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Democracia, seguridad y gobernabilidad n 
Bertha García Gallegos("") 

La situación de inestabilidad polftica en el Ecuador, asumida como crisis de gober­
nabilidad puede ser vista, y ésta parecer ser la perspectiva de las Fuerzas Arma­
das, como un verdadero problema de "Seguridad". 

NUEVAS TENDENCIAS Y OPCIONES EN 
TORNO A LA SEGURIDAD 

E 1 interés por el tema de la Se­
guridad en América Latina ha 
aumentado en la medida en 

que este concepto y la realidad so­
cial y polftica a la que se refiere, ha ex­
perimentado perceptibles cambios a raíz 
del fin de la guerra fría. Este trabajo 
pretende ofrecer una reflexión prelimi­
nar sobre la relación entre seguridad y 
gobemabilidad sustentado en lo que po-

dría ser un nuevo patrón de relaciones 
cívico- militares en proceso de confor­
mación en el Ecuador actual'. 

La preocupación se justifica dentro 
de dos grandes ejes problemáticos 
que han conducido, por una parte, a 
la formulación de patrones distintos 
de relaciones cívico-militares en Amé­
rica Latina, y, por otra, a la definición 
de nuevos contenidos en los con­
ceptos y mecanismos de la seguri­
dad al interior de las sociedades nacio­
nales. 

(') Este artículo es parte de una investigación más amplia que se lleva a cabo con la 
colaboración de la PUCE y el CONUEP bajo el tema: "Aspectos sociales y estratégicos de la 
reconversión militar en el Ecuador". Está basado en la Ponencia: "Seguridad y Gobernabili­
dad: Hacia un Nuevo Patrón de Relaciones Cívico-Militares en el Ecuador", presentada en el 
Simposio: "Seguridad, Gobernabilidad y Democracia" del 49 Congreso de Americanistas. Qui­
to, PUCE, julio de 1997. 

(**) Socióloga. Profesora Investigadora de la PUCE. 
1 En la medida que esta reflexión se refiere a fenómenos que no han adquirido aún 

contornos nítidos, se corre el riesgo de incurrir en errores de apreciación y análisis. Sin 
embargo, encararlos en este momento de su formación puede ser importante para aportar, 
desde un ángulo específico (la problemática de la seguridad y las relaciones cívico militares 
concomitantes) a la comprensión de los problemas de gobernabilidad, asumidos en este 
momento por una buena parte de los analistas ecuatorianos como un tema central dentro del 
desarrollo político de este país. 
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Es evidente que desde la transición 
democrática en América Latina han 
surgido patrones diversos de relaciones 
civico- militares, de acuerdo a las distin­
tas formas, dentro de las circunstancias 
particulares de cada pals, por las cua­
les los militares aceptaron, de hecho 
o estratégicamente, la subordinación al 
orden civil 2. Tales modalidades ha­
brian sido reforzadas por circunstan­
cias más recientes, derivadas de la 
desarticulación de las estructuras hege­
mónicas de la guerra fria y de su im­
pacto en países estratégicamente de­
pendientes como los de la región. Se­
gún esto, al anularse la percepción de 
amenaza ideológica sobre el Continen­
te, perdió vigencia el concepto y las es­
tructuras de Seguridad que organiza­
ron el sistema de defensa hemisférico 
desde la perspectiva de los Estados 
Unidos. A partir de entonces nuevas di­
mensiones se han incorporado a las 
percepciones de riesgo y amenaza a la 
segundad. Pero lo que es más impor-

tante, y dado que un nuevo sistema 
hegemómico mundial y continental no 
está aún definido, América Latina es­
tarla gozando como dice Joseph Tul­
chin, de una importante oportunidad 
para redefinir con autonomla sus pro­
pios temas, conceptos y propuestas de 
Seguridad Nacional 3. 

En cuanto al alcance estrictamente 
nacional de este proceso, se puede de­
cir que durante la etapa de gobiernos 
democráticos que inició a fines de los 
setenta, el problema central ha sido el 
mantenimiento de una tambaleante de­
mocracia surgida de un pacto civil-mili­
tar y entendida como la vigencia de 
las instituciones civiles de representa­
ción y participación. Se suponfa que 
su debilidad seria paulatinamente su­
perada por fuerza de las propias prácti­
cas democráticas. Sin embargo es evi­
dente que persiste, y que la distorsión 
y manipulación de los sistemas de 
participación y representación (congre­
so, partidos, movimientos sociales) por 

2 Samuel Fitch. "THE ARMED FORCES ANO OEMOCRACY IN LATIN AMERICA: CON­
TEXT, IDEOLOGY, ANO INSTITUTIONS". University of Colorado, 1996. 

3. Joseph Tulchin: "Redefinición de la Seguridad Nacional", p.30 y ss. en Francisco Rojas 
Aravena MEDIDAS DE CONFIANZA, VERIFICACION. Santiago, FLACSO-Chile, 1996. 

El autor analiza la particular coyuntura que viven los paises latinoamericanas por el 
aflojamiento de las estructuras de seguridad, vigentes durante la Guerra Fria, cuando los 
estamentos militares desempeñaron un papel prominente en los gobiernos Se discuten los 
nuevos papeles y las asignaciones de recursos. Estos procesos no están exentos de tensio­
nes, de tal forma que las discusiones abiertas y públicas con sectores de la sociedad civil se 
mantienen relativamente restringidas. Toda vez que el afloramiento de conflictos tradicionales, 
la mayoría fronterizos con paises vecinos, obliga a mantener considerables espacios de 
reserva.p. 22-23. 

Aún más, dice Tulchln, un elemento que inhibe la discusión constructiva en América 
Latina es la actitud de la estructura militar de los USA que cor.sidera (por supuesto no 
públicamente de modo que se pueda establecer atribuciones) que tales discusiones son 
mnecesarias en la región. Sin embargo, a juicio del autor, "las naciones del hemisferio debe­
rían aprovechar este momento histórico para sentar las bases para la resolución de conflictos 
y medidas para fomentar la confianza entre paises vecinos y entre miembros del grupo de la 
región ... La clave de tales medidas para fomentar la confianza en la región consiste en el 
establecimiento de bases para la acción multilateral, lo cual no es una tarea simple" p. 25. 



fuerzas polfticas atomizadas al máxi­
mo, ha dado lugar a una situación de 
extrema inestabilidad que debe ser su­
perada urgentemente por un esfuerzo 
caractenzado por Osvaldo Hurtado 
como "la necesidad de pasar de la pro­
blemática abstracta de la construcción 
de la democracia a la necesidad con­
creta de mejorar la gobemabilidad de 
la democracia' 4

. 

Por cierto que la inestabilidad polí­
tica en el ámbito nacional condiciona 
la definición de estrategias para resol­
ver el desarrollo social y económico y 
alimenta, de esta manera. una fuente 
de potenciales conflictos. Y en la medi­
da en que esto incide en el campo in­
ternacional, al inhibir las opciones 
para resolver adecuadamente la inser­
ción del país en los procesos de glo­
balización y, consecuentemente, enca­
rar con solvencia la resolución de con­
flictos y relaciones con los pafses de 
la región, (entre ellos el prolongado 
conflicto fronterizo con el vecino Perú), 
la situación de inestabilidad polftica, 
asumida como crisis de gobernabilidad 
puede ser vista, y ésta parecer ser la 
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perspectiva de las Fuerzas Armadas 
ecuatorianas, como un verdadero pro­
blema de "Seguridad". 

En consecuencia, la formulación de 
un ·proyecto de gobernabilidad", finca­
do en la necesidad de generar un plan 
estratégico de seguridad y desarrollo 
para las próximas décadas, que ade­
más legitime los nuevos roles de las 
Fuerzas Armadas, solo se explica den­
tro de esta nueva lógica que identifica 
seguridad (y aún defensa) con desarro­
llo de la capacidad decisoria de las 
instituciones polfticas. 

Que las Fuerzas Armadas lleven el 
peso de la iniciativa en la formulación 
de una doctrina de seguridad semejan­
te, con alcance nacional, y que en ese 
empeño encuentren una legitimación 
social, se debe en gran medida al he­
cho de que el sistema polftico ecuato­
riano no ha superado lo que Aalp Gold­
man 5 denomina: la "transición crítica 
hacia el control civil". Este concepto 
refiere a una específica relación en el 
seno de un sistema polftico, entre la es­
tructura militar, los sistemas de repre­
sentación y el sistema de partidos, 

4. Osvaldo Hurtado Larrea: "ECUADOR: UN PROBLEMA DE GOBERNABILIDAD", Intro­
ducción. CORDES-PNUD 1996. 

5. Ralp Goldman: DE LOS CONFLICTOS ARMADOS A LAS POLITICA PARTIDARIAS. 
Bs. As. Ediciones Devenir, 1995. 

A partir de la consideración de algunos casos nacionales, el libro contiene un importante 
análisis de las estructuras políticas que inciden a nivel nacional y mundial, en la efectividad de 
las instituciones polfticas para resolver problemas de diversa índole a partir de procesos 
consensuales y paclficos, dentro de un proceso histórico que desplazarla supuestamente y en 
forma paulatina los medios violentos y militares por medios poilticos. El esquema examina tres 
tipos de instituciones políticas fundamentales: las militares, las representativas y los partidos 
políticos. En una fase determinada ocurriría un tránsito exitoso desde la preeminencia de las 
instituciones militares a las representativas y posteriormente, de éstas a las partidarias. La 
"transición crítica" según el autor, ocurriría precisamente en esta última fase que representa­
rla, además, la supremacla "civil sobre la militar". Las condiciones: la profesionalización mili­
tar, la "construcción de un sistema de representación inclusivo y comprensivo" y el surgimiento 
de un sistema político partidario estable, abierto, competitivo y adaptativo", p.17 y ss. 
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dentro de procesos que determinan 
una gradual y sostenida subordina­
ción de lo militar al orden politico. 

Comparando procesos ocurridos en 
varias naciones, este autor postula una 
cierta tendencia histórica en el desa­
rrollo de los sistemas politicos dentro 
de la cual ocurren paulatinas variacio­
nes en los ordenamientos de las tres 
entidades y sus interrelaciones, me­
diante las cuales los sistemas de parti­
cipación y representación partidarios, 
que devienen en "abiertos, competitivos 
y adaptativos·, desplazan a las estruc­
turas militares (y sobre todo al "uso poH­
tico de ellas") y pasan de "un papel su­
bordinado a uno principal" 6. 

Evidentemente lo anterior no tendría 
completa vigencia en nuestro caso. An­
tes bien hay que considerar el he­
cho de que las Fuerzas Armadas, a 
partir de sus propios procesos de pro­
fesionalización, estarían conformando 
espacios de convocatoria a los civiles, 
con suficiente carácter de apoliticidad. 
Lo ocurrido en febrero de 1997, duran­
te el derrocamiento del gobierno Buca­
ram, cuando los militares asumieron 
una postura "neutral" puede ser un efi­
caz indicador. Entonces el nexo funda­
mental que hace posible este encuentro 
civil-militar es el efecto legitimador que 
tienen sobre la sociedad ecuatoriana, 
tanto el manejo adecuado y exitoso, ne­
tamente militar, del conflicto con el 
Perú (considerado como el punto cen­
tral de la problemática de la defensa 
nacional) llevado a cabo por los milita­
res entre enero y febrero de 1965, y la 
mencionada actuación profesional, no 
contaminada, de los asuntos políticos 
internos. Aspectos que conforman una 

6. lbid. 

imagen de autoridad de las Fuerzas 
Armadas como institución sobre la So­
ciedad. 

En este asunto se intenta argumen­
tar sobre tres proposiciones básicas: 

a) En el Ecuador actual, por eviden­
te debilidad de las estructuras partidis­
tas de representación y participación, 
serían los propios procesos de profe­
sionalización de la Fuerzas Armadas, 
los que estarían propiciando la vigen­
cia del control civil, al "convocarlos" a 
participar en la formulación de una es­
trategia de seguridad asociada a la go­
bernabilidad. Y al hecho de que la "con­
vocatoria" podría ser vista como una con­
dición para su viabilidad, superando la 
tendencia que en este plano ha caracte­
rizado anteriores "proyectos militares" 
de esta naturaleza. 

b) Sin embargo el mantenimiento de 
límites en términos de un proyecto de­
mocrático civil, evitando la "conducción 
militar" o elitista del proceso menciona­
do, dependerá de la capacidad de la 
sociedad civil para ofrecer una contra­
parte con suficientes grados de legitimi­
dad, representación y eficacia. 

e) Por último, que la viabilidad del 
proyecto supondría la conformación 
de nuevas relaciones cívico- militares, 
dentro de las cuales se posibilite, sobre 
todo, la ampliación de los espacios de 
discusión hacia aspectos que tienen 
que ver directamente con organización 
militar, políticas de defensa, el papel 
de las Fuerzas Armadas y las estrate­
gias de relación y cooperación con 
otros estados de la región. Estos temas 
hasta hoy han permanecido restringi­
dos casi estrictamente a los ámbitos 
militares. 



En una primera parte se examinan 
los procesos de constitución de una 
perspectiva profesional de las Fuerzas 
Armadas que tendría el efecto de limi­
tar el "manejo militar" en la formulación 
de una nueva politica de Seguridad 
Nacional que incluye el tema de la go­
bernabilidad como una de sus dimen­
siones centrales. En una segunda par­
te se examina, aunque someramente, 
las condiciones del sistema politice 
ecuatoriano para ofrecer alternativas 
adecuadas como contraparte en tal 
proceso. Por último se ensaya una re­
flexión sobre la factibilidad de construir 
un espacio autónomo de encuentro en­
tre civiles y militares que supere la tra­
dicional mediación política de las 
Fuerzas Armadas ecuatorianas en la 
conducción de los asuntos referidos a 
seguridad-desarrollo, politica militar y 
defensa. 

Aclaro que no pretendo encarar la 
problemática de la seguridad y la go­
bernabilidad en sí mismas. Este es solo 
un intento de pen~ar el problema de la 
gobemabilidad (si es posible asumién­
dolo de manera crítica) desde la pers­
pectiva de un particular desarrollo del 
concepto de seguridad y de las relacio­
nes cívico-militares, en un caso concre­
to como el ecuatoriano. La posibilidad 
de ensayar generalizaciones a otros 
ámbitos del espacio latinoamericano 
está dado por la coyuntura favorable -
mencionada antes- a la formulación de 
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propuestas propias sobre Seguridad, 
en el resquicio dejado por la inestabili­
dad actual del sistema hegemónico 
continental y mundial, 7 y por la amplia­
ción de las dimensiones consideradas 
dentro de los estrictos espacios epis­
temológicos y referenciales de la se­
guridad, en los términos de la supera­
da guerra fria. 

SUPERANDO EL INTERVENCIONISMO 
POLITICO A TRAVES DE LA PROFE­
SIONALIZACION MILITAR 

En el Ecuador, durante casi todo el 
siglo XX, y debido a una sensible falta 
de proyectos alternativos desde los 
sectores civiles, las estructuras milita­
res han tenido una influencia especi­
fica sobre los procesos de institucio­
nalización del Estado. Sin embargo, 
esto no quiere decir que haya existido 
una completa subordinación de las fuer­
zas civiles al poder militar. Las oligar­
quías, serranas y costeñas, ofrecieron a 
los militares un sostenido aunque ge­
neralmente no abierto enfrentamiento, 
por considerarlas como rivales en el 
campo de la politica. También hay que 
recordar que tanto el populismo velas­
quiste (dominante desde los años trein­
ta hasta comienzos de los setenta) 
como los militares, ejercieron, con mati­
ces, en los diversos momentos históri­
cos, una fuerte oposición a las oligar­
quías y las desplazaron del poder pero 

7. Alain Joxe, en: Le Débat Strategique" Num. 29, noviembre de 1996, analiza la impor­
tancia del debate desde los países de importancia estratégica periférica. Estos comienzan a 
plantear intereses diversos a los de las potencias hegemónicas, transparentados en una 
suerte de proyecto en consolidación, mediante el cual la Seguridad hemisférica estaría asegu­
rada por las propias potencias, transformando a las Fuerzas Armadas en organizaciones 
distintas a las actuales. Sobre todo una vez que los conceptos de soberanía nacional se 
consideran en redefinición. 
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no se puede postular que estas dos 
fuerzas hayan establecido entre si algu­
na suerte de alianza. Al contrario, se 
mantuvieron en constante tensión. 

Las masas populistas se caracteri­
zaron por su inestabilidad. De modo 
que el juego del poder favoreció a los 
militares en las coyunturas conflicti­
vas, fortalecidos por un factor esencial: 
el proceso institucional en permanen­
te construcción y una cierta legitimi­
dad social alcanzada por el impacto de 
sus reformas, ejercidas en el ámbito 
institucional del Estado, especialmente 
en los años setenta durante la prime­
ra fase del régimen militar. Se puede 
decir que fue en el plano del apoyo po­
pular (justo alll donde las fuerzas civiles 
podlan sacarles ventaja) más que en el 
uso de la fuerza, en donde se dirimió 
una suerte de tolerancia e incluso opi­
nión favorable, de los ciudadanos ha­
cia los militares en el poder. 

Pero a partir de 1976 esta imagen 
decayó vertiginosamente. La segunda 
fase de este largo régimen militar 
(1976-1979) les sumió a los militares en 
disputas internas que afectaron su 
credibilidad social y su estabilidad insti­
tucional. Se puede afirmar que éste 
fue, entre otros, uno de los factores im­
portantes que favoreció la restitución 
democrática 8 . 

Las conceptualizaciones y estructu­
ras de la Seguridad Nacional (Ley y Con­
sejo de Seguridad) se instauraron des­
de 1972 durante el régimen militar im­
portadas, como en toda América Latina, 
desde los centros militares norteameri­
canos y brasileños. Pero no se puede 
afirmar que tuvieron una real vigencia, 

salvo como pretexto para implantar el 
orden en momentos de conflictividad 
social. Despertaron desde sus inicios 
toda suerte de suspicacias y resenti­
mientos sociales hacia los militares, si­
tuación favorecida por el carácter re­
servado de sus asuntos, propiciado por 
ellos mismos. En efecto, cualquier 
tema referido a su campo fue converti­
do en un verdadero tabú. Desde la per­
cepción ciudadana se construyó una 
connotación negativa al concepto e ins­
trumentos institucionales de la seguri­
dad, percepción que, es preciso acla­
rar, provino no necesariamente de la 
experiencia nacional, sino sobre todo 
del eco suscitado por los autoritaris­
mos del Cono Sur. 

Ya en la etapa democrática, con 
importantes variaciones según las 
fuerzas pollticas en el poder, es nota­
ble la pérdida de influencia de los mili­
tares en el plano polltico durante los tres 
primeros gobiernos civiles. Las estruc­
turas de Seguridad (especialmente el 
Consejo de Seguridad, asumido como 
una instancia de coordinación del Es­
tado) son prácticamente marginadas 
durante los gobiernos de Centro iz­
quierda (Democracia Popular ( 1979-
1984) e Izquierda Democrática {1988-
1992), o abiertamente manipuladas du­
rante el gobierno de Febres Cordero 
(1984-1988). Los gobiernos civiles utili­
zaron la Ley de Seguridad cuando les 
convino para hacer frente a los paros, 
huelgas y tensiones sociales. Sin em­
bargo, las fuerzas de Centro izquierda 
(DP e ID). si bien distantes, se mostra­
ron respetuosas de sus reglas de jue­
go y procedimientos. No asl el gobier-

8. Bertha Garcfa Gallegos. MILITARES, ECONOMIA Y LUCHA POLITICA; ECUADOR EN 
LOS AÑOS SETENTA. Tesis doctoral. El Colegio de México, 1988. 



no Social Cristiano que pretendió usar­
las como instrumento de abierta re­
presión, quebrando sus lógicas institu­
cionales y manipulando sus normas 9 . 

Es asr como en el espacio abando­
nado por la sospecha, el desconoci­
miento, el resentimiento y el temor de 
los ciudadanos hacia los significados 
de la Seguridad Nacional, se estruc­
turó un sistema de relaciones crvico-mi­
litares que determinó por una parte, la 
existencia paralela de la Ley de Segu­
ridad y de la Constitución, sin que ni 
una ni otra tenga un verdadero peso 
especifico sobre los procesos naciona­
les y por otro un claro quemeimpor­
tismo de los civiles sobre los asuntos 
castrenses Los militares quedaron, en 
la práctica, encargados de determinar 
las poHticas militares, de seguridad y 
defensa Los civiles, completamente al 
margen de ellas. 

Pero es importante señalar que jus­
tamente esta Situación concedió a los 
militares cierta pnvacidad para replan­
tear sus lfneas doctrinarias y su orga-
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nización institucional, a partir de un 
sistemático proceso de profesionaliza­
ción planteado por mandos medios de 
las Fuerzas Armadas y especialmente 
de la Fuerza Terrestre. Se podrla ha­
blar de una cierta "subordinación es­
tratégica"10 de los militares hacia los ci­
viles durante estos años. Esta nueva 
fase de profesionalización implicó, 
como poHtica esencial, el cambio de 
las lógicas polrticas por lógicas estric­
tamente militares en un sentido instru­
mental a través del énfas1s en la efica­
cia militar, la especialización y sobre 
todo la planificación, en los conceptos 
y en las formas de una nueva orga­
nización institucional. Poco después, la 
coyuntura de cambios internacionales, 
a comienzos de los noventa, favoreció 
aún más la búsqueda de un nuevo pa­
pel y de una nueva definición, en los 
contenidos y en las prácticas de la Se­
guridad Nacional, proceso que no se ha 
completado aún como veremos más 
adelante11 El proceso empezó aren­
dir frutos de diversa lndole desde co-

9. Esta apreciación sobre el distanciamiento de los gobiernos civiles con respecto a las 
Fuerzas Armadas es vertida por un alto oficial en retiro, cuyo nombre nos reservamos, en 
entrevista realizada en junio de 1997. 

Además, en muchos estudios sobre esta coyuntura se mencionan las múltiples disputas y 
rencillas personales, de corto alcance, contexto privilegiado de las contradicciones internas 
entre ramas de las Fuerzas Armadas. entre militares y entre éstos con la opinión ciudadana. 
Esta última relación puede ser absolutamente controvertida. Como ejemplo se analiza la 
sublevación del General Frank Vargas. El rechazo generalizado hacia la imagen represiva del 
gobierno socíalcristiano de Febres Cordero (empanado en una lucha cruenta con la incipiente 
subversión) le valió a este Grl. la adhesión popular, hasta el punto de convertirlo en un 
personaje de la vida polrtica, por su actitud abiertamente contestataria al régimen. Sin embar­
go. este también es un lapso (1984-1988) en el que se acentúa las sospechas ciudadanas 
hacía las prácticas represoras de los militares. 

10. Kapenda Jean: "SUBORDINACION O INSUBORDINACION DE LAS FUERZAS AR­
MADAS ?; HACIA LA TRANSICION DEMOCRATICA" Tesis para optar la Ucencíatura en 
Sociologfa y Ciencias Polfticas, Pontificia Universidad Católica del Ecuador. Quito, 1997 (doc). 

11. Siguiendo a Samuel Huntington, se marca la diferencia entre "institucionalización" 
y "profesionalízación". Mientras la primera implica que las relaciones y procedimientos siguen 
una pauta normada y sistemática; la segunda implica una racionalización y especialización 
de funciones que impide el desborde de las funciones y los roles militares hacia ámbitos no 
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mienzos de los noventa. Una connota­
ción más societal que estatal empezó a 
aflorar en las percepciones sobre 
Seguridad y les permitió encarar la 
movilización indígena, uno de los he­
chos políticos más significativos de 
estos años, con nuevas concepciones 
sobre la seguridad interna. Cambiaron 
las tendencias represivas de los con­
flictos por la mediación y sobre todo 
por la prevención de ellos, a partir de 
acciones de tipo comunitario y de de­
sarrollo de los sectores sociales, urba­
nos y rurales, en condición marginal, 
sin disociarla de la estrategia militar 12 . 

Pero el logro más importante sobrevino 
en el campo militar: la capacidad técni­
ca y estratégica superada permitió la 
victoria en la Guerra no declarada con 
el Perú, en enero y febrero de 1995. 

Es así como el abandono conscien­
te y sistemático del terreno de lo políti­
co, como pretensión de ejercicio di­
recto del poder y su ubicación en un 
terreno militar eminentemente profe-

sional, ha permitido a los militares ecua­
torianos una nueva forma de legitima­
ción social basada sustancialmente 
en el reconocimiento a la eficacia 
militar, el prestigio y la autoridad. Como 
se dijo, éste es posiblemente el punto 
de apoyo del papel jugado por ellos 
en la última crisis polftica, de ftibrero 
de 1997, cuando una movilización so­
cial generalizada consiguió el derroca­
miento del gobierno de Bucaram. Su 
rol dirimente pudo ser sustentado por 
la autorit!ad letigimada en el plano 
moral:dentro de una situación en la que 
las reglas polfticas y JUrídicas se tam­
balearon 13

. 

La Guerra el Cenepa les hablamos­
trado la imagen de un país potencial­
mente organizado y organizable. De 
allí era posible visualizar la aplicabili­
dad, desde su perspectiva. y como ex­
tensión de sus propios procesos de 
profesionalización, de los elementos de 
la planificación estratégica hacia la 
planificación del Estado 14 La Incorpora-

estrictamente militares. En los términos de las tendencias de la sociología actual, puede ser 
considerada como el paso de un sistema institucional a uno organizacional. 

12. Bertha García Gallegos. En otros trabajos nos hemos referido de manera más exten­
sa a la prevención de conflictos como doctrina de Seguridad Interna, que sustenta las actua­
les acciones de "Apoyo al Desarrollo" de las Fuerzas Armadas ecuatorianas Ver especial­
mente "El concepto de Seguridad Interna en el marco de las Relaciones Cívico- Militares en 
el Ecuador" en: DIALOGO CIVIL -MILITAR. Quito, Quito, Programa de Estudios lnteramenca­
nos. PUCE- Democracy Projects/ American University Washington DC 1997 

13 En relación al sentido normativo de la problemática weber1ana del prestigio y la 
autoridad. Sin duda, en su discursos y actuaciones, los militares han exhibido una v1s1ón 
normatiVa de la legitimidad y una recuperación de los n1veles de la moral como constructora 
de una legitimidad polític. 

14. "Este fue un proceso institucional, un movimiento de los mandos med1os con concien­
cia institucional. Se trató de profesionalizar a fondo las Fuerzas Armadas para cumplir con las 
tareas institucionales. Lo esencial fue el proceso educativo: el cambio de una actitud "extran­
jerizante" a una acorde con la realidad de este país. Se trató de producir un movimiento 
nuevo (que aún no está completamente estructurado) Se cambiaron los métodos caducos de 
enseñanza teórica hacia un proceso de discusión de situaciones, una casuística que llevó a 
encarar los aspectos militares de manera más práctica" (Entrevista a un oficial de alta 
graduación en retiro). Junio de 1997. Se refiere sobre todo al proceso de planificación estraté­
gica ocurrido, desde 1985, al interior de la Fuerza Terrestre: el Proyecto Ejército 2 000 



ción del principio de vigorización de la 
capacidad del poder civil para asu­
mir y manejar las instancias del Esta­
do, pueden ser los puntos de apoyo 
para la formulación de lo que podemos 
llamar un proyecto de gobernabilidad 
asumido como Seguridad Cuáles son 
algunos de los elementos en forma­
ción y cuál su viabilidad? 

GOBERNABILIDAD Y SEGURIDAD: UNA 
ASOCIACION POSIBLE? 

Durante los primeros años de los 
ochenta (siempre bajo el temor a nue­
vas dictaduras militares, hasta el punto 
de que las ceremonias de cambio de 
un gobierno civil a otro se convirtieron 
en símbolos de estabilidad política) el 
problema central en América Latina 
era reconstruir las instituciones de par­
ticipación política, y mantenerlas a pe­
sar de las circunstancias adversas de 
esa década. Los efectos del endeuda­
miento y la crisis de recesión econó­
mica tra¡eron cons1go una rápida pér­
dida de credibilidad de los gobiernos ci­
viles. Estos se v1eron sin capacidad de 
maniobra para responder a las de­
mandas CIUdadanas en sus respecti­
vas sociedades y para armomzar esas 
demandas internas con las de la eco­
nomla mundial globalizada. En el 
Ecuador se frustraron procesos impor­
tantes que, como dice Osvaldo Hurtado 
en un articulo reciente ( "las Fuerzas 
Armadas en la Construcción de la De­
mocracia") no pretendían" reducir los pro­
blemas de la democracia (el concepto 
de gobemabllidad no era conocido) 
tan solo a la búsqueda de adecuadas 

Tema Central 91 

normas constitucionales" Al contrario, 
señalaban la necesidad de "me¡orar 
los mecanismos electorales y crear un 
sistema de partidos, asuntos que. por 
entonces, no se les atribuía importancia 
para el mejoramiento de la calidad de 
una democracia" 15 

Después de más de quince '"lf10s de 
esos procesos Luego de los grandes 
cambios en el orden mundial de los 
últimos años. Luego de la pérdida de 
vigencia de los grandes paradigmas y 
de sus imágenes concomitantes de 
convivencia y orden social, es eviden­
te que estamos ante realidades que 
demandan grandes reordenamientos y 
esto como un fenómeno generalizado 
Nuevos conceptos. "globalización", "go­
bernabllidad" y otros, se han acuñado 
con la pretensión de aprisionar referen­
tes de la realidad social sumamente 
esquivos por lo complejos y cambian­
tes Tal es conceptos han surgido fue­
ra de los paradigmas conocidos y sin 
que éstos hayan sido substituidos por 
otros marcos de explicación. Lo que aho­
ra tenemos son dimensiones descripti­
vas que marcan campos diversos y 
complejos de observación, pero que 
posiblemente no constituyen aún ver­
daderas herramientas epistemológicas 
y explicativas. 

En el caso de la gobernabilldad, en 
el Ecuador diversos estudios se refie­
ren al proceso sostenido de desarti­
culación de las normas de convivencia 
polít1ca, a partir de la recesión econó­
mica que se in1c1ó en 1982, y que inte­
rrumpió o distorsionó las tendencias 
que se expresaron en torno a la Consti­
tución de 1978 y los procesos políticos 

15. Osvaldo Hurtado Larrea "Las Fuerzas Armadas en la Construcción de la Democra 
cia". en: DIALOGO CIVIL-MILITAR Quito, E.l PUCE, American Univers1ty, 1997. 
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que le acompañaron. El extremo fac­
cionalismo de los movimientos socia­
les, los gremios y los grupos de inte­
rés. El fracaso de los partidos como 
mecanismos para expresar esas fac­
ciones a través de agregados de inte­
reses que sirvieran de base para pro­
cesos de concertación y, consecuen­
temente para la formulación de politi­
ces nacionales. El divorcio entre las 
normas y las prácticas y más aún, el 
mantenimiento de una cultura politica 
permisiva que alimenta la corrupción. 
La distorsión de la voluntad ciudadana 
en las negociaciones de corto alcance 
al interior de instituciones representa­
tivas como el congreso, o de control 
como el sistema judicial. La inseguri­
dad ciudadana y la disociación abso­
luta entre reforma económica y refor­
ma social. La incapacidad para enten­
der más allá de los límites nacionales 
las nuevas tendencias de desarrollo de 
un mundo globalizado y para pensar 
en los mecanismos adecuados para 
insertar al país dentro de esas tenden­
cias, a partir de sus especificidades, 
de sus ventajas y en función de una 
definición nacional y no de intereses 
sectoriales 16 Más allá de estos análi­
sis, desde la percepción ciudadana 
estos y otros factores han configurado 
una situación política extremadamente 
crítica que se expresó, entre julio 
1996 y febrero 1997, en el fenómeno 

Bucaram: su ascenso al poder y su de­
rrocamiento. 

Sin querer hacerse cargo de sus 
implicaciones descriptivas, los analis­
tas buscan determinar el concepto y 
sus alcances explicativos, como fenó­
meno generalizable a la coyuntura de 
transición que caracteriza a los fenó­
menos globales. Se dice, por ejemplo, 
que la gobernabilidad es esencialmen­
te una función del poder. La viabilidad 
del funcionamiento de un sistema o 
un régimen polltico, como diría Michael 
Copedge, depende del juego contradic­
torio y complejo de las diversas formas 
de poder en competencia 17

. Es más, 
depende de la posibilidad de resolver 
adecuadamente "la tensión entre go­
bernabilidad y democracia ideal". "En el 
grado en que las prácticas se desvían 
de la igualdad politica /privilegiando la 
sobrerepresentación de actores pode­
rosos/, también se desvían de la de­
mocracia ideal". Pero en el grado en 
que las prácticas se desvían de la re­
presentación del poder /privilegiando 
la democracia de los núrneros/ tam­
bién se desvían de la gobernabilidad" 18

. 

Esta situación ya habla sido expre­
sada, en los debates sobre el Estado 
que propició New Left Review, en los 
años sesenta y setenta, en los que va­
rios autores caracterizaron las crisis 
políticas del Estado capitalista de la 
Segunda Posguerra (por supuesto, en 

16. Aportes importantes sobre la problemática han sido ofrecidos en estos dos últimos 
años, entre ellos podemos citar los siguientes: EL ECUADOR UN PROBLEMA DE GOBER­
NABILIDAD, Quito, CORDES-PNUD, 1996. Incluye artículos de varios autores, entre ellos: 
Fernando Bustamante, "La cultura Política y ciudadanía en Ecuador" Germánico Salgado: 
"Política Económtca y Gobernabilidad en Ecuador". Actualmente CORDES realiza un impor­
tante esfuerzo investigativo que pretende señalar elementos para una reforma política. 

17. Michael Copedge: "El concepto de la gobernabilidad", en COROES. Ob. cit. pp. 33 y 
34. 

18. Copedge lbid. 



referencia al capitalismo avanzado). 
La "tensión entre democracia y acumu­
lación" fue la fórmula propuesta por au­
tores como Alan Wolfe "19 para indicar 
cómo la contradicción entre democra­
cia y liberalismo afectaba a los proce­
sos de acumulación. Según este enfo­
que, la reproducción del sistema, privi­
legiando los procesos de acumulación, 
implicaba el sacrificio de la democracia 
como igualdad polftica. En ese contex­
to, el punto de apoyo de la acumula­
ción no era otro que el autoritarismo 
polftico expresado en el Estado. La 
misma idea se encuentra en la re­
flexión de Copedge, citada antes. 

Pero es evidente que estamos ante 
otro tipo de sociedades y otra configu­
ración de relaciones y sobre todo, en 
otro momento histórico, en el que la 
acumulación ya no necesita del punto 
de apoyo de los autoritarismos, sino 
del libre juego de mercado, expresión 
sofisticada del más sofisticado de los 
autoritarismos. Si sostenemos la idea 
de que la gobernabilidad depende de 
que las diversas formas de poder y sus 
expresiones sociales (minonas privile­
giadas) sean capaces de sofocar la 
participación de las mayorfas sin poder, 
el autoritarismo habrá abandonado el 
terreno del Estado y alcanzado el plano 
de la sociedad, encontrando su legiti­
mación en las prácticas culturales y 
sociales, en las normas de convivencia 
social y, sobre todo, en la atomización 
de las expectativas ciudadanas. Esto 
es, en la eficacia de los mecanismos 
de dominación. 

Desde una perspectiva distinta, la 
gobemabilidad podrf a ser asumida 
como la posibilidad de construir mode-

Tema Central 93 

los de autoridad legitimados en formas 
renovadas de participación, especial­
mente de los grupos históricamente 
excluidos del juego polftico. Podrfa in­
cluir sobre todo la posibilidad de que 
tales modelos hagan posible la cons­
trucción de "espacios de mediación" en­
tre el juego faccionalizado de los inte­
reses de poder y la formulación de un 
"interés general" que solo puede venir 
de una práctica social que privilegia la 
participación sobre la dominación. Una 
formulación semejante puede estar de­
trás de ciertas prácticas de las Fuer­
zas Armadas ecuatorianas (aunque 
no todavra de una nueva conceptuali­
zación sobre Seguridad) asociadas 
con sus actividades en el desarrollo 
económico y polftico. En esta perspec­
tiva el Estado vuelve a jugar un papel 
esencial pero esta vez lo hace como 
promotor de participación. Sin embargo 
conserva cierta connotación tutelar. 

El carácter normativo e institucional 
pesa sin duda en el momento de enjui­
ciar la problemática del gobierno y la 
autoridad desde la perspectiva militar: 
unitaria, orgánica y sistémica, derivada 
de su perspectiva estratégica. El Esta­
do aparece representado como una 
estructura, una conjunción de planos de 
diverso grado de integración y desarro­
llo (fruto de las diversas formas de dis­
tribución del poder), "armonizable", sin 
embargo, a través de una acción ra­
cional e instrumental: la planificación. 
Esta se convierte en la mediación en­
tre el estado, terreno de los valores 
unificantes, y el gobierno, terreno de 
las prácticas Desde esta visión, la 
crisis de febrero, que señaló a los mili­
tares como un factor dirimente, debió 

19. Alan Wolfe: Los Lfmites de la legitimidad, México, Siglo XXI, 1982. 
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ser vista por ellos como la desarticula­
ción absoluta entre estos dos campos, 
como un problema esencial de Seguri­
dad 20 

La nueva "propuesta de gobernabi­
lidad" de las Fuerzas Armadas, expre­
sada en el proyecto de asociación en­
tre el Consejo Nacional de Planificación 
del Estado y el Consejo de Seguridad 
Nacional para producir un nuevo plan 
estratégico, supondría la ampliación de 
las dimensiones de la Seguridad, en­
tendiéndola como una entidad de ne­
gociación y de elaboración de con­
sensos para producir las Hneas de 
desarrollo nacional hacia el nuevo con­
texto mundial globalizado. Aquí el 
Estado es el punto de apoyo privilegia­
do y las Fuerzas Armadas su media­
ción (una mediación estratégica, moral 
y técnica) no política. 

Desde esta perspectiva, la reciente 
situación crítica del Ecuador podría 
ser expresada en un esquema como 
el siguiente: los elementos menciona­
dos más arriba, considerados como 
representativos del fenómeno de "in­
gobemabilidad" del país, han debilitado 
al Estado hasta el punto de incapaci­
tarlo para producir políticas de interés 
nacional. La debilidad del Estado se 
acentúa desde adentro, por la acción 

de una burocracia que funciona en 
términos más particularistas que uni­
versalistas y porque los movimientos 
contestatarios de la sociedad civil se 
alimentan del propio sindicalismo esta­
tal o sus extensiones. En esas condi­
ciones la burocracia no representa 
un valor agregado a la eficacia del 
Estado. Los movimientos exigen una 
cada vez mayor participación de las 
rentas estatales. Los dos elementos 
actúan en desmedro de las políticas de 
estabilidad económica y de la política 
social. 

Puesto que en un mundo transna­
cionalizado las líneas generales de la 
política económica de un país ya no 
dependen exclusivamente del juego 
de poder interno, se acentúa la 
desarticulación entre ésta y la política 
social, aumentando la conflictividad. 
La falta de un sistema normativo que 
funcione dando estructura a la acción 
individual y colectiva y, en general, 
la crisis de credibilidad de las institu­
ciones polfticas, del Estado y de la 
Sociedad (especialmente los partidos) 
produce sistemas alternativos y espú­
reos de negociación (en todo los nive­
les administrativos, políticos e incluso 
societales), aumenta el faccionalismo 
(participacionismo directo), en desmedro 

20. Esta imagen puede estar presente en los conceptos de Seguridad manejados por las 
Fuerzas Armadas. El General Paco Moncayo, Jefe del Comando Conjunto de las Fuerzas 
Armadas, dice: "El proceso de globalización que actualmente experimenta la humanidad, 
amplía los conceptos que antes se aplicaban con especial interés en el marco del estado 
nación a regiones, continentes y al mundo entero; por esta razón es Indispensable la 
participación dinámica del estado, que debe poseer una gran capacidad de respuesta a 
todos los requerimientos que imponen las condiciones de la internacionalización no solo del 
mercado sino de otros aspectos de proyección planetaria ... Un estado no muy bien estructura­
do internamente, difícilmente desarrolla procesos versátiles y no solo tendrá problemas hacia 
su proyección interna sino también a su entorno vecinal. ... " "La vialidad en el país desde el 
punto de vista geopolítico". Suplemento del Diario Hoy: "95 Años del Arma de lngen1ería del 
Ejército" Julio 27 de 1997. 



de una participación representada que 
tiene como efecto mediatizar los intere­
ses sectoriales y elaborar intereses 
más generales y sociales. 

En un sistema político como el 
ecuatoriano que no discrimina entre el 
nivel del Estado (como terreno de la 
elaboración de los intereses nacionales 
de largo plazo) y el ejecutivo, de go­
bierno (punto de convergencia de las 
luchas sociales y de la conflictividad de 
corto y mediano plazo) es el Estado y 
su capacidad de comandar los proce­
sos decisorios del ejecutivo y dar una 
dirección a las demandas de la partici­
pación social, el que resulta afectado. 
En ese contexto, el mayor grado de ins­
titucionalización de las Fuerzas Arma­
das y el aumento de credibilidad so­
cial (a partir de los acontecimientos de 
febrero) le pone en una situación privi­
legiada para incidir en un proceso de 
restitución de la coherencia del Estado. 

Para los militares, la imagen fun­
ciona como un esquema de organiza­
ción de la sociedad. La reciente expe­
riencia de la guerra del Cenepa les 
dio la oportunidad de visualizar una 
sociedad movilizada por un objetivo 
central. La crisis de febrero de 1997, les 
planteó la necesidad imperiosa de 
pensar en la viabilidad de un esquema 
semeJante aplicado a la política. La 
constatación de las falencias de la di­
rección política civil, en la moviliza­
ción de febrero. les habría colocado 
en la disyuntiva de intervenir en la 
política directamente, a través de la 
asunción del poder, o de intervenir para 
facilitar la conducción civil de los asun­
tos del Estado, recolocando a éste 
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(aunque sea con un carácter tutoría!) 
como el eje de las transformaciones so­
ciales. Lo primero no ocurrió, pese a 
las circunstancias altamente favora­
bles desde la opinión ciudadana, que 
podría expresarse como una verdade­
ra demanda hacia la intervención 
militar. No lo hizo gracias a las limita­
ciones políticas impuestas por los mis­
mos militares y a su interés por preser­
var la coherencia institucional. El se­
gundo camino parece perfilarse a partir 
de la propuesta de asociación CO­
NADE-COSENA para producir un Plan 
de desarrollo integral del Ecuador para 
el Siglo XXI. (En referencia al Docu­
mento:ECUADOR2015) 21 . 

Se trata de un nuevo proyecto mili­
tar?, un nuevo esquema tutelar ? Qué 
implicaciones tiene el ejercicio de una 
"tutela no deseada" por parte de los 
militares sobre los procesos de con­
ducción del estado y de participación 
social? 

HACIA LA CONDUCCION CIVIL DE LA 
DEMOCRACIA EN EL ECUADOR 

Como sabemos, la emergencia de 
proyectos militares no es nueva en la 
historia del mundo contemporáneo. 
Ellos han tenido múltiples formas y han 
ocupado espacios históricos diversos. 
Han estado detrás de los procesos de 
reconstrucción de las sociedades azo­
tadas por la segunda Guerra Mundial 
y han impreso caracteres más o me­
nos autoritarios e incluso totalitarios, 
según los casos. a esos procesos. 
En América Latina, durante la década 
de los setentas, han estado detrás de 

21. Documento. Secretaria General de Planificación del CONADE-SECRETARIA GENE­
RAL DEL COSENA ECUADOR 2025. Doc. Num 4. Julio 25 de 1997 
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los populismos participacionistas, en 
los procesos de reordenamiento, en 
función de la inserción al capitalismo 
transnacional de las sociedades civiles 
altamente convulcionadas. Al asociar 
desarrollo con antisubversión en algu­
nos casos, tomaron tintes francamente 
represivos y sofocantes de las socie­
dades. En otros (el caso ecuatoriano 
puede ser un ejemplo) asumieron visos 
democratizadores al acentuar las dimen­
siones del desarrollo y la participación. 
Dado que generalmente resultan ser 
proyectos estatales y tutelares, las di­
mensiones autoritarias no dejan de es­
tar presentes aunque en forma sutiL 

Tampoco los procesos de planifica­
ción son una novedad desde 1963 en 
que se iniciaron también bajo la In­

fluencia militar 22 Pero si bien el Plan 
Decena! de Desarrollo (1963-73) y el 
Plan de Transformación y Desarrollo 
(1972) tuvieron alguna vigencia, al 
menos en los primeros años, los pla­
nes subsiguientes emitidos durante el 
período democrático (desde 1979) han 
sido tan poco relevantes (no por su 
contenido sino por su viabilidad) que 
han dejado de interesar incluso a los 
analistas. 

De allf que se puede afirmar que 
un Sistema de Planificación central 
que funcione y que otorgue coheren­
cia a la acción del Estado y que pro­
yecte al pafs dentro de las grandes 

lineas del desarrollo mundial para el 
próximo siglo es, de hecho, una im­
periosa necesidad. Lo que conviene 
averiguar es si en este pafs, bajo las 
condiciones actuales en que la crisis 
de representación y participación polfti­
ca han tocado fondo, y ante la casi 
inexistente conciencia de las élites po­
lfticas respecto al significado de la con­
ducción civil de los procesos políticos y 
militares, /a convocatoria del Consejo Na­
cional de Seguridad al Consejo Nacio­
nal de Desarrollo, avalada tanto por el 
derrocado gobierno de Abdalá Buca­
ram como por el actual gobierno interi­
no de Fabián Alarcón, tendrfa un basa­
mento polftico suficiente. 

No se trata, por tanto de ensayar 
una critica, al menos en este artículo, 
sobre los documentos producidos por 
el convenio COSENA-CONADE Ellos 
pueden técnicamente tener suficiente 
validez. Nos preguntamos si es posi­
ble producir una verdadera visión es­
tratégica del pafs hacia el futuro (no 
un documento), si no se resuelve, al 
menos en la reflexión, lo que Julio Cé­
sar Trujillo, experto constitucionalista, 
señala como "la desarticulación bási­
ca de los sistemas normativos en el 
campo jurfdico- político, entre sí y con 
respecto a las prácticas ciudadanas" 

Trujillo analiza el divorcio (que en la 
actualidad se expresa con mayor clari­
dad en el Ecuador) entre la Constitución 

22. La Planificación como instrumento de acción del Estado se inició en los años sesenta, 
bajo el auspicio del Gobierno Militar (1962-1965), cuando se propuso el Plan Decena! de 
Desarrollo que tuvo vigencia pocos años y comandó el primer proceso de reforma agraria. El 
segundo plan que concitó la atención fue el "Plan de Trasnformación y Desarrollo del Gobier­
no Revolucionario de las Fuerzas Armadas" (1973), también auspiciado por un gobierno 
militar. "Los gobiernos civiles se han empeñado en la planificación pero ésta ha perdido 
credibilidad hasta el punto de pasar desapercibida". Julio César Trujillo, entrevista, junio de 
1997. 



Política, la Ley de Seguridad Nacional y 
la Ley de Modernización, cada una por­
tadora de una concepción distinta de Es­
tado. En efecto -dice- la Constitución 
mantiene un concepto "parlamentario y 
democrático", la Ley de Seguridad Na­
cional, un concepto "militar", la de Mo­
dernización, uno "presidencial y ejecuti­
vo". De allf la imposibilidad de armoni­
zar medidas de planificación de la ac­
ción estatal Zl_ 

Tal divorcio es más evidente aho­
ra, cuando al parecer, han colapsado 
todos los planteamientos que permi­
tieron la instalación de los regímenes 
democráticos en el Ecuador, a fines de 
los años setenta. Un acuerdo nacional 
que termine con este dilema, debe 
surgir de un amplio debate politice (la 
próxima Asamblea Nacional puede 
ser la oportunidad) en el que se resuel­
va también, rigurosamente y sin am­
bigüedades el ''papel que el sistema 
político otorga a las Fuerzas Armadas 
en tareas que no tienen que ver direc­
tamente con la defensa nacional". así 
como el papel que tienen los civiles 
en las tareas de la defensa. Las dos 
últimas Constituciones que invocan 
los militares como base para su incur­
sión en las tareas del desarrollo, no 
son suficientemente claras al respecto 
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y fueron emitidas en condiciones de 
transición de gobiernos militares a 
civiles. 

De aquí en adelante, el problema re­
levante que es preciso resolver tiene 
también un carácter eminentemente 
teórico. Así como "gobernabilidad" es un 
concepto semánticamente vago, así 
también resulta en este momento el 
de "seguridad". Comienza a ser visible 
la no correspondencia entre las prác­
ticas e incluso el discurso de los milita­
res y el uso formal del término, lo que 
afecta a su visión sobre el Estado 
Como dice TruJillo 2,.. es necesaria una 
revisión en la Ley y en la organiza­
ción misma, la noción que 11os milita­
res/ tienen de Estado, centrado en el 
concepto de seguridad concebido y de­
sarrollado durante la guerra fría en la 
que el enemigo está dentro de casa y 
no precisamente fuera de ella De 
cualquier modo, el éntasis no está en 
la pobreza sino en la subversión" Por 
supuesto que esta reconceptualizac1ón 
no es responsabilidad únicamente de 
los militares, si se entiende que la 
Seguridad es un asunto eminentemen­
te nacional. 

Es Importante asum1r al Estado no 
como una estructura smo como un 
campo de relaciones. cuya forrna y 

23. Julio César Trujillo. Abogado constitucionalista, nombrado como el primer Defensor 
del Pueblo por el Congreso Nacional. Puede ser considerado corno uno de los artífices de la 
Constitución de 1978. Entrevista,junio de 1997. 

24. Trujillo. lden. "No creo que Aa reconceptualización de la seguridad/ sea función de las 
Fuerzas Armadas. ni siquiera del Instituto de Altos Estudios Nacionales. porque la seguridad y 
la gobernabilidad tienen que estar asociadas al desarrollo y esta es una tarea de la sociedad, 
que se expresa a través de instituciones eminentemente democráticas en las que está repre­
sentada esa sociedad, con toda la complejidad de sus grupos humanos y con toda la comple­
jidad de sus problemas. La Fuerzas Armadas por respetables que sean son y representan 
una institución del Estado y exclusivamente de él y no necesariamente de la sociedad civil. En 
las Fuerzas Armadas no puede darse el debate de intereses e ideologías que se da en la 
sociedad civil". 



98 Ecuador Debate 

función depende en último término del 
juego de fuerzas, internas y externas, 
que se dirimen en un momento históri­
co. A su vez, estas fuerzas estarían 
condicionadas por la forma institucio­
nal que asume el Estado. La actual 
visión militar puede ser demasiado 
"estructural", el Estado aparece como 
una realidad dada y no en permanen­
te conformación. Las luchas sociales y 
los intereses en juego deben ser en­
carados desde ángulos menos abs­
tractos como los objetivos permanen­
tes, cuyos contenidos también debe­
rían estar sujetos a una permanente 
determinación 25 y constituirse más bien 
como "objetivos estratégicos", a ser pac­
tados, en tiempos determinados, a Ira­
ves del juego polftico, acuerdos y ne­
gociaciones de corto, mediano y largo 
plazo 

Es preciso pensar que, dentro del 
asunto de la Seguridad, una acción, que 
beneficiaría por igual tanto a la institu­
ción armada como al sistema político po­
dría pasar por estas resoluciones: 

Resolver primero: el papel de los mi­
litares, esto es qué hipótesis de riesgo y 
amenaza deben ser atendidas por me­
dios militares (por tanto delimitar el pa­
pel de la defensa) y cuáles no (las que 
deben ser atendidas por las institucio­
nes responsables del desarrollo). Segun­
do resolver, a través de acuerdos explí­
citos, reglamentados y normados por 
la ley, las tareas referidas al desarro-

llo, que el estado y la sociedad encar­
ga a las Fuerzas Armadas, dentro de 
periodos determinados, y en vista de las 
circunstancias de crisis que vive el 
pals, en las cuales el aporte de esta 
institución, por su eficiencia y presti­
gio resulta indispensable. 

Con esta perspectiva, como dice 
Trujillo en la entrevista citada, "el 
convenio CONADE-COSENA debe in­
cluir la presencia de las Fuerzas Arma­
das para que expresen la dimensión 
militar del desarrollo nacional, puesto 
que el desarrollo militar es parte del de­
sarrollo democrático que tiene que 
pensarse con participación de la socie­
dad civil. No al revés, esto es, que el 
desarrollo sea parte del plan militar" 

En la práctica, tal como están las 
cosas, vemos que los militares han de­
mostrado estar preparados para pen­
sar y organizar acciones en torno a la 
problemática del desarrollo. Los civiles 
han demostrado no estar preparados 
para discutir temas relativos a la de­
fensa y a las Fuerzas Armadas. Y 
mientras no lo estén, las relaciones 
entre civiles y militares no habrán 
construido una interacción horizontal y 
fluida que vigorice un concepto y unas 
prácticas democráticas más participa­
tivas. 

Asegurar la horizontalidad y la 
fluidez en las relaciones entre civiles y 
militares (a través de diálogos soste­
nidos, los mismos que hasta hoy han 

25. La doctrina reconoce como Objetivos Nacionales Permanentes: integridad territorial, 
soberanía nactonal, integración nacional, justicia social, democracia, desarrollo integral, pre­
servación del medio ambiente, prácticas y valores humanos. Por cierto ideales importantes 
que todo estado o nación debe tener como norte. Sin embargo algunos de ellos, soberanía, 
democracia, desarrollo integral, por mencionar algunos, requieren ser determinados en sus 
contenidos Hoy en día se aceptan muchas otras dimensiones dentro del concepto soberanía, 
por ejemplo, que están más allá de sus connotaciones únicamente territoriales 



demostrado ser muy fructíferos)26 es 
esencial, si se toma en cuenta que el 
establecimiento de polfticas de interés 
nacional como problemas estratégicos, 
requieren de la capacidad para identi­
ficar espacios de consensos mínimos. 
Implicaría topar abiertamente en los 
debates, además de los temas de la 
defensa, otros que hasta hoy han ge­
nerado controversias como el trata­
miento de las áreas estratégicas, o la 
cuestión pluricultural, de vital importan­
cia en un país como Ecuador. Pero so-
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bre todo implicaría asegurar que exis­
ten las condiciones del manejo civil 
de los asuntos estratégicos. Algunos 
de los elementos que los analistas han 
propuesto como indicadores de esta 
asociación son todavía débiles en las 
relaciones cívico- militares del Ecuador 
actual: persiste el discurso criticante de 
las Fuerzas Armadas hacia lo político 
y, sobre todo, el quemeimportismo de 
los civiles sobre asuntos tan relevantes 
como la defensa nacional. 

26. Una aproximación interesante a esta relación se ha iniciado con la colaboración de la 
Pontificia Universidad Católica del Ecuador, Democracy Projects/ American University, Was. y 
las Fuerzas Armadas Ecuatorianas. Entre febrero de 1996 y enero de 1997 se realizó el 
"Diálogo Civil-Militar", algunos de los materiales de las discusiones suscitadas, en torno a 
diversos temas, constan en el libro: "DIALOGO CIVIL-MILITAR", varios autores, PUCE, 1997 
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