo ecuatoriano. Si bien se
considera su situación socioeco
nómica, las masas son definidas
como elementos apartados de la
nación y de su modelo cultural, o
sea como una herencia "bárbara".

La nacionalización de la
enseñanza

Con vistas a este proyecto na
cional y nacionalista, la educación
prolonga las orientaciones del li
beralismo radical que pretendía
democrat izar la escuda. La Cons
titución de 1929 sigue asociando
la nación con el laicismo, inspi
rándose de la Constitución de
1906. (tO) De forma general, los
términos que definen en los textos
constitucionales la función educa
tiva siguen siendo amplios y eva
sivos, con excepción de la
Constitución de 1945. Pues en
cuanto a las garantías constitucio
nales, sólo aparecen los caracteres
obligatorio, gratuito, libre y laico
a partir de 1906. En cambio, la
Constitución de 1945 otorga mas

importancia a la educación y ma
terializa la reflexión sobre la im
portancia de la enseñanza en los
procesos de construcción necio
nal. En efecto, define la función
educativa como instrumento de
realización del proyecto de inte
gración nacional que se elabora en
los años 30:

La educación oficial y la par
ticular tienen por objeto hacer
del educando un elemento so
cialmente útil. Deben inspirarse
en un espir itu democr li.tico de
ecuator ianidad ~' solida r idad
humana. (11)

Desde luego, los símbolos na
cionales y la enseñanza de lo na
cion al, ya introducidos por el
liberalismo, se consolidan. Las
banderas y los escudos ecuatoria
nos se multiplican en las escuelas.
Asimismo se enseña sistemática
mente el himno nacional. En los
programas también, el objetivo es
"nacionalizar" la educación:

Los programas aspira n a la
nad onali1:ad ón de la enseñanza.
Por esta razón, coloca n secesl
vamente al llogar, al Lugar l\a ·
tal y a la Patri a en el punto
céntrico de las ennslderacienes y
atendone¡ de ord en educath'o.
Todo aquello que se enseñe más
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l llí de l. Puria dt'bt' Tr iad o
narw ínlimamn tt' «ln t UL (121

Los~u incluyen Iam·

bien de l. ensdanu. de la hiMG
ria, de la leografia y de la
literatura nKionales y se: publ ican
varios manlL1le5 escoleres para ca
da una de eslasasignaturas. Desde
luego. hacen énfasis en la inslnll;

ciórl cívica. u preocupación cívi
ca conoce un hito en 105 años
19]0 y en los años 1940. fraile al
trauma de la sucesión de dictadu

ras y al trauma por la pérdida de
gran parte de los territorios ama
zónicos. Bajo los gobiernos pro
gresistas. la instrucción cívica
hace hincapié en los valores de
mocráticos y de solidaridad nacio
nal que cuajan en la Constitución
de 1945. El futuro ciudadano bien
educado debe lomar concíencía de
su papel dentro de las institucio
nes del Estado, frenando las ma
niobras polit iqueras de sus
gobernantes. aprendiendo a desig
nar a gobiernos viables y ejercien
do un control racional sobre el
destino del pais. Así. se pretende
afirmar. en lo interior. la cohesión
social y, en lo exterior, la icregri-

dad lenitorial y la soberania na·
cional. Patriotismo. soberanía. e
vismo, idenuficecién de los
ecuatorianos en tomo a un ICTrito
rio e instituciones comunes se
confunden con la ambición de
consolidar la idenlidad y la cohe
sión nacional.

La preocupación de la integra·
cién a la naóón abarea tamblen a
la región amazónica en los eñes
1940. frente a la reivindicación
peruana sobre territorios ecuato
rianos. El articule 41 de la Ley
Especial de Oriente del primero
de enero de 1941 (3) instaura el
control directo del Minislerio de
Educación Pública sobre la educa
ción en la Amazonia ecuatoriana.
Las escuelas fundadas y organiza
das por misiones religiosas. si
bien tcnian que rendir cuentas al
Ministerio. de hecho escapaban de
su control. Con la Ley Espec ial,
es función del Estado fundar nue
vas escuelas. formar a profesores
y maestros, financiar los institutos
públicos. extender al Oriente los
programas y planes de estudios
nacionales, organizar el trabajo de
los inspectores escolares. para in-

legrar al espacio educativo nacio
nal el sislema escolar amazónico y
nacionalizarlo.

la pedagogia activa al
servicio del proyecto
nacional

La origina lidad del periodo es
que cksarrolla proyectos pedagó
gieos complementarios a esta se
rie de medidas. El Ministcrio de
Educación Pública tl. l peecoelza
asi una pedagogía que debe fo
mentar los valores imprescmdi
bies para la construcción de una
nación hornogtnea. y por lo tanlo
fuerte y $Obcraru : la escuela sen
va. l iS) Si el~nlsrno. peda
gogia ofiCial del Estado liberal
116). estaba en adecuación con el
proyecto nacionallibcr31 sobre to
do en CUIIlto a la creación de una
moral laia. pri<;t1C. y humanista.
la escuela aI;lin sirve COO1O pro
y«10 de consolidación de la Na
ción co me todo homc g énec.
unido. y wlidariu alrededur de la
'"nacional~d-. (17)

Primero. en lo que a "mccrpc
ración económica~ se refiere. la
escuela activa debe formar la ju
venrud en las prácticas •...lliles- . a
través de las actividades manuales
en las que se basa el método. pro
moviendo acnvidades concrees a
la par que creativas. También pre
tende especializar al alumno en la
actividad en la que se destaca. fa
voreciendo una pertinente división
del trabaje y un trabajo más efi
creme y productivo. l a escuela
activa, de forma general. es tam
bién la escuela del trabaje, que
crea un habitus de trabajo infun
diendo en el niño el valor deltra
bajo. Debe crecer el interés por las
producciones .....tilcs" con el amor
al esfuerzo y a la cal idad. Simultá
neameme, la satisfacción del tra
baje bien hecho permite
desarrollar una mayor autoesnma
y el sentiéo de las responsabilida-



des, garantizando a su vez el desa
rrollo armonioso de la perscnali
dad.

La consecuencia de este trebejo
'feliz" y "alegre" es la aceptación
por parte del futuro trabajador de
su lugar dentro de la división Ia
boral y por ende social. En otras
palabras, cada cual se queda en su
lugar según una visión del orden
social un tanto conservadora, a
pesar del aparente progresi smo
que representa el lema -rhe right
man in the right place". (18 1 En
definitiva. se garantiza el orden
social.

En cuanto a la incorporación a
la cultura nacional y a la "civiliza
ción", la escuela activa (también
"escuela de la vida") puede acele
rar el proceso de difusión de una
cultura básica, tanto el saber leery
escribir como la higiene y la cor
tesia social, o sea referentes que
deben llegar a ser comunes a to
dos los ecuatorianos. Pues la ense
ñanza activa se arraiga en 10
cotidiano de la vida del alumno
para llegar a lo general, a 10 con
ceptual, garantizando resultados
más eficientes en el aprendizaje
que los métodos tradicionales, re
petitivos. abstractos y memorísti
cos.

De forma general, la escuela
activa reivindica valores tales co
mo la responsabilidad, la solidari
dad, el civismo, la democracia. A
través de las actividades manua
les, de la delegación de las res
ponsabilidades a los alumnos en la
administración del plantel y el
mantenimiento del orden, de las
repúblicas escolares o de las coo
perativas escolares, el método pre
tende suscitar una verdadera
conciencia social a la par que la
autonomía y el espíritu critico del
alumno que aprende a sacrificar
sus intereses al bien general. La
practica de la "república escolar",
principalmente, con representan
tes electos que deben rendir cuen-

las a sus compañeros, representa
el aprendizaje del juego democré
neo y la preparación del alumno
de hoya ser el ciudadano respon
sable y consciente del mañana.

Asimismo, la escuela activa
pretende que los alumnos se en
carguen del orden escola r para
que aprendan ya no la sumisión al
maestro sino la obediencia racio
nal: el alumno que copanicipa en
la definición de las reglas de dis
ciplina y participa en su aplica
ción, entiende también la
legitimidad de éstas y acepta su
autoridad, Al mismo tiempo, se li
bra de las frustraciones del senti
miente de injusticia pues asimila
totalmente las reglas del juego so-

La escuela es la
pedagogia de la
urbanidad, de la

tolerancia, del convivi r,
bases para el

sentimiento de
solidaridad y la

cohesión nacional

ciel y del orden. En este sentido,
la escuela activa es también la pe
dagogía de la urbanidad, de la to
lerancia, del convivir, bases para
el sentimiento de solidaridad y co
hesión nacional.

Simultáneamente, la escuela
activa suscita la multiplicación de
estudios sobre el desarrollo social ,
intelectual y físico del niño. l a
pedagogía pretende ser científica
y se caracteriza por la voluntad de
adaptarse al alumno y a su medio
para mejor educarlo. Por 10 tanto,
varios autores se dedican a inves
tigar la bio-psicclogla infantil. Ci
temos, por ejemplo, a Aurelio
AilIón Tamayo y "Trayectoria bio
lógica y educativa" (19); o a Neltie

Alvarado Revira y "El método de
la encuesta y la introspección" .
(20) Este enfoque científico es sis
temático en la presentación de la
pedagogía activa, corno en el caso
de Luis Bravo que defiende los
princi pios activos en "Algunos
significados de la educación" (21)
y La escuela nueva, (22) Desarro
lla paralelamente estudios cíenuñ
ce s en "La medida de la
inteligencia" (23) y "El método de
los tests". (24) Igual en el caso de
Edmundo Carbo quien analiza el
método en Concepciones moder
nas sobre el aprendizaje y sus pro
yecciones en la enseñanza
secundaria (25), en "Conversión
de los puntajes brutos de diferen
tes pruebas instructivas en valores
equivalentes" (26), en "El dcsarro
llc intelectual de la infancia y su
significado en la educación" (27),
en Iniciación psicológica (28), en
"Investigaciones educacionales"
(29), en "Plan para la interpreta
ción de los trabajes de psicología
aplicada a la educación" (30), en
"Psicología del niño" (31) , y en
"Los tests de inteligencia B.O. y
su importancia en la dirección
educativa del jardín de infantes"
(32). Entre esta multitud de traba
jos (33), se destacan los de influ
yentes pedagogos Gonzalo Rubio
Orbe, que desarrolla el enfoque
sociológico (34); Julio Tobar, que
piensa la aplicación concreta de
los principios científicos 'activos
(3S); Nelson Torres, que insiste en
su importancia en la educación el
vice y política del niño (36); y Er
mel Velasco, que se especializa en
el tema del rendimiento escolar
(37). Todos estos autores ayudan a
consolidar el consenso en tomo a
la necesidad de implantar la es
cuela activa y sobre todo la de co
nocer la realidad infant il
ecuatoriana.

Desde luego, estos esfuerzos
pedagógicos consolidan el desa
rrollo de la preocupación higienis-
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la y el Ministerio de Educación
crea varias instituciones para solu
cionar los problemas fis iológicos
de los alumnos ecuatorianos. En
los años 1928-1 932, por ejemplo,
promueve una investigación an
tropométrica de cuatro años que
define las características anatómi
cas y fisiológicas del niño ecuato
riano. Sus conclusiones insisten
en los problemas de anemia, las
enfermedades y los parásitos de la
población, la alimemación defi
ciente, los problemas dentales. la
promiscu idad en los hogares y la
inadaptación de los edificios esco
lares . Exigen escuelas sanas con
servicies higiénicos modernos, un
sistema eléctrico eficiente y alcan
tari llados. Preconizan la instau ra
ción urgente de un desayun o
escolar, con leche para todos los
niños, y pausas recreativas en pa
tios anchos y claros. Paralclamcn
te, el Ministcrtc de Instrucción
Pública establece una colabora
ción con la Cruz Roja Ecuatoria
na, fun dada en 1922 O H), cuya
Sección Juveni l interviene en las
escuelas. l a Cruz Roja pretende
detectar los casos más urgentes.
como las fiebres palúdicas, y cu
rar los males corrie ntes de los
alumnos en los Botiquines Escola
res.

Para enfrentar estos problemas
de salud, el Ministerio crea tam
bién en 1928 el Servicio Medico
Escolar. Este. además dc detectar
las urgencias, se esfuerza por le
vantar un diagnóstico preciso de
la salubridad de las escuelas y por
evaluar el rendimiento escolar.
Como consecuencia de estos tra
bajos, se cuest ionan aún más los
programas defi nidos durante la
etapa liberal, considerados dema
siado fuertes y nefastos para la sa
lud mental y física del alumno.
Por lo tanto, se integran a las acti
vidades escolares los juegos de
grupo, los ejercicios respiratorios,
las rondas y las excursiones para

dar más vigor y vitalidad al niño.
En los años 1935-1940, se desa
rrollan los deportes escolares , el
fútbol, el baloncesto, el volley, y
desde luego el atletismo. Asimis
mo. en 1941 se fundan dos gabi
netes de biomémca. el uno en
Qui to dependiendo directamente
de la Sección de Educación Físi
ca, el otro en Guayaquil depen
diendo de la Dirección de
Educación del Guayas, cuyo obje
tivo es conocer las modalidades
del desarrollo fisico del niño. El
gabinete de Quito propone un ser
vicio medico que atiende gratuita
mente a los niños con
malformaciones y problemas de
crecimiento. Además de exáme
nes fisiológicos y cHnicos, los dos
gabinetes llevan a cabo estudios
antropométricos. elaborando clasi
ficaciones que pretenden organi
lar los planteles ya no cn grupos
de edades smc flsicamcnte homo
géneos, en base a los índices de
Livi y sus cuadros de evaluación
en tres grupos, los "aventajados",
los "medianos" y los "inferiores".
(40) Las primeras conclusiones
subrayan en las escuelas popula
res los siguientes problemas:

Caries dentales, 80% ; hiper
trofia de amigdalu, 30%; vege
taciones ade nétdes, I O ~. ;

pólipos nasales, I por mil ; here
do-lúes, 2 por mil; alteraciones
endocrtnteas, manifestadas clí
nica y morfo lógieamente, 2 por
mil. (41)

Para suscitar una movilización
en tomo a los principios higienis
tas. sobre Resolución de la IV
Conferencia Panamericana de los
Directores Nacionales de Salud
Pública reunida en Washington en
la que part icipó el Ministerio de
Educación en colaboración con el
Ministerio de Previsión Social, se
decide celebrar el 2 de Diciembre
de cada año el "Dla Panamericano
de la Salud", con la organización
de un Concurso de Robustez en

las capitales provinciales que debe
también profundizar los estudios
sobre el desarrollo Ilsicc de los ni
ños entre 6 y 10 años. (42) En
1941, las escuelas y colegios cr
ganizan conferencias sobre la sa
lud y la educación flsica con la
participación de médicos, y activi
dades deportivas y "actividades
higiénicas" con programas radio
fónicos sobre estos lemas. (43)

La escuela rural, motor
de la integración

Desde luego, oficializar la pe
dagogía activa y fomentar los es
tudios del desarrollo infant il no
tiene sentido sin la multiplicación
cn el territorio nacional de escue
las que difundan sus principios y
apl iquen sus conclusiones. l a par
ucularidad del periodo es que no
sólo se piensa la construcción de
nuevas escuelas, que en 1925 aun
son insuficientes o ubicadas en las
zonas urbanas y semi urbanas, si
nu que se crea una nueva mstrtu
ción que consolide el dispositivo
de incorporación naciona l: la es
cuela rural. Se trata no sólu de
convertir en realidad la obligato
riedad escolar, considerada como
el respeto ¡JeI derecho fundamcn
tal del niño a la educación. sinu de
cumpli r con el objetivo de estado
urnnacional. legitimado por el de
recho de cada ecuatoriano de ac
ceder a la "civilización". Frente al
fracaso de las escuelas prcdiales
que tienen dificultades en desarro
llarse por la mala voluntad de los
terratenientes, la falta de recursos
y de maestros y sobre todo la ina
daptación de los programas y de
la pedagogía (son la reproducción
de las escuelas urbanas. p~'TO con
una enseñanza de pobre calidad),
se reflexiona sobre la necesidad
de fundar una institución adaptada
a la realidad y a las necesidades
de la población rura l.

l a escuela rural pretende ser



radicalmente diferente de la es·
cuela urbana. En 1928, el Ministe
rio de Instrucción Pública ya
organiza un concurso invitando a
docentes e intelectuales a definir
las propiedades de una institución
rural sui gcneris, adaptada al "po
bre estado" de cultura y a la diver

sidad de los habitanles del pais:
1 - ¿Cómo debe orga niza rse

la escuela ru ra l, teniendo en
cuenta el estado de cultura de
los divenos habitantes del pais y
el medio ambiente peculiar que
nos rodea?

2 - ¿Qué clase de Plan de Es
tudios y Programas babr ' que
edcptarse?

3 - ¿Cd l debe ser la distribu
ción del tiempo de las escuelas
rurales, seglin la organización
que se proyecta? (4-l)

Se perf ila ya la escuela rural
como escuela integradora y como
motor de la nacionalidad. A raiz
del Congreso Nacional Primaria y
Normal de 1930, se elaboran los
objetivos y funciones de la escue
la rural que se materializan con el
Decreto Ejecutivo N"2l l del 30
de septiembre de 1930 "Nueva
Orientación de la Escuela Rural
EcualorianO"(45), cuyo espíritu

define el presidente Isidro Ayora:
1•..1 El eee éerer y orRaniza

tión de nuest ras instituciones
deben responder a las realida
des de la vida nacional y [...[ és
ta erige la creación de un tipo
especial de escuelas rurales que
comporte el conocimiento de las
necesidades de nuestros campe
sinos para satisface r estas últi
mas en forma prevecj rosa para
ellos y para el país. (41))

El decreto propone un Plan de
Actividades de la Escuela Rural.
los Programas Sintéticos expedi
dos poco tarde por la Resolución
Ministerial de Abri l de 1931 (47),

Ylos Programas Analí ticos por las
Direcciones Provinciales de Edu
cación en 1932. Sin embargo, hay
que esperar unos años más para
que se creen los primeros Institu
tos Normales Rurales.(48)

A pesar del lento desarrollo de
las escuelas rurales, también se re
flexiona en la necesidad de exten
der la educación básica a todos los
ecuatorianos. El Congreso peda
gógico de 1930, por ejemplo, pro
pone la cre ación de
Departamentos de Educación Pri
maria y Normal, de Sanidad Esco
lar (según la orientación

"civilizadora" higienista), de un
Departamento de Extensión Cul
tural, de Misiones Cul turales con
vocación alfabetizadora e higie
nista, de clases de alfabetización
para adultos. Esta voluntad se ha
ce en parte realidad en 1936 con
la reorganización del Ministerio
de Instrucción Pública en varias
secciones que privilegian la edu
cación rural. la enseñanza de la hi
giene y las Misiones Culturales
como funciones asumidas directa
mente por el Ministerio. (491 En
1937, se crean Misiones Cultura
les en Galápagos, en la Isla de Pu
na, y en el Oriente (Archidona y
Puyo) (50), que fracasan por falta
de recursos. En 1939, incluso se
abandona el intento de crear una
Misión Cultural Indigenista en
Nayon y Tolóme g. (51) En 1940,
sólo la Misión de las Galápagos
tiene un carácter permanente en
dos escuelas primarias y una es
cuela nocturna en la Isla San Cris
tóbal. Funciona con dificultades.
los sueldos del director y de los
dos maestros son miserables, y los
locales y el material escolar pau
pérrimos. En su informe de 1941 ,
el Ministro solicita más recursos
del Congreso Nacional para que la

J
•
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Misión de las Galápagos pueda
cumplir con su función integrado
ra, Mdada la importancia que para
el pais liene l. incorpor3Ción a 1,
vida ciudadalla de los babuanres
de las Islas y su dcfema

M

lS2 ~

Por lo tanto, la func:Klo de intc
gracióo recae esencialmmlcen las
escuelas rurales. En el "Pmyecto
de Ley de Educación Primaria y
NonnaI aprobado por el Congreso
de Educación de 1 930~, uncapíN
10 entero esti dedicado I la "Es
cuela Rural , Plan de
OrganizaciónM

lB), cuy. finalidad
es clara:

L. Escuela Rural ecualori.
na es una instilud ón cduu lin
qu e tiende I unificar la cultura
nad onal, su organ ización res
ponde a las cundld ont ! y oceni
dad" csp«Uins del m~io. y su
•ctuadón se ntiendc no sólo al
niño ca mpesino sloo • tod a l.
comuDidad. (50')

En respuesta . una Mioisu.l
cultura" que ya dmUllCi.ba el Mi

nistro de Instrul:ción PUblica libe:-

ral Luis N. Dillón , la mela es l.
homogeneidad cultural nacional. e
sea II desaparición de particularis
mos culturales I ía~·or del modelo
dominante blanco-meatizc. Lo
ccefirman también los objet ivos
definidos pan la C:5CIIeIa ronl:

1 ) Incerporar 11 u mpnian 1

b (Oltun ucioul, tr llld or
mi ndok , a la l-el u factor acti
l -O de n la.

b) [ k var el nh fl ~onómko

y $Ocial al campnillo, u pac"il' ...
dele parl el aproYrcbl mlnlo
raciooal de los ncur$O$ ulll ra
les que le ejreee el mooio.

el Fom",tar y perfeccionar
las sanas aeliv ldadn de la co
munid ad e Inlroduci r RlI n as
práerieas que da n por resultado
el mejeramíent e económico y
social de la población.

d} Difu ndir el idioma n pa
ñol.

e) Crear la conciencia eh"ica
del tlmpnioo, para fI ejucldo
de nls der« bO$ y cumplimieoto
de liUli obligldoOfl politico-¡o-

dales.
O Fe mee tar el e li pi r it l de

cooperactó. el la comu lidad..
t> Emprender campaña arti

VI conlra los licios Y malas~
t nm bres &rnil ados ti la
población raral, pcw ej.: fI ale.
~olismo, fan ammo, supenfkW.
nn , r eladolln leual"
premalUrl s, trabaj Oli eunh.
impuntos" especia lmu te a la
mujer y al niño, uso de 105 moo¡'
ca menlos inadecu ado1 y cos
lumbres aOlihigit oleu. (S61

Hemos reunidos aqui todos 1m
ejes de acción qlle caracterizan el
proyecto de construcción nacional
basado en la incorporación de las
masas , lo económi co (párrafo b y
e), la preocupación higienista (pi·
rrafo gl, lo cultural {párra fo a ye],

la orien tación cívica y patriérica
(párrafog.).

Es cierto que el proycclo es ge
neroso [luchar contra los abusos.
cuidar el armonioso desarrollo de
la salud de hombres y mujeres ).
pero siempre son medidas - ae



arriba", decretadas sin previa con
certación con los interesados que
siguen siendo considerados como
"menores", De hecho, la elite en
el poder ve en el modelo blanco
mestizo la referencia a una supe
rioridad cultural y moral. La
escuela rural sigue siendo, como
lo era ya la escuela predial, la es
cuela de la "civilización" y los
que viven fuera de este modelo
cultural pertenecen implícita pero
sistemáticamente a la "barbarie",

N01Cmos que sobrevive el mo
delo republicano de unificación
nacional a través de la urufomuza
ción lingüística en tomo al caste
llano, aún y cuando se proclama el
uso del idioma autóctono en la en
señanza:

6.- Cultivo del castellana. (Su
fin alidad debe ser sustituir a la
lengua indigena, pues mientru el
quichua sea una lengua viva, el
indio se encerrará en su idioma y
no se dejará comprender ni po
drá cemprender nos. Este ren é
meno pslquico y sociológ ico
dn ará de su)'o el nivel espiritual
del aborigen.)

Esto supone, lógicamente, el
conocimit'nto por parte de los
maestros, del idioma de los ln
dios.

La enseñanza del castellano
.pro\'Cchará de todas las ocasio
les. En todas las acli ~' idades se
eprendeeán nombres y se trado
rlrán acciones. Los cultivos, las
escursieees y pasees y las cuea
u s, darán oportunidad para ir
sustituyendo un vocalJu lario por
otro. ¡S?)

Asimismo, los programas pn
vilcgian la enseñanza de las reglas
de higiene: desde las reglas bási
eas dcl aseo personal y de la casa
J la prevención de las enfermeda
Jes y epidemias, hasta la educa
ción sexua l (58), la educación
flsica o las reglas "urbanas" del
bien vestir. El programa de trabajo
de la escuela rural siempre reco-

mienda la práctica sistemática de
la higiene en las actividades esco
lares diarias, semanales y ocasio
nales. (59) El objetivo es el
"mejoramiento de las costumbres,
la elevación de la vida haciéndola
más sana, cómoda y agradable.

I" lI
En cuanto a lo económico, la

escuela rural pretende ser una es
cuela granja o una escuela taller
según el entorno social y ccon é
mico del medio en que se ubica,
arraigándose así en la realidad in
mediata de l niño para mejor su
participación en el desarrollo del
mercado nacional:

Se mantuvo el modelo
republicano de

unificación nacional a
Ira,,;s de la

uníformízacíón

linguistica en torno al
castellano

Supone la posesión de parce
las de terreno en los lugares mas
convenientes y agra dables, sea
por adquisición del Estado o por
cesión de personas comprensi
vas, alt ruistas y entu siastas. 
Su aspiración será amar a la tie
rra renovándola, a)'udá ndola
para que produzca más y mejor.
Demost rará su. eficac ia con el
incremento de la calidad y can
tidad de los productos, el cam
bio de cultivos y la aclimatación
y ensanchamiento de eeros nue
\'05. - La relación Intima de la
escuela con el Departamento de
Agricultura será algo más esee
cial para el mejoramiento de los
método s, provlsién de herra
mientas y semtltas, etc. (61)

Por fi n, la observación WI I de
la Resolución insiste en la impor-

tanela de la instrucción cívica, pa
ra la mejor comprensión de las re
gias del juego politico y social del
país y la construcción de una na
cionalidad democrática, solidaria
y soberana según los términos
consagrados:

11- (...) En Instrucción Clvi
ca se alende rá a la for mación
del ciudada no, se observar á el
desarrollo de las diversas erga
ntzacienes sociales, desde la Ia
milia hast a el Es ta do , y se
procura rá que, · en form a en lo
posible práctica - se dé cuenta
de los deberes que le correspon
de cumplir a cada uno en nues
tra democracia, asl como de las
responsabilid ades que tiene en
el ejercicio de las funciones clvt
caso (62)

Desde luego, la escuela rural
abarca a la fam ilia del alumno y
se extiende a toda la comunidad,
cumpliendo con su misión de di
fusión cultural y convirtiéndose
de hecho en un centro cultural. El
proyecto de ley insiste en "La la
bor de la escuela en la comuni
dad":

1) La Escuela Rural debe In
tervenir, di rectamente, en el me
jora mient o cultu ra l de la
comunidad, tanto para real izar
una labor social mu)' necesaria,
como para evitar las resistencias
que suele encontrar en la socie
dad la obra educa tiva escolar.

2) La labor de la Escuela en
la comunidad se encaminará ha
cia la destrucción de los vetos,
costumbres )' prejuicios nocivos,
y a la implantación de práct icas
y hábitos saludables.

J) Para conseguir la conexión
intima entre la sociedad y la es
cuela, esta procurará despertar
simpatlas en la población, ha
cienda que en la escuela se origi
nen las aspira ciones, iniciati vas
)' programas de acción que tien
dan al mejoram iento del campe
sino en todos los órdenes. (6J )
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Con la ausencia de una \-enb.
dera politica social del estado, la
escuela rural asume \lna función
em inentemente social que delatl
de: nueve la misión de inlegración
nacional que le intumbe I la edu
cación en los años 1925-1945. Por
ejemplo, debe acudir material y
mo ral me nte en la defensa del
campesinado frente a los abusos
de los que es víctima, crgamzendc
incluso "ligas de defensa" para
"reprimir los abusos de los explo
tadol'e$ de Ja población rural. (M)
E!iu doble misión social, primero
de centro cultural y segundo de
defensa laboral y legal, la asume
la escuela rural, organizándose en
ComitN de Educación:

4) La Eleu da Rural trabljl 
ri por la rormación de Comllk
de Eduuc!ón )' en asocio de k
tos empre nderá In siguieo ln
lelhid.dn :

al Construcción y reparacio
nes de Jauln escotares.

b) Estableci mient o de sesio
nes noctu rn as para adulres.

e) Fundación de la Biblioteca
ElColar.

dI Organización de velad as,
(oneunos éepcrñvcs, neunio
nn y olTlSfesth-idades.

el Ennuu r la opinión públi
el. reunitDdo a los pobladorn
t llando M' prtM'nten probkmas
intereunles de ordtD politico o
ioOClal.

n bvit ar a los mondorn
Clllndo le fflI lizaren esperfmee
tos relacionad os con In aeth i
dades del ca mpo.

d Alraer a los campesinos en
IUI dlu Iestives para ofrec('r le~

sanas distracciones.
h) Acudir, material y mora l·

menle, dond e se ha!:an neceu 
ríos IOil aUl iliol de la escuelL

1) Imp" lur al campnino a la
or¡:anlzación de cooperativu de
producción. c r iod ilo y consumo
; de jll ntu de bigitDe y embtlle
cimic-nlO y de ligas de defenu ;

esns áll ima~ para reprimir los
abusos de los eI plota dortS de la
población rw.raL(" 1

El tUIO tiene d ific il y leola
aplicación, pero nuevas reformas
educativas en los años 1936-1938,

con los paréntesis progresistas. se
inspiran de él pan refcrmular los
objetivos de la escuela rural y ha
ce rlos rea lida d con la l ey de
1938. El articulo 35 de esta l ey
define de nuevo la misión de las
escuelas rurales como la de trans
formar elementos pasivos en aoo.
res út iles e incorporados a la
nación:

I Familia riza r a l niño con el
medio nalll ra l ). huma no ejerci
tando SUI capacidadn de obiC'c
vadÓD e ¡a lu pretadón de la
l"'aturakni y la Sodedad;

2 Instruirk y orkntark tu el
lonltidO de so mejor capacitadón
ética ). económica;

3 Delcobrir Sll5 aptitudes es
pecificas y desenvolver los senti
mien t os de respo nsabili d ad y
solida rida d; y

4 Fija r y n limula r el espíritu
de nacionalidad y Palria. (66)

La ley insiste en que la escuela
TUrlll no debe insttuir sino inoorpo
IlII" el alwnno a la vida naciooal. o
sea educarlo. retomando las orien
taciones de los tertos anteriores y
hacieDdo énfasis en lasolidaridad Y
el patriotismo. También se especia
liza la instrucción prinwia Yse de
finen difcrenlts escuelas pan que
mejor se adapten a la realidad local.
La escuela urbana y la escuela rural
se convienen así en dos entidades
independientes con sus respecnvas
secciones o departamentos admi
nistrativos. El artículo 48 funda in
cluso un tercer tipo de escuela. la
escuela complementaria. con una
especializaciÓll runll y una especia

lixación uroana, para los alumnos
que 00 puedan seguir estudiando en
la secundaria. cuyo objcti\V es dar
una fonnación profC$ional "útif Y
opIimizar la familiarizaciór¡ oon los

Limites '1 ambigüedade$

A pew de su nUC\-1 formulaciíl
en el marco de la Ley de 1938. i
pro)"CC1O no es satisfactorio en 11

aplicación. Además de los escase
l«UnOS, faltan voluntad politica j

continuidad en la aplicación de IIJ
textos. Hasta leer el informe de
1946 para entender que ni siquicn
se cumple con la obligatoriedad a
colar ni con la misión del Estado ó:
dar profesores capacitados en nIÍ
mero suficiente a las escuelas cid
país:

15 - De mis df lreI millon" lit
IIahiUntn ec uator ianos. SÓI

200.000 liños asisl to a la t'KUN
F.sta cifra C'D mació. ro. ti . i
mero de Diños ummles, " bas
ta nte Mudda.

16 - Aprexímadamente sólo ti
25-;'. del ma~i~lerio " Iá in1ttlTa
do por no r malistas, Ella d fn
perm ite de duci r q ue aú n falla
preparación pro fesional en bu ~ n a

pane del ma~i slerio,

17 - Si contemplamos el p~

blem a de edifiClciólI escollr COIllo

p rendemos fác ilmenle q ue la
eduu ción se éeseevuelve ....1

ambienle de pobrna. PII" la ID

)'ona de los k>cales es propitdM
particular, lomada en arriendo "
por lo mismo. sen casas ¡ud"
C1Iadas para el objeto.

18 - FJ probleml de la fi lia di
mobilia rio y material" escolarn.
promea f\'nd imientos nt'¡:ati\'C"
en la tarel educarh a.

1\1 - La Edu cación Prim aria
Nadonal confronta gra ves pro
blemas pan su normal dcsenvel
vtrn teete, siendo imper ioso. por
lo mismo que ti Gobierno asl¡:nr
cantidad" sulicic-ntes para rftOi.
\"C'r1os.. (6111

Otro obsIXulo a la realiueión
del~ educaú\'o es que a b
final sigue privilegiando las ZlXIZ

urbanas y semi urbanas como lo



delata la repartición de las Escuelas
Normales Rurales, cuyo fracaso de
euncia el lnfonne de 1941:

Esta circunstancia ha desvle
tuado - por asl decirlo- desde la
bue, el papel funcional de In
Nermales Rurales, que, como su
lumbre indica, han debido sl
maese en medios campesinos. Y
le ha prestado, además, para que
determinados elementos confu n
dln a la Normal Rura l con los
Colegios SecundariOli de tipo ro
mUn.

El alumnado, en su gran ma
yoria y con n cepd 6n de la
Uyumbiche, precede de las clases
iOCiales urbanas, casi siempre de
las acomodadas, no eneentránde
le elemento campesino propia
mente tal sino en min lmo
porcentaje. Esto ha ocnionado
der ta resistencia del mismo
alumno, singularmente para las
práetieas agricolas, )' una ma)'Or
para se rvir a la escuela de la cam
piña, después de graduarse al ñ

nal de los cuatro años de estudio.
I~J

En 1945, el concepto de escuela
rura l es caduco, Se reclama cada
vez mas una nueva especialización
en el marco de las escuelas rurales,
con \a creación de escuelas Irn.lige
nas adaptadas a la realidad de las
comunidades serranas, (70) Sinem
bargo, si bien la Constitución de
1945 recomienda el 1150 de las len
guas autóctonas en la educación ru
ral, no se piensa aun dentro de [a
educación de Estado la creación de
una escuela meramente indígena.
En 1947, sólo se reorganizan las es
cuelas rurales en Núcleos Escolares
inspi rados del modelo boliviano,
que a pesar de ganar en eficiencia
(71) no representan una alternativa
al modelo pedagógico vigente en
los años 1930. Aún en 1949, sólo
son 3: el "Núcleo Escolar N°l de
Uyumbicho" con 1.1 32 alumnos, el
" N úcleo Escolar N°2 de Chane"
con 1.450 alumnos, y el "Núcleo

Escolar W3 de San Pablo del la
go" con 1.161 alumnos. (72) Sus
objetivos no han cambiado pues si
guen siendo "converti r a la escuela
rural en un centro de vida que dirija
y encauce las actividades escolares
por caminos más prácticos, sin des
cuidar, desde luego, la cultura del
espíritu y la conducción de los indi 
viduos que integren las comunida
des campesinas" (7 3), y más
precisamente:

I - Orientar y adapta r la edu
cación a las necesidades del pue
blo ecuatoriano en form a lo más
práctica, a fin de permitir a los
alumnos resolver de modo ereerí
ve, los problemas que la vida les
presenta.

2 - Transformar a la Escuela
en un organismo vlvc, que actúe
en fun d ón scctat, convirtiéndose
en un factor importantisimo pa
ra el mejoramiento cultural )'
económico de los Indlviduus y,
por consiguiente, del pais.

3 - Infun dir en el niño el sen
timiento de cariño a la vida cam
pesina y a las fa enas agricolas.

4 - Propender al desenvetvl
miento económico, social, indus
trial y artístico de la población,

S - Convert ir a la escuela en
centro de cultura puesto al servi
do de la comunidad campesina.

6 - Fomentar el esfuerzo coo
perativista en niños y adultos.

7 - Cultivar y avivar el amor
patrio y la exaltación de los he
chos más trascendentales de la
historia y los valores humanos.

8 - Formar en el campesino
buenos hábitos de vida con rela
ción a su alimentación, vestua
rio, vivienda, salud personal y
sus prácticas civicas y sod ales.

9 - Inculcar en la conciencia
del niño principios democr áü
ces, con el fin de preparar al fu 
turo ci udadano para qu e
intervenga positiva y activamen
te en la vida civica del país.

10 - Estimular el sentimiento

de sociabilidad, mediante la or
ganización de agrupaciones ju
veniles. (74)

Hay que esperar 1967 para que
dos decretos programen una pri
mera campaña de alfabetización,
manifestación de la voluntad del
Estado de extender la educación a
las masas (75). Entre tanto, las ini
ciativas son paniculares y locales,
como por ejemplo la creación de
escuelas bilingües en 1945 en Ca
yambe a iniciativas de Dolores
Cacuango con el apoyo de la Fe
deración Ecuatoriana de Indios
(76) o la edición del manual esco
lar Mi Canilla Inca (77), en 1947,
por las religiosas de la Maria In
maculada de Otavalo en el marco
de la Misión de Culturización de
la Raza Indígena que pretende
"instruir y educar al indio en su
propio medio, sin sacarle de su
ambiente, para así formar un pue
blo consciente que ame el trabajo
enseñándoles a vivir como debe
hacerlo un pueblo culto y civiliza
do" (78). Por su lado, el Servicio
Ambulante de Educación Campe
sina (SAREC), de inspiración me
xicana, creado en 1948 sólo logra
fundonar cuatro años (79), de mo
do que en los años 1940 son prin
cipalmente la Unión Nacional de
Periodistas y en el Guayas la Liga
de Alfabetización del Guayas las
que lanzan campañas de alfabeti
zación, con 77.579 adultos alfabe
tizados por la primera y 2.563 por
la segunda en 3 años. ¡801

El proyecto de incorporación
nacional, basado en la educación,
conoce en los años 1930 y 1940
los mismos límites que todo pro
yecto social en favor de las "ma
sas", denotando, en definitiva, y a
pesar de las declaraciones oficia
les, la supervivencia de una visión
elitista del desarrollo nacional. Las
ambigüedades las reve la la misma
pedagogía activa, motor de la inte
gración de las masas al servicio
del ideal democrático, con sus pro-
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pias contradicciones. Según un
conscrvadunsmc social "racio
nal", justificado por la construc
ción de una supuesta armonía
universal, cada uno debe servir la
sociedad trabajando en la medida
de sus aptitudes. Pero este estatuto
de humilde trabajador, que debe
permitirle a uno alcanzar la digni
dad, favorece a la final la acepta
ción de su estatuto social. Esta
visión del orden social y del desa
rro llo nacional se basa en princi
pios que no son expresados
explícitamente sino que represen
tan un "trasfondo" ideológico, lle
gando a condicionar las reformas
educativas a la vez que el proyecto
de integración nacional:

• la naturaleza predestina a los
seres "dolados" y "nodotados".

• la competencia es necesaria al
progreso, justificando una jerar-

quía que favorece a los más aptos
y dotados segun el concepto de
meritocracia,

" existen individuos que nacen
para mandar, otros para obedecer.

La educaci ón pública responde
a las necesidades del desarrollo
nacional que plantean la " civili
zación >; de las masas. Pero al
mismo tiempo debe mantener cier
ta segregación social, evidente en
la existencia del doble sistema ins
trucción pública/instrucción parti
cular y, dentro de la educación
pública, del sistema escuela urba
na/escuela rural. El Ecuador de los
años 1930 y 1940 no logra superar
la contradicc ión subrayada por
Durkheim (81 ) por la que la edu
cación tiende a unificar su sistema,
manteniendo al mismo tiempo
ciertas diferencias, La escuela es
por antonomasia dividida pues re-

produce la división social, De for
ma general, debe cumplir con dos
misiones sociales: la primera es
unificar el cuerpo social con la
transmisión y la di fu sión de unos
valores comunes, constitutivos de
una nación: la segunda es diversi
ficarse para satis facer la necesidad
de diferentes empleos y puestos
resultado de la división social en
ejecutantes y dirigentes. El pro
yecto de integración nacional en lo
educativo no puede entrar en con
tradicción con la voluntad de los
sectores acomodados de reprodu
ci r y mantener su estatuto, lo cual
explica, por un lado, la concentra
ción de los recursos en favor de
una educación de excelencia y, por
otro, los profundos limites de las
iniciativas pedagógicas populares.
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carse). ~'~o;t ",,-' cacen psicológica, Quito, Talle- tiembre de 1943, pp.1 30-141 ;

17. - SINARDET Emmanuelle, res Gráficos de Educación, 1941, Angel Modesto PAREDES, ~

les pratiques pédagogiques de 338-IXp. ,..,.,:, -",... :,;, ",'. Los caracteres de la nueva ecu-
'éducation équatorienne (1925- 29.- CARBO B. Edmundo, « cacón .., Nueva Era, Quito, VoI-

1945) : ressor de recele active, Investigaciones educacionales ,XI, 1942, pp.45-54 : Pedro
Quito, CEDAI- PUCE. 1999, ., Educación, Quito, N"114, Epa- Pablo PEREZ TORRES, u De
154 p. t , ca VI, Diciembre de 1940, pp.89- . pedagogla ., Boletín del Colegio

18.- FERRIERE Adollo, La 122. Nacional r ecccrc Gómez de la
escuela activa, Madrid, Studium, 30.- CARBO B. Edmundo, u Torre, lbarra, N·6, Epoca 11 , Di-
5' ec.. 1971 , p.184. Plan para la interpretación de los ciembre de 1946, pp.21-27 ; An-
~ 19.- AILlÓN TAMAYO Aure- trabajos de psicologia aplicada a tonto SANTIANA, « ¿Cómo
no. « Trayectoria biológica y la educación - , Revista del cen- debemos enseñar? - , América,

•
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Qu~o, W85-86, Año XXII, Enero- Quilo , N"l , Año 1, Julio-Agosto forme de 1931, pp.247-268.
Didembre de 1945. pp.272-310 : de 1947, pp.8·26 : « La evciu- 48.- En 1935 se runda la pn-
Pablo SANZ, « Para el verdade- ci6n del niño M , Horizontes, Cui· mera Escueta Aural Normal en
ro maestro », Boletín de Higiene lo, N"19. Epoca tII , Abril de 1942, Uyumbicho y 5 más se crean eo
Escolar, Quito, N'21, Año V, Fe- pp,4-25 ; « Métodos de la pai- 1936. Los NOfTTl8les Rurales son

~ brete de 1944, ce.a -e ; M. ~ dolog ra " , Horizontes, Quilo, ' 11 en 1938, pero su número es
, UTRERAS GOMEZ," Sistemas,'" N°,7, Epoca m , Junio de 1940, .-: minuye rápidamente por falta de
~ métodos, formas y modos en la pp.9-25. Ji • (~'~t recursos y de una verdadera VQo

· enseñanza moderna " , 13 de ~ 37.- VELASCO M. Ermel N., luntad política. como lo precisa el
Abril, Quito, Abril de 1944, pp.6&- . ~ Estudio global y analitlco de Informe a la Nación del Ministerio
76 ; Humberto ViCUÑA N., ~ las dificultades de una prueba de EdllCación Pública, Quito, Ta-
Significado y fundamentos de ie -, objetiva libre ~ , Cuademos Pe- lIeres Gráficos de Educac ion , ~

edllCación ~ , Mediodra, Cuenca, dagógicos, Quito, N°20, Mayo de 1942, pA2. .:~

N"1 . Agosto de 1945, pp.7/H10 ; 1941, pp.3041 ; ~ Interpreta- as.. TOBAR Julio, Apuntes
Mario VITERI B., ~ La edocación eón del valor dlagMstico de ca- para la historia de la educación
a través de los clubes de niños da uno o de algunos elementos laica en el Ecuador, Quito, Im_1
~ , Cuadernos Pedagógicos, Qui- de una prueba objetiva libre ~ :. prenta del Ministerio del Tesoro;
to, N"25, Abril de 1946, pp.1 87- Cuadernos Pedagógicos, Quito, 1948, p.SS.
197.'ft.",~' ~!2'~· ::>";rl$fu:';" N°21, Enero de 1942, pp.49-54 ; 50 .- Informe a te Nación,
.t: 34.- RUBIO ORBE Gonzalo, ~ l a investi9ación mental y la 1936-1937, Quito, Imprenta del
~ El aporte de la sociología a la formación de 9rados paralelos -, Ministerio de Educación, 1937.
educací én -, Revista Ecuatoria· Cuadernos Pedagógicos, Quito, p.2S. _
na de Educaci6n , Quito, N°4, N"19, Febrero de 1941 , pp.24-3Q Id. .,.;.
Año t, Julio-Septiembre de 1948, ; " La medici6n de la inteligencia t"" 52.-lnforme de 1941, p.35.
pp.60-73 ; " Fundación sociofó- -, Cuadernos Pedagógicos, Qui- 53.· Ministerio de Instrueci6n
gica de la educación _, Horizon- to, N"22, Abril de 1942, pp.78-83 Pública del Ecuador, Congreso

· tes, Quito, N"19, Epoca 111 , Abril ; N°23, pp.62·73 ; N"26, pp.32- Nacional de EdllCaCÍón Primaria
de 1942, pp.38-50 ; ~ scccic- 38; .. Registro de crecimiento y Nonnal : coociusones aprooa-
gra de la ecucecon -, cuader- - , Cuadernos Pedagógicos, Qui- das en las sesiones del 26 al 31
nos Pedagógicos, Quito, W22,' to. N°25, Abril de 1946, pp.87- de Mayo de 1930, Quito, s.ed.,
Abril de 1942, pp.67-n ; N"23, 103. 1930, pp.31-43.
pp.55-61 ; ~ Sociología enceu- 38.- Sociedad Ecuatoriana de 54.-lbid., p.31. "
va » , Cuadernos Pedagógicos, la Cruz Roja, Estatutos, Quito, 55.- Escribe OIlI6n en el lnlor-
Quito , N" 25, Abr il de 1946, Imprenta Nacional, 1922, 14 p. me anual que Luis N. Oi1l6n, Mi·

' pp.1Q-1. ;&$ ,., ,~!, 39.- lnfonne de 1941 ,p,108. rustro de Instrucción Públ ica,
.~ 35.- TOBAR Julio, ~ cercee- '. 4O.- lbid., p.1 09.. Correos, Telégrafos, etc., presen-
to y clasificaci6n de sistemas, b ;, 41 .- lbid., p.1 10.;~ ~· la a la Nación, Quilo, Imprenta y
métodos, procedimientos, formas 4d 42.- lbid., pp.1 12-113. , .' J.' Encuadernaci6n de la Escuela
y modos de enseñanza " , " , ":,,A 3.· lbid., p.113. ~ ".. '" de Artes y Oficios, 1913, p.lll LB

~ Cuadernos Pedagógicos, Quito, ' _ 44.· Informe del Ministro de heterogeneidad étníeB - reato
N°25, Abril de 1940, pp.51-56 ; " .... Instrucción Pública Correos, Te- fatal de nuestros orfgenes ea-

" Pedagogra general .., coece« légrafos, etc.? Quito , Imprenta lonlales - M es tan dañosa ea-
nos Pedagógicos, Quilo, N"22, Nacional, 1928, pp.25-2S. mo la Inlg ual cultura ,de

· Abril de 1942, pp.84·89 ; " El ~4S. - Nueva orientación de fa . nuestras masas sociales. Los
valor pedagógico de las excur- escuela rural ecuatoriana, Quito, .' abIsmos morsles e Inte/ectua-

, sienes escolares », Horizontes, Imp. Talleres de Fotograbado « les son los que dividen más
Quito, N" 22, Mayo de 1948, ceieoe ». 1930, p.2. hondamente nuestro pueblo y
pp.36-40, 46.- Inlorme que el Ministro hacen nuestra sociedad una

36.- TORRES A. Nelson 1. , « de Instrucción Pública, Bellas Ar- agrupación dispar, inconexa,
Conceptos y funciones de la ecu- tes, Correos, Telégrafos, Etc... sin finalidades ni tendencias
caci6n en nuestras democracias presenta a la Nación en 1931, propias, sin Ideal colectivo, ni
" . Cuadernos Pedagógiros, Q\li- Quito, "Ta\\e{~ Gráficos Naciooa- fuerzas organizadas.
to, N"25, Abril de 1946, pp.57-64 les, 1931 , p.243. 56.· Ministerio de Instrucción
; " Educaci6n y política - , Re- 47.' "Resolución Ministerial Pública del Ecuador, Congreso
vista Ecuatoriana de EducaciÓfl, N"41 del 14 de abril de 1931· , In- Nacional de EdLlcaci6n Primaria
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61.-lbid.; p.34. '''.>f::;~r~ .J,]j,;"T!" cio suficientes para poder re- ' 1968, pp.3S-64. }--~

..... ,;;¡:~>r{ ''IJ:., 3-,';]1);" "11i¡.,~;::r;!0J! WP~ !1H ~b

ICONOSI 125



- ,------ - - - - - - - --- - -

Sugerencias bibliográficas

AA.VI', La descentralización.
Diálogopara el desanvl/o. PNUD.
BM. BID. Nueva Sociedad. Cara
cas,/999.pp.2/9

Desde perspectivas y puntos
de vista variados, este libro re
coge varias propuestas que pre
tenden identificar las bases para
una agenda acerca de [a descen
tralización, la cual permita a los
distintos actores (gobierno cen
tral , local, organismu~ interna
cionales, etc .) ir adaptando sus
políticas generales y sus planes
de desarrollo a los procesos de
descent ralización al interior de
cada país.

Las propuestas y conceptos
recogidos en este libro se en
marcan dentro de la discusión y
el debate que procura el avance
y el perfeccio namiento de [a
descentralización como estrate-

gia fundamental de la reforma
del Estado en América Latina.
Entre otros temas, se hace un
breve recuento de la evolución
político-administrativa dcl Esta
do (tomando como ejemplo el
caso venezolano), se describe
las ll"3nsfc rcnc ias de comr<=ten.
cias y servicios a los gobiernos
estadales y la devolución de fun
ciones a los municipios.

Los temas y capítulos presen
tados a lo largo del libro conm
buyen a la d iscusión y
profundización de la problemáti
ca de la desce ntralización, como
un tema crucial den tro de la
agenda de los paises de América
Latina.
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Leíser, Eckart, Cruzar las
f ronteras . En búsqueda de
una antropología pou-hege
m ónica , MomoSapiells, Rosa
rio {Argen.}, / 998, pp. 148

Este libro parte de las más

rutinarias con cepciones acadé

micas de la subujetividad para

llegar al psicoan álisis y, desde

all í, reflexionar sobre la noción

de frontera como muro q ue

prete nde imponer y frenar el

desarrollo del pensam ien to. Es

te libro también va más allá de

la psicología y enfoca el pro

yecto más general de lo que

suele llamarse "antro polog ía" y
en la que conceptos como dis

positivos de poder de Foucau lt

y hegemonía tienen importan

cia. El autor destaca la exis ten

cia de espacios amb iguos ,

reñidos y has ta exterri roriales

fuera de los sis temas hegemó

nicos tradicionales de poder, y

busca en el cruce de fron teras

la respuesta de una an tropolo

gía post-hegemónica.

Las pre oc upa ci ones q ue

guían a Leiser son más que na

da prácticas, conciernen a d i

ve rs os m odos y a diversos

impasses para discipl inar (cn el

sent ido de Foulcault) las subje

tividades en ésta época de la

cul tura occ idental. Lo que está

en j ue go cuando se re fiere a

"postestructuralismo" no es

tanto lo refe rente a una nueva

moda o corriente intelec tua l,

sino a si la historia va a incli

narse por la diferenc ia o por lo

que Letser nombra como hege
manía . El au tor encuentra esta

proble mát ica en el corazón

mismo del psicoanálisis.
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Ourim. J.C., DelJUI\«J~ J., Ero
/f" Y J¡¡y GouIJ, Ellit' de /m tiem
pOj, ANAGRAMA. Barcelona,
/99tJ.pp. ]8)

El fin de b lielnpof es d I"C

sultado de (\LI.!n) apasionanlCS e
inrauante$ entrevistas bechas al
paleontólogo "->Cliano Slcphen
1,,'1 Gould; al histori.klr de los
miedos en OccidcnlC. JeaD Detu
meau; al hombn: de lealm Yde e
lit Jeae -Cleuce CarJien~; y al
semi6logo italiano Umbeno Eco.

Lo recogido al este I1abajo son
cuatro grandes test imonios de
nuestros tonnenl05 ccmemporá
neos, que euminan b diferentes
§ignificaOOs, religiosos Yprofanos.
de la idClII lkl fin de los lícJnpo5
De csla manera, Gould, Delu
meau, úrri= Y Eco reflex ionan
y p es.....llan. lXllI. ciencia, huma: 'J
Iucidel, b 6eWios que ses lrK

d Jft'SC'I1le milenio.
La idea del fLII de los liempos,

como explica Dclumeau. procede
diroctamente de la Biblia que, en
oposiciÓll a las sabidurías griegas
y orientales, inventó el concepto

DELGADO, MQn~/. El G"¡'
"'G/ IJf'blico. J,.., etl. ANAGRA
MA. 8D~ 1999"". 21&

Este libro de Manuel Delga·
do , laure ado co n el premio
Anagrama al mejor ensayo, nos
lleva directamente a reflexionar
y repensar sobre 10 urbano; o,
en otras palabras, busca dar
cuenta de la vida urbana desde
una perspect iva interdisciph
nana y decididamerlle IDIropO

lógica, d.... laClDdo su
importancia como objeto de iD-

del tiempo lineal, dotado de un
principio y de un fin. Lo que se
aprecia en este libro es cómo esta
~ión del tiempo ha innuido
en todo el ~lIo del prosa
miflllo occidental. hasu el mis
pofmo. Detumeau YGooId desta
cm, entre otIO$ aspectos. cómo
ciertas pro{ecia$ bao_..,ro tardO

impacto e impresiÓll dunnlt: los
dos mil años 1f3lISaIIridos: expec
tativas "miknaristas" bm suscita
do muchos más trastornos y
pasiones que el final del primer
milenio, que dejó, conlnlriamente

vestigaCión cientifica y desde
una ópt ica alejada y fuera de
cualquier dogmatismo_

Estl obn abR' el camino ha
cia unas ciencias soci ales que
se ocupen de lo incierto, incal ·
cuuble y oscilante que hay en
la vida cotidiana . lo íecons¡s
tenté y lo humano que emerge
incansable e inesperadame nte
aquí y allá, en la calle, en aquel
lugar donde se puede u peri·
meruar la desolación y el de
IImparo mis abso lutos. pero
también donde es po5ible esca-

a Jos tópicos, indiferam: " Ja ma
yor parte de los cristianos.

El declive del mWldo aistiano
y la sc:tuIarizaci6n de la socicdlld
hanahuyentado del imaginario oc
cidcllW $aS~ y miedos
lipicallenle religiosaJ. Sin antw·
go, como seila1a U"ba 10 Eco. d
~ del linde kl$ liei .......
es hoymÍls~ del mun
do Iaieo que del mundo aistiaro.
Este último \o conviene al objeto
de meditación y el mundo laico
finge igncrarío, pero este pensa
miento lo obsesiona. Dicho de otra
manna. ya nadie intapn:ta \0$ sig
nos de 105 tiempos como signos
del fin de \0$ eeepce descrito en
d Apocalipsis

Cada lIOlI de estos CUlIIJO ¡rm
des "'S'ip m:uerda. a $1,1 manen
que C'..kr..... q,oca agitada eme
fa $l,\S propios fantasnw de am·
qllilacióD. Segui mos estando
rnan::ados incluctabIemente por el
selle de la coilcepo;ión judeo-cris.
liana de la flecha del liempo, en el
sentido de la historiay el fin de los

ti""l""-

par, desobedecer, dcsviane. ée
sertar individualmente O en ma

sa . Es el espacio

p úb li ·
ca, es-
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pecio rigurosamente vigilado por
todos los poderes, por ser el más
predilecto de las emancipaciones
y las estampidas.

Delgado, en esta interesante y
decidora obra, plantea la urgencia
de una antropología que atienda a
todo lo que en la ciudad puede
ser visto flotando en su superñ-

Marina, José AMoniQ, y Mari
so López P. , Diccionario de los
sentimientos, Edit. ANAGRAMA,
Barcelona. pp. 468

¿Qué siente un humano cuan
do dice que siente envidia? ¿Qué
experimenta un humano cuando
dice que experimenta amor?
Cuando dice que experimenta
naklik (amor en lengua esqui
mal), ¿está sintiendo lo mismo?
Aunque este libro habla de pala
bras y no es exactamente de lin
guistica, aunque habla de
sentimientos y no es de psicclo
gia, aunque habla de culturas y
no es tampoco de antropología,
es, como dicen sus autores, leído
del principio al final como una
narración y del final al principio
como un diccionario.

Este diccionario de los senti
dos destaca la importancia del

cie: estructuras, ejes que organi
zan la vida social en tomo suyo,
pero que raras veces son institu
ciones estables. sino una pauta de
fluctuaciones. Se sugiere una an
tropología distinta, una disciplina
que estudia los espacios publicas,
esas extensiones en las que se dan
lodo tipo de bifurcaciones, esce-

lenguaje sentimental , el cual
guarda una enorme cantidad de
información sobre el ser humano,
recopilada, organizada, tramada
por muchas generaciones. Para
sus autores, José Antonio Marina
y Marisa López, cada idioma
guarda en sus ocultas bodegas un
longevo archivo de la experiencia

de cada sociedad.

nificaciones que no se debería
dudar en calificar de coreográfi
cas, donde el animal público, ese
personaje de múltiples rostros,
pasa su tiempo desplegando ardi
des, confundiéndose con el terre
no, aprovechando los accidentes
de los paisajes por los que
transita.

El léxico contiene una teoría
completa del ser humano, de su
comportamiento, sus motivos, sus
esperanzas, incluso de su propia
estructura mental. Hay una pro
funda psicología popular inmersa
en los intersticios del lenguaje,
desde donde se encamina parte de
nuestra vida afectiva.

Antes que un diccionario, an
tes que un texto sobre los scnti
mientes. como dicen sus autores,
este lib ro es un homenaje a la
lengua, a todas, festivo y solem
ne a la vez. Es un dicc ionario
cognitivo que busca mostrar las
relaciones del léxico con el co
nocimiento. Es [a cartografla de
un viaje de ida y vuelta. Es un
léxico castellano que busca co
rrespondencias o contradicciones
en otras lenguas. Es un estudio
de palabras que quiere ser una
investigación sobre la realidad.
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