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DEMOCRACIA Y GOBERNABILIDAD

A pesar de los enormes avances que en todos 1o 6rdenes
de la vida social ha traido consigo el presente siglo, sin
embargo parece ser que el gobernar en democracia constitu-
ye alin un desafio para‘el ser humano. No otra conclusi6én se
obtiene de 1a lectura de los acontecimientos mundiales, de
los cuales no escapan nuestras sociedades latinoamericanas
caracterizadas mds por la supremacia y personificacion de la
autoridad que por la vigencia de las instituciones. En efecto,
tanto 1a "Crisis de Paradigmas" que se invoca para entender
los fenémenos suscitados en la Europa Oriental, como la
"Crisis de Gobernabilidad' a 1a cual hacen referencia quienés
se abocan al conocimiento de los regimenes politicos que
actualmente se ensayan en nuestros pafses, tienen como
centro de preocupacién un viejo pero persistente dilema en
apariencia insoluto: Aquel que distancia o aproxima a la
sociedad y el Estado, o viceversa.

Sin embargo, para uno y otro caso -desestructuracién de
un modelo de Estado en la Europa del Este y relatividad de
la vigencia institucional en nuestros pafses- este antiguo
problema tiene diversa explicacién asi como especificas
resoluciones en el dmbito de los conflictos que desencadena;
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aunque en el centro de estos conflictos los derechos de la
persona adquieren relevancia para los dos casos: Mientras
una suerte de laxitud en lo institucional desprotege al ciuda-
dano en los pafses latinoamericanos, el exceso de "reglamen-
tarismo' en los pafses socialistas atosigé al individuo cons-
truyendo sus prorrogativas frente al poder, lo que induce a
pensar que este fundamento que inspir6 la concepcion demo-
critica ha tenido realmente una vigencia episédica u ocasio-
nal para los dos tercios de 1a humanidad en lo que va de este
siglo.

Particularmente para el caso que nos ocupa, el Ecuador
de esta ultima década, poco es lo que se ba avanzado en
términos de garantizar efectivamente los derechos individua-
les en el marco de los gobiernos democrdticos que se han
sucedido en estos diez afios. En efecto, gobernar en demo-
cracia constituye en la actualidad el principal desaffo frente
a un escenario polftico en el que se ha ensayado modelos de
autoridad contradictorios: tendencias que han reforzado el
presidencialismo en provecho de un Ejecutivo autoritario;
corrientes que obstruyen la participacién del ciudadano pri-
vilegiando canales de representacién cerrados y elitistas que
impiden el desarrollo de 6rganos intermedios a nivel de la
sociedad civil y a través de los cuales el individuo hace de
su propuesta una demanda colectiva. En suma. los pre-requi-
sitos de gobernabilidad en contextos democriticos hacen
referencia a cuatro 4mbitos sin cuya articulacién dificilmen-
te una democracia tiene vigencia.

Primero, la legitimidad del régimen politico, 1a misma
que preponderantemente debe ser institucional -lo que Max
Weber denominaba "Legitimacién Legal"- y que se sustenta
fundamentalmente en la supremac{a de la norma constitucio-
nal, la que constituye un principio bdsico de gobierno asf
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como una fuerza moral capaz de determinar las identidades
en una sociedad, tal y como actda para el mundo anglosajén:
"Our Constitution".

Segundo, la presencia de una sociedad capaz de repre-
sentarse -aquello en lo que tanto insisti6 Alexis de Tocque-
ville-, es decir, una sociedad cuya defensa contra los abusos
del poder se sustenta en una red amplia de organizaciones
civiles privadas, las mismas que permiten canalizar las de-
mandas colectivas y la presencia de actores sociales no
exclusivamente a través de espacios politicos.

Tercero, un Estado descentralizado, en el que las locali-
dades y las regiones tengan peso especifico en la precisién y
definicién de las prioridades nacionales.

Cuarto, que los derechos de 1a persona se hallen realmen-
te garantizados no solo a través del texto constitucional sino
que los procedimientos para precautelarlos logren institucio-
nalizarse ¢ interiorizarse tanto en la esfera piblica como
privada.

Se trata pues, de los limites del poder al interior del
Estado y de éste con respecto a la sociedad; fronteras de
dificil demarcacién en regfmenes politicos como el ecuato-
riano, de ahf la presencia permanente del conflicto institu-
cional asf como las rupturas que secuencialmente se produ-
cen entre lo piblico y lo privado. En efecto, si se comparan
estas premisas teéricas con los acontecimientos suscitados
en la presente década se arriba a la constatacion de una serie
de factores distorsionantes que hacen relaci6n con la estruc-
tura misma del Estado, las modalidades de gobierno y el
carécter de 1a sociedad ecuatorianos.

En un régimen de "preponderancia presidencial", tradi-
cionalmente reforzado por las interrupciones dictatoriales, 1a
instancia ejecutiva actia como factotum del engranaje de
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poderes, por lo que es comiin observar una fuerte influencia
en las otras funciones del Estado, situacién que en ciertas
coyunturas tiende a agudizarse cuando intervienen formas de
legitimacién carisismdtica que contribuyen a personificar la
accion de gobierno en el "Jefe de Estado", desquiciando el
marco institucional en provecho, la mds de las veces, de
soluciones autoritarias. Esta preminencia del Ejecutivo su-
mada a formas de legitimacién tradicionales de personifica-
cién del poder impregna el comportamiento y la actuacién
de otras funciones, particularmente la Funcién Jurisdiccio-
nal y de otros 6rganos administrativos de control que en
supuesto deberian ser auténomos € independientes. Ademds,
¢l Parlamento en este contexto juega un papel secundario en
términos de efectivamente influenciar en 1a accién de gobier-
no; de acuerdo a su composicién politica se desenvolverd
entre el conflicto y 1a anuencia hacia el Ejecutivo, con lo cual
se acrecienta la crisis del parlamentarismo y su deslegitima-
cién como instancia de legislacién a los ojos del ciudadano.
Es comprensible que en un régimen que presenta tales carac-
teristicas, el Control Constitucional como 6rgano encargado
de garantizar el cumplimiento de la Ley Fundamental, tenga
una vigencia precaria, de ahf que en nuestra tradicién cons-
titucional es prdcticamente inexistente y, cuando ha existido
como en la actualidad, su papel jurisdiccional ha sido media-
tizado.

Bajo estos supuestos entendemos que para estabilizar y
perennizar la democracia deberian desarrollarse esfuerzos
creativos tendientes a provocar reformas en la estructura del
Estado, las mismas que apunten a otorgarle a otras funciones
la suficiente independencia con respecto al Ejecutivo. De
igual forma, institucionalizar un tribunal constitucional de
amplia jurisdiccién cuyas actuaciones y resoluciones contri-
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buyan a frenar con fuerza obligatoria todas aquellas distor-
siones que violentan la vigencia de los principios constitu-
cionalies.

Un proyecto de tal envergadura implica a su vez la
superacién de otras formas de legitimacién, lo que atafie
directamente al sistema politico entendido este como el es-
pacio en que actdan las fuerzas politicas, pues, justamente a
este nivel cobran relevancia propuestas de caricter clientelar
y aun mesidnicas, sustentadas no en el orden institucional
sino m4s bien en liderazgos que acentiian el papel personal
de la autoridad. A pesar del extendido multipartidismo ecua-
toriano, el escenario electoral de estos diez afios ha visto
renacer formas tradicionales de conduccién politica cuya
vigencia en gran medida relativiza las expectativas que se
podrian tener con respecto a un equilibrio en el juego politico
dentro de los marcos institucionales.

Estas tendencias no obedecen a un hecho voluntario, es
decir, atribuible a factores intrinsecos a determinados lide-
razgos, revelan y son la expresion polftica de diversas situa-
ciones que caracterizan a la sociedad civil ecuatoriana. Prin-
cipalmente, la incipiente conformacién de identidades
politicas hacia proyectos ideolégicos en los que los valores
democrdticos determinen las adhesiones populares, de ahi to
circunstancial de estas adhesiones que cambian sustancial-
mente en los episodios electorales; hecho que también de-
muestra una ausencia de representatividad real por parte de
los partidos politicos con respecto a los grupos sociales que
€n supuesto representan.

Ademis, el multipartidismo que en otras latitudes puede
ser sin6nimo de una pluralidad de opciones, en nuestro me-
dio aparece mds como el resultado de un enorme fracciona-
miento del sistema politico, precisamente por lo heterogéneo

51



de nuestra composicién estructural 1a misma que se degra-
da y precariza a pasos agigantados, especialmente en las
capas medias y bajas de la poblacién. Y, justamente, a este
nivel cobran fuerza aquellas alternativas sustentadas en
formas de representacién autoritario-paternalistas, convir-
tiéndose estos sectores en la base de masas de posibles
autoritarismos que contradicen los postulados democra-
ticos.

La degradaci6n del cnadro de vida de amplios sectores
de la poblaci6n en los ltimos diez afios s a nuestro entender
el factor mds adverso al que se enfrenta la democracia, ya
que en una situacién de precariedad de los estratos populares
¢ impacto en las clases medias -mds adn cuando estas crecie-
ron en ¢l periodo de auge econémico de la década pasada-
las urgencias en la satisfaccién de necesidades bdsicas difi-
cultan la percepcién de las propuestas y proyectos politicos
reformadores y de largo plazo, y que a la vez provoquen
identidades democrdticas estables. Esta crisis ahonda la di-
versidad estructural y heterogeniza el cuadro de clases socia-
les suscitando el fraccionamiento de los espacios politicos y
una proliferacion de demandas parcelarias hacia el Estado de
compleja resolucion. De ahi que el consenso tanto para
gobernar como para producir acuerdos interpartidarios ado-
lezca de una gran fragilidad; ello explica que los cuatro
gobernantes ecuatorianos de esta década a pesar de sus im-
portantes respaldos electorales les vean decrecer sustancial-
mente sus adhesiones en la mitad de sus perfodos presiden-
ciales, aunque precisamente por lo que se ha sehalado antes,
vuelven a convertirse en figuras opcionadas en el juego
politico nacional.

Mirada desde otra perspectiva, la heterogeneidad de los
grupos sociales debilita a 1a sociedad civil pues, no se trata
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en estricto sentido de una pluralidad de opciones articuladas
a mecanismos u organismos civiles sino més bien de un
proceso de descomposicién de clases sociales que se desu-
bican de sus entornos socio-econémicos, fenémenos como
la informalidad, la desagregacién del mundo campesino y
la explosiva urbanizacién, el desempleo, etc., son algunos
de sus rostros. De ahf se avizoran movimientos sociales
exteriores al sistema politico asi como la irrupcién de nue-
vos actores sociales que podrian funcionalizar sus protestas
fuera de las instancias institucionales e incluso en oposicién
a ellas. El iltimo levantamiento indigena es una clara de-
mostracion de estos procesos.

En tal virtud, 1a debilidad de nuestra sociedad civil
consiste en el poco desarrollo de organizaciones repre-
sentativas que reivindiquen derechos civiles frente al Es-
tado, principalmente a nivel de los estratos populares,
pues, aunque los gremios privados que representan a gru-
pos de interés, tradicionalmente han jugado un papel de
presién con respecto a las polfticas estatales 1o han hecho
- mds como reivindicaciones corporativas, en defensa de
propuesta tendientes a lograr su asistencia y subsidios,
antes que inscribiéndose en plataformas m4s globales e
integradas al conjunto de las demandas individuales y co-
lectivas del resto de la sociedad; por lo tanto, esta amplia
movilidad del corporativismo lejos de haber sido un factor
de robustez de la sociedad ha coadyuvado a su deterioro.
Justamente, el permanente intento, logrado en determinadas
coyunturas, de instrumentar al aparato de Estado a sus
particulares intereses, no abona en provecho de una supues-
ta fortaleza de la sociedad civil sino, muy al contrario,
indica un sintoma de debilidad en tanto revela una depend-
encia casi estructural de las élites hacia el Estado.
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Ademds, se trata de un corporativismo acostumbrado
mds a actuar en escenarios cerrados y en coyunturas de
restriccién de los espacios democraticos.

En sintesis, una sociedad como la nuestra, en la que no
se han desarrollado formas plurales de organizacién y cuya
capacidad de representacién ¢s ain incipiente, en cierta
forma se halla desprotegida ante el Estado, al interior del
cual se han venido constituyendo estructuras burocriticas
-civiles y militares- reacias a actuar en 4mbitos consensuales
y dificilmente aptas para ideol6gicamente asimilar la nocién
del "'Servicio Piiblico" como una categoria que determina
practicas de respeto a las garantias de persona y de los con-
glomerados sociales. Precisamente, a este nivel es donde
mayormente se ha evidenciado la violentacion de las garan-
tias establecidas en el articulo 19 de 1a Constitucién en todos
los gobiernos de esta década, con mayor o menor intensidad
en uno u otro, como 1o demuestran otros autores en la presente
publicacién.

Otro aspecto que merece atencién es aguel de las facul-
tades extendidas del Poder Ejecutivo en los 4mbitos de la
administracion local, especificamente a nivel de municipios,
consejos provinciales y gobernaciones. Los gobiernos de
Jaime Rold6s y Le6n Febres-Cordero instauraron un recurso
inédito desde el punto de vista politico-unidades ejecutoras
provinciales-; recurso que significé una ampliacién de las
atribuciones ejecutivas en la realizacion, principalmente, de
obras publicas a nivel provincial. Los desacuerdos legislati-
vos, las contradicciones Ejecutivo-Parlamento y la biisqueda
de espacios de apoyo politico, aparecen como las causas que
motivaron su adopcién. En esencia este es un recurso aten-
tatorio al fortalecimiento de la democracia local, pues acorta
el campo de gestién administrativa, financiera y técnica de
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los municipios y consejos provinciales para ofertar servicios;
consecuencia de lo cual pierden credibilidad como instancias
legitimas de respuesta ante las demandas sociales urbanas.

Politicamente significa una distorsién de los principios
sobre los que deben asentarse una democracia que atienda
las disparidades regionales, mds atn cuando el factor regio-
nal vuélvese preponderante en el discurso politico de los
actores sociales. No siempre estas expresiones locales o
regionales responden al deformante regionalismo, en mas de
una ocasion son la insurgencia frente a la postergacién o la
bisqueda de canales de integracién equitativos, negados por
el centralismo estatal o por las élites reinantes en el sistema
politico nacional. Es obvio que no siempre la democracia
local encuentra realizacién en las instancias municipales,
a cuyo interior se reproducen modalidades clientelares de
gestién ¢ incluso ellas han sido el refugio de fuerzas
adversas al equilibrio institucional; pero, también no es
menos cierto, que el respeto de sus autonomias contribuye
a consolidar y a permitir el avance de los gobiernos en
democracia.

La ausencia de mecanismos integradores en las decisio-
nes y polfticas nacionales por parte del Estado con respecto
a las regiones y localidades, ha impedido la produccién de
un sistema de planificacién que combine idéneamente lo
nacional y regional. Ademds, la casi ausencia de esta dltima,
es decir de la planificacién regional y local, demuestra una de
las falencias fundamentales que conspira contra los procesos
participativos que generalmente se invocan para legitimar las
propuestas electorales. Por ello, los planes se han convertido en
meras referencias y nunca en estrategias consensuales de go-
bierno, alrededor de las cuales convergan actores instituciona-
les, empresariales y gremiales sobre la base de acuerdos empla-
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zados en objetivos nacionales trascendentes, por sobre los
intereses inmediatos sectoriales. Es comiin en otras latitudes
y pafses, que las fuerzas polfticas y actores sociales diversos
y contradictorios actien por sobre sus divergencias de cara a
temdticas y proyectos en los que lo nacional est4 en juego; sin
embargo, en nuestra dimensién, al menos en la década, se
comprueba una insuficiencia para arribar a acuerdos globales
que permitan elaborar estrategias de largo plazo que estabili-
cen una democracia social y polftica modernas.

Por dltimo, no es contradictorio que lo que hemos
sefialado como laxitud institucional corresponda a una
manera restrictiva de actuacién de la administracién pi-
blica con respecto a los derechos civiles, ya que ella
permite la posibilidad de ejercicios autoritarios o impide
la canalizacién de las demandas sociales, bloquedndose de
esta manera las relaciones individuo-institucién, que en
ultimo término equilibran la articulacién entre la sociedad
y el Estado. Mientras estas distorsiones subsistan y los
pre-requisitos que se han enumerado no sean parte de
nuestra cultura politica, la democracia ecuatoriana seguird
siendo una aspiracion.

Resulta necesario precisar, luego de haber descrito su-
mariamente los factores que restringen a la democracia ecua-
toriana, las relaciones entre el Estado y el sistema politico.
Y ello, porque la lucha politica ha presentado gran movilidad
en lo que va de la transicién, incluso, puede afirmarse que
casi todos los conflictos han tenido como centro el Estado:
Las demandas sociales no se transan entre los sectores socia-
les si no que tienden a procesarse en el sistema polftico que
en dltimo término, convierte al Estado en el objetivo de la
confrontacién, "'es como si todos los actores decidieran lan-
zarse a un tiempo de control del Estado, destrozdndose entre
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ellos las cabezas, en ese embudo invertido. Entonces las
Fuerzas Armadas se hacen cargo de la catdstrofe suprimien-
do por completo el sistema polftico"l.

En una democracia consolidada institucionalmente, las
contradicciones entre grupos, clases y estratos sociales asi
como entre gremios y corporaciones y grupos de presion, se
zanjan y resuelvan primariamente a nivel de la sociedad, en
tanto esta se sustenta en una diversidad de instancias trans-
accionales sin que necesariamente se desemboque a rupturas
que requieren la presencia del Estado. No asi en el caso
ecunatoriano, en el que las demandas sociales y corporativas
-salarios, equipamientos sociales, inversiones, subsidios, ex-
cepciones, etc.- son trasladadas a la esfera politica; de ahf
que se conforma una constelacién heterogénea y yuxtapuesta
de proyectos, propuestas y servicios que invaden al sistema
politico, corriendo la sociedad una suerte de politizacién
excesiva que vulnera en ciertas situaciones los equilibrios
institucionales.

Esto que algunos autores han llamado 1a hipertrofia del
sistema politico®, comiin a la mayorfa de pafses latinoameri-
canos, es el reflejo de atomizacién y la inexistencia de
mediaciones institucionales y aun ideoldgicas de solucién de
los conflictos a nivel de 1a propia sociedad civil. La irrupcién
en el sistema de partidos de composicién elitista como los
nuestros, de esta diversidad de demandas no resueltas, trae
como consecuencia una lucha politica acrecentada pero que
se degrada permanentemente y que origina la rotacién peren-
ne de los actores politicos en encuadramientos partidarios a

1 ZERMENO, Sergio, 'Las Fracturas del Estado en América Latina, en
"Estado y Politicas en América Latina", Editorial Siglo XXI, 1981,
Pdg. 73.

2 TOURAINE, Alain.- Les Sociétes Dépendantes”, édition J. Duculot,
S.A., Paris.- Gembloux, 1976.
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veces contradictorios. La dificultad de percibir proyectos
politicos que se inscriban en tendencias ideolégicas claras y
diferenciadas, surge precisamente de un panorama como el
observado, a pesar de que en el discurso electoral y de
gobierno se use con prolijidad enunciados particularizado-
res. Ademds, esta permanente invocacién al Estado como
punto de referencia de los conflictos, no abona a su solidez;
nos remite bien a constatar su debilidad como conjunto,
aunque, como hemos sefialado, reforzado en ciertas 4reas
que dicen relacién mds a la fuerza que al consenso. No es
extrafio que las Fuerzas Armadas y su élite militar aparezcan
como el actor més s6lido y con mayores prerrogativas, dentro
de la atomizacién, para ejercer la Hegenomia cuando el
sistema politico se depreda, debilitando a 1a sociedad. En
conclusién, al que una sociedad sea gobernable en democra-
cia, supone la existencia de un sistema de representacién
polftica que no trastroque los diversos niveles de repre-
sentatividad puramente sociales y, que estos a su vez, articu-
len las demandas hacia el Estado dentro de alternativas

plurales y antagonismos que no pongan en riesgo la institu-
cionalidad.
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