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RESUMEN

La configuracién y la légica de funcionamiento del sistema de partidos en el
Ecuador no es apropiada para la creacion de mayor poder social, recurso
imprescindible para gobernar en un periodo de ajuste estructural. Los partidos
politicos ecuatorianos, como sistema, son examinados en este trabajo a la luz
de la coyuntura creada por la reforma politica de 1994-1995. La estrategia es
estudiar el desempeno del sistema de partidos en el periodo que va desde el
retorno al régimen democratico en 1979 hasta la actualidad. En el primer
capitulo (Elementos Tebricos) se sistematizan los referentes tedricos que
sirven de base para el estudio empirico, aludiendo sobre todo a la teoria de
sistemas, el enfoque institucionalista de la democracia y a las teorias elitistas
del poder. En el segundo capitulo (E/ Proceso de Ajuste y la Toma de
Decisiones) se analiza el rol que han jugado en el disefio y la implementacion
de las politicas de ajuste a partir del desate de la crisis econémica en 1982y a
través de las cuatro administraciones que se han sucedido desde esa fecha
(Hurtado, Febres Cordero, Borja y Duran Ballén). En el tercer capitulo
(Reforma del Sistema Politico) se ensaya una interpretacion de la naturaleza
del sistema politico posterior a la reforma de 1972, y de las tendencias
introducidas con las reformas de 1994-1995. En el cuarto capitulo (Sistema de
Partidos y Proceso Electoral) se realiza un andlisis electoral del nivel de
institucionalizacién de los partidos y las tendencias de cambio del sistema. Por
ultimo, en las conclusiones se sistematizan los hallazgos realizados en cada
una de las secciones del trabajo, y se sugieren algunas salidas de reforma
politica para fomentar la capacidad del sistema de partidos de generar poder
social y mejorar la gobernabilidad.



INTRODUCCION

La realizacion de este trabajo coincide con una profunda crisis politica,
identificada ahora ya no sélo con el declive de los partidos politicos, sino
también como el gobierno de la corrupciéon y la ausencia de valores. Estos
discursos sobre la crisis y la necesidad de una reforma politica priorizan el
nivel ético, y dejan en un segundo plano el campo de la practica, como
exigencia de adecuacioén de las instituciones a las condiciones especificas de
gobierno de la complejidad. Mas alld de atribuir la crisis politica a la
desconexién entre la percepcién de las necesidades de los representados y la
actuacioén de los representantes, o a la falta de valores éticos, este trabajo
pretende buscar las causas de la actual coyuntura en la disfuncionalidad entre
el sistema de partidos definido por la normatividad de la constitucion de 1979 y
las condiciones de gobernabilidad determinadas por la crisis econémica.

Al igual que otros paises del area, el sistema politico ecuatoriano atraviesa
actualmente por una etapa de reforma y transformacion que estd modificando
los supuestos de funcionamiento de las instituciones disefiadas para el retorno
constitucional de 1979, y que han regido durante quince afnos de democracia.
Este fendbmeno podria ser parte de una tendencia regional a la crisis politica,
que desemboca en profundas reformas institucionales. En el Perq, el
autogolpe de Fujimori inicié el proceso de reconstitucion del sistema politico al
introducir nuevos actores en la escena y debilitar a los actores tradicionales.
En Colombia, la aprobacién de la nueva carta constitucional previé transformar
el esquema de monopolio politico bipartidista. En Ecuador, las reformas
constitucionales en marcha estan dirigidas también a modificar la dinamica
politica actual.

El sistema de partidos se ha constituido en el eje de las controversias en todos
los casos. Los partidos politicos han sido identificados como los mayores
responsables de la incapacidad de manejar con éxito los graves problemas
econdmicos caracteristicos del periodo. Se les imputa ademés practicas de
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corrupcion, de prebendalismo y de monopolio de la participaciéon politica.
Incluso el rotularse como “independiente” se ha convertido en una estrategia
de marketing de quienes aspiran a ocupar algun cargo publico.

En general, las transformaciones en el sistema politico apuntan a reducir el rol
central que venian cumpliendo los partidos politicos, y ponen énfasis en la
participacion politica por fuera de los aparatos partidarios; en el caso
ecuatoriano, la participacion de los "independientes" o la posibilidad de
reeleccion a los cargos publicos se presentan como rasgos centrales de este
fendmeno, pues desmontan aspectos medulares del sistema politico que
constituia a los partidos en el eje de la participacién y del proceso de toma de
decisiones, segun el ordenamiento institucional de 19789.

Cabe preguntarse entonces si son reaimente los partidos politicos los
responsables de la crisis politica, percibida en forma generalizada por la
poblacion y los actores sociales.

Para responder este interrogante nos valdremos de varios niveles de andlisis.

El primero consistira en una revision de los procesos de toma de decisiones en
el periodo de ajuste estructural, para analizar el papel que han jugado los
partidos politicos y el subsistema representativo en la definicion y aplicacién
de esas politicas en cada uno de los periodos de gobierno que se han
sucedido en el poder a partir del estallido de la crisis econémica en 1982.

Un segundo nivel de analisis abordara el estudio comparativo de la reforma
politica actual en relacién a aquella de 1979. Trataremos de descifrar la l6gica
de los dos procesos que, paradéjicamente, han sido bautizados con el mismo
apelativo (modernizacién) pero que expresan dos formas contrastantes de
relacionamiento entre el Estado y la Sociedad.

Por otro ultimo, ensayaremos un analisis electoral del sistema de partidos, que
revise su trayectoria durante los quince afos de democracia. El objetivo
principal de este acapite sera evaluar el nivel de institucionalizacion del
sistema en su conjunto. Adicionalmente, se dara un vistazo a la légica de



aparicién / desaparicidon de los partidos en el Ecuador y a las tendencias de
crecimiento y crisis de los partidos.

Estas estrategias nos permitiran evaluar cual ha sido el rol de los partidos
politicos ecuatorianos en la légica de produccién de poder social durante la
etapa de ajuste estructural que va desde 1982 hasta la actualidad.



CAPITULO |

SISTEMA POLITICO Y DEMOCRACIA

Para abordar el nivel teérico de este trabajo, hemos optado por alinearnos con
la teoria de sistemas como marco conceptual en el que se ubicaran los
elementos de andlisis de la coyuntura actual del sistema politico, y con el
analisis institucional como clave para la comprensién del régimen democratico.
Estas dos estrategias de acercamiento al problema seran complementadas
brevemente por una alusion a la teoria elitista del poder, por considerarla
especialmente adecuada para interpretar la légica de la toma de decisiones en
el proceso de ajuste.

Dentro de la teoria de sistemas, haremos referencia sobre todo a dos autores.
A Niklas Luhmann para explicar la naturaleza del sistema politico y la légica de
produccion de poder. Y a Giovanni Sartori para introducirnos en la teoria de
los sistemas de partidos. Sobre las teorias de la democracia, nos apoyaremos
en el trabajo de Danilo Zolo y sus alusiones a la produccién de Norberto
Bobbio. Con respecto a las teorias elitistas del poder, mencionaremos a
Mosca, Pareto, Michels y Aron.

Antes de entrar de lleno en las definiciones de sistema politico, haremos un
breve recorrido por las generalidades de la teoria de sistemas, dentro de la
cual éste se inserta.

1.1. Luhmann y la Teoria de Sistemas

La elaboracion que realiza Luhmann sobre la teoria de sistemas toma como
punto de partida el funcionalismo estructuralista de Parsons, pero introduce en
sus categorias basicas importantes modificaciones. Una de ellas es el énfasis
dado al concepto de funcién sobre el de estructura. Esto proporciona un mayor
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dinamismo al modelo, puesto que ya no esta dirigido a la conservacion estatica
de la estructura. Al mismo tiempo, se crea una distancia entre la categoria de
funcién y las relaciones causales. En el mundo real no se pueden establecer
nexos univocos entre causa y efecto; una misma accién puede producir
infinidad de efectos, y también se puede llegar a una situacion final desde una
amplia posibilidad de acciones.

La teoria de sistemas es una construccién conceptual que se refiere al mundo
real. Supone la existencia de sistemas y ella misma es un sistema, por lo que
se convierte en uno de entre sus muchos objetos del mundo real. Cuando se
habla de sistemas, se hace alusién a sistemas autorreferentes, es decir,
"sistemas con capacidad de establecer relaciones consigo mismos, y de
diferenciar estas relaciones de las relaciones con su entorno” (Luhmann: 1990,
p.44).

La teoria de sistemas puede ocuparse de tipos muy distintos de sistemas, en
varios niveles de especificacion (abstraccion). Uno de estos niveles seria la
teoria de los sistemas sociales, que, en su tension hacia la generalidad,
abarcaria todo el campo de la sociologia.

La teoria de sistemas mantiene los siguientes presupuestos:

e Diferencia sistema-entorno. El punto de partida para la existencia de
sistemas es su diferenciacién con el entorno. El mantenimiento de fronteras
del sistema es una condicion para su supervivencia. Cada sistema tiene su
entorno, que no se constituye como sistema pero que puede incluir otros
sistemas. En este sentido, no se puede confundir la relacién sistema-
entorno con las relaciones entre sistemas. El entorno es contingente. Ei
sistema tiene capacidad de interaccion con el entorno y con otros sistemas,
pero estas relaciones no estan bajo su absoluto control.

e Diferenciacion sistémica. Es la repeticion de la constitucién de sistemas al
interior de los sistemas. La diferenciacion sistémica incrementa la
complejidad al reproducir las relaciones sistema-entorno en su interior. El
sistema se constituye entonces como una unidad de diferentes. La
diferenciacién puede ser entendida como segmentacién, estratificacion,
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diferenciacion funcional, jerarquizacion, etc. (aunque esta Gltima es mas
bien una estrategia propia del sistema para disminuir complejidad).

La causalidad en la relacién sistema-entorno. La unidad del sistema no esta
dada por la suma de partes, sino por su diferenciacién con el entorno. Un
sistema puede descomponerse en dos niveles: por los subsistemas que
incluye (diferenciacién sistémica) o por sus relaciones y elementos
(complejidad sistémica). Un aumento de la diferenciacién conduce a un
aumento de la complejidad. A un aumento de elementos corresponde un
incremento de relaciones, a lo que el sistema responde con una seleccién
de las relaciones posibles, con lo que realiza una operacién de reduccién
de complejidad. Un elemento existe en tanto es capaz de establecer
relaciones dentro del sistema.

Diferencia entre elemento y relacion. Los elementos son las unidades de
relacién de los sistemas. No puede haber relaciones sin elementos.

El condicionamiento como regulacién de las relaciones entre relaciones. El
sistema no es un conjunto de relaciones entre elementos. Las relaciones
entre elementos pueden condicionarse mutuamente. Un mayor nimero de
condicionamientos conduce a una mayor complejidad.

La complejidad. Se puede definir la complejidad basandose en los
conceptos de elemento y de relacién. La complejidad del entorno es distinta
a la complejidad organica, distincién que se basa en la selectividad en las
relaciones entre elementos. El aumento de elementos en un sistema hace
que en cada momento dado ya no se puedan establecer relaciones de cada
elemento con todos los demas. La complejidad seria entonces “el conjunto
interrelacionado de elementos cuando ya no es posible que cada elemento
se relacione en cualquier momento con todos los demas, debido a
limitaciones inmanentes a la capacidad de interconectarlos. El concepto de
'limitacién inmanente' remite a la complejidad interior no disponible para el
sistema que posibilita, a la vez, su 'capacidad de unidad'." (Luhmann: 1990,
p.69). Esta obligacion de optar por algunas posibilidades y no por todas
introduce en la accién del sistema la contingencia, y es la explicacion de
que de un conjunto de elementos mas 0 menos semejantes puedan resultar

11



sistemas distintos. La complejidad del mundo, su diversidad esta dada por
estos distintos procedimientos de reduccién de complejidad. La seleccion
de las posibilidades de relacion entre elementos reduce la complejidad para
el sistema, pero al mismo tiempo lo convierte en un sistema mas complejo
(solamente la complejidad puede reducir complejidad). La complejidad del
sistema es organica. El entorno es mas complejo que el sistema, y este
compensa la diferencia de complejidad a través de su capacidad de
seleccién. La complejidad del entorno condiciona las selecciones del
sistema, la naturaleza de las relaciones entre sus elementos. El principio
que obliga a la seleccion es la diferencia entre dos complejidades. La
necesidad de reduccion configura otro concepto de complejidad, segun la
cual "la complejidad es una medida de la indeterminacién o de la falta de
informacién. Vista de este modo, la complejidad es la informacién que le
falta al sistema para poder comprender y describir completamente su
entorno (complejidad del entorno) o bien a si mismo (complejidad del
sistema)" (Luhmann: 1990, p.76).

El concepto de limite. Distingue al sistema de la estructura. El limite divide
y une al mismo tiempo al sistema y a su entorno. Los limites definen qué
elementos son parte del sistema y cuales lo son del entorno. Las relaciones
atraviesan las fronteras y son el vehiculo de intercambio entre sistema y
entorno. En este sentido, el sistema organiza tanto sus relaciones e
interdependencias al interior del sistema, como en la relacién sistema-
entorno. Los limites son instrumentos de seleccién de las relaciones entre
sistema y entorno. De este modo reducen complejidad tanto al interior como
al exterior del sistema. Los limites estabilizan la diferencia de complejidad
entre sistema y ambiente, y su definicién constituye la base de la existencia
de un sistema.

Los sistemas autorreferentes. Esta propiedad esta determinada por la
capacidad de los sistemas de constituir sus elementos con funciones
determinadas, elementos dirigidos también a la autoconstituciéon, de modo
que esa dinamica se reproduzca en todos los niveles del sistema. Desde
este punto de vista, son también sistemas autopoyéticos, puesto que son
ellos los que producen sus propias estructuras.
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Estos elementos basicos de la teoria de sistemas permiten entrar con mas
facilidad a la concepcion del poder. Auténomo en relaciéon al sistema social,
existe un sistema cuya funcién es la de producir poder: el sistema politico. Este
sistema reduce complejidad social expresada como excesiva oferta de
posibilidades por las que los actores pueden optar, reduciendo de esta manera
su stress decisional. Esta reduccion se da por medio de la seleccion de
perfiles que determinan el sentido de la sociedad, estableciendo limites dentro
de los cuales los actores pueden decidir sin poner en riesgo al sistema.

La decisiébn tomada por el sujeto decisor es transmitida a la esfera de
comportamiento del sujeto receptor, y actia como un presupuesto para su
propia accion. No hay un nexo causal entre la decisidn del primero y el
comportamiento del segundo, puesto que el receptor puede negarse a asumir
esa prestacion, pero la primera decisién permanece como el marco en que se
toma la segunda decisién.

Una caracteristica importante de las situaciones de poder en las sociedades
modernas es su reflexividad: ambas partes de una relacién de poder realizan
prestaciones selectivas que les otorgan una porciéon de poder que es ejercida
de manera mutua. No hay una diferencia especifica entre quienes detentan el
poder y quienes estan sometidos a él. Un mismo actor puede desenvolverse
en ambos roles de manera alternada o simultdnea. Se rompe aqui con las
concepciones clasicas sobre el poder que dividen a los actores en dominantes
y dominados.

Luhmann realiza también una distincion radical entre poder y coercién o
violencia fisica. En una relacién de poder, la voluntad del actor no es
eliminada. No se le impone una decisién univoca, privandole de toda
oportunidad de eleccion. El actor tiene que participar en la relaciéon por medio
de una decisién voluntaria. El recurso al uso de la fuerza es sintoma del
fracaso de la relacién del poder, y no puede pasar de ser una posibilidad
extraordinaria. Ninguan sistema puede mantenerse estable si tiene que acudir
de manera ordinaria y continua a la represion.

Luhmann realiza una afirmacién controvertida sobre el poder en la sociedad
contemporanea: la creciente complejidad que tiene que enfrentar la sociedad
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de nuestros dias exige de una produccion acelerada de decisiones, a la que
los sistemas politicos no estan en capacidad de satisfacer. El peligro no esta
entonces en el surgimierito de un poder tiranico y totalitario -como es el
parecer de la gran mayoria de pensadores posmodernos- sino justamente en
un déficit de poder. La amenaza del caos y el desorden exige un sistema
politico con un alto poder decisional, capaz de reducir y procesar internamente
mediante prestaciones selectivas la complejidad del ambiente.

A diferencia de otros pensadores posmodernos, Luhmann no centra su
atencién en buscar un "afuera” del poder. Al parecer, la existencia del poder es
un requisito para la existencia de la sociedad. Su rol es positivo, en cuanto
reduce la complejidad que tienen que enfrentar los actores y actia como
cohesionador y productor de un sentido en la sociedad.

El enfoque que Luhmann hace del poder y de la sociedad contemporanea
aporta muchos elementos valiosos de analisis. La totalidad de su construccion
muestra una profundidad y una légica en que cada elemento tiene su lugar.

1.2. El Sistema Politico

Hemos visto hasta aqui como la teoria de sistemas concibe al poder.
Analizaremos a continuacién la forma en que el sistema politico produce
poder.

El sistema politico se constituye como tal en la medida en que construye un
espacio de autonomia al interior de la sociedad. La consolidacion de la
autonomia del sistema politico al interior del sistema social es producto de su
diferenciacion interna. Esta diferenciacion interna tiene lugar a distintos niveles
de creacion de sentido, mediante la generacién de roles especificos que tienen
como referente criterios universales. La autonomia del sistema politico en
relacion a su ambiente (la sociedad) no es equivalente a autarquia. La
autonomia del sistema politico indica “el grado de libertad con el cual las
relaciones entre sistema y ambiente pueden ser reguladas en base a los
criterios selectivos del mismo sistema."!

! Luhmann, 1983: p. 183.
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El sistema politico expresa su autonomia en definir los plazos y los
mecanismos en los cualés responde a las presiones del ambiente. Estas
presiones pueden ser vistas como el input del sistema politico, y se expresan
en las demandas planteadas por los actores. Las respuestas que éste procesa,
o output, se expresan bajo la forma de decisiones vinculantes.? El espacio que
se crea el sistema para elaborar el output después de que el input ha sido
planteado es una medida de su autonomia.

Gracias al desarrollo de la diferenciacién y a las condiciones propias de
una elevada autonomia del sistema, el sistema politico adquiere las
condiciones de poder decidir y la funcién especificamente politica viene
dada en el nivel de la interaccibn concreta, confinendo a estas
decisiones un efecto vinculante.?

Vemos entonces que el desarrollo de la diferenciacion interna (especificacion
funcional de roles, profesionalizacién del rol politico) y de la autonomia del
sistema (la creacion de un espacio propio en el cual maniobrar sin la
interferencia de otros subsistemas) estan dirigidas a generar poder, en el
sentido de generar la capacidad de tomar decisiones. Las decisiones tomadas
dentro de los mecanismos del sistema politico tienen la peculiaridad de ser
vinculantes, es decir, funcionan como presupuesto de la acciéon de los actores
sociales, como una seleccién previa de sus posibilidades de accion. De esta
forma, las decisiones vinculantes emanadas del sistema politico dotan de
sentido a la accién social.

La capacidad de un determinado sistema politico de absolver la funcién
especifica de producir decisiones vinculantes debe ser reforzada en la
medida en que crece la complejidad de la sociedad y ésta plantea un
numero cada vez mas alto de problemas que ya no pueden ser
resueltos con el recurso a la verdad o a las convicciones comunes,
gracias a la simpatfa recfproca o a través del intercambio, sino que
deben, més bien, ser afrontadas recurriendo a decisiones.*

El incremento de la complejidad de la sociedad induce por tanto a una mayor
diferenciacion interna y a la acentuacién de la autonomia del sistema politico.

2 Urbani, 1988: p. 1524.
3 Luhmann, 1983: p. 186.
4 Ibid, p. 186.
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De esta forma, el sistema politico absuelve la funcion de producir poder social,
entendido, como habiamos dicho en el acapite anterior, como “un medio de
comunicacion que permite’la transmisién de prestaciones decisionales”.’

1.3. Partidos Politicos y Sistemas de Partidos

Las definiciones de los partidos politicos son numerosas. Una de las mas
clasicas es la enunciada por Max Weber, que los califica como una asociacion
de individuos organizados con el fin de alcanzar el poder.®

Otras definiciones ponen énfasis en la funcién de los partidos politicos.
Melucci (1990) sistematiza algunas definiciones de la funcién de los partidos
politicos:

1. Neumann: a) organizar la voluntad politica; b) educar al ciudadano en
la responsabilidad politica; ¢) ser instrumento de relacién entre la opinién
publica y el gobierno; d) permitir la seleccién de los dirigentes.

2. Lowi: a) representar los valores prevalentes; b) organizar alternativas
simplificadas; ¢) mobilizar al electorado en torno a estas alternativas; d)
traducir las alternativas en objetivos para la accion de gobierno.

3. Sorauf: a) actividad electoral; b) actividad de control y de presion
sobre la autoridad en el poder; c) actividad de movilizacién en torno a
ciertas ideas y a ciertos objetivos politicos.

4. Kirchhiemer: a) integracién de los individuos y grupos en el orden
politico existente (o creacién de instrumentos para modificar tal orden),
b) determinacion de las orientaciones generales de la accién politica; ¢)
seleccion del personal politico para las funciones publicas.

5. Seligman: a) reclutamiento de la clase dirigente, esto es, de los
candidatos y titulares de cargos politicos; b) reclutamiento de la masa de
los adherentes; c) objeto de identificacién politica de tipo ideolégico,
social, psicolégico; d) instrumento de gobierno y canal de acceso para la
elaboracién de las decisiones.”

Desde el punto de vista de la teoria de sistemas, nos interesa la nocién de
partido politico como un instrumento de reduccion de la complejidad del
sistema politico. El partido politico organiza la demandd social y la intruduce

% Ibid, p. 187.
® Weber, 1944: p. 229.
7 Melucci, 1990: p. 61.
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en el sistema politico, integrdndola dentro de los canales institucionales
definidos. Los intereses diversos y heterogéneos que caracterizan a una
sociedad compleja ingresan en la arena politica a través de los partidos
politicos, neutralizandose su potencial disruptivo. El conflicto social es
moderado y manejado por la esfera politica de modo que se garantice la
gobernabilidad democrética. En esta medida son expresion de la naturaleza
pluralista constitutiva de una sociedad.

Los partidos politicos son los modeladores de la participacion, ya sea bajo la
forma de representacion o de delegacion de funciones, dependiendo del nivel
de desarrollo de |a participacién en entornos determinados.®

Los partidos politicos funcionan como nexo de comunicacién entre los
ciudadanos y el gobierno. Se convierten en herramientas para alcanzar
objetivos colectivos de comunidades organizadas.

De estas definiciones de partido se deriva la nocién de sistemas de partidos.
Para Sartori (1980: p. 60) un sistema de partidos es basicamente “un sistema
pluralista de ‘partes’ que ‘expresan’ vigorosamente las opiniones de los
gobernados”. Segun otras posiciones (Urbani, 1988), el sistema de partidos se
caracteriza como la “competencia entre mas de una unidad partidaria y la
forma de modalidad de esta competencia”.

Dentro de la teoria sistémica, el sistema de partidos, o subsistema de las
representaciones (donde estaria incluido también el ambito parlamentario),
tiene la funcién especifica de la produccién de legitimidad. Esta legitimidad es
utilizada por el subsistema administrativo (que abarcaria la funcién ejecutiva y
la administracion publica) en la toma de decisiones.® Es decir, las decisiones
emanadas por el sistema politico son legitimas, y tienen por tanto el caracter
vinculante, en la medida en que éste es producto de un proceso electoral
donde se han respetado las reglas del juego consistentes en el pluralismo . La
regulacion de la actividad politica por parte de un sistema de partidos brinda el
marco formal para la produccion de legitimidad que sustente la toma de
decisiones vinculantes.

® Oppo, 1988: p. 1192.
® Cf. Echeverria, 1991: p. 35.
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1.4. Teorias sobre la Democracia

El abordaje que ensayaremos en torno al tema de la democracia se
caracterizara por alinearse con el realismo, es decir, tratara de aproximarse a
la democracia tal como ésta efectivamente se presenta. No nos detendremos,
por tanto, en definiciones de lo que “deberia ser” la democracia, o las formas
cémo incrementar la participacion o potenciar la ciudadania. La democracia
nos interesa como un mecanismo legitimo de producir poder social, y su
funcionamiento nos compete en ia medida en que es un dispositivo efectivo de
toma de decisiones.

Segln definicion de Bobbio," la democracia es, en realidad, un sustituto
funcional para el uso de la fuerza en la resolucién de los conflictos. Su esencia
reside en el respeto a los derechos individuales, mas que en la practica de la
participacion en la toma de decisiones. De esta forma, el énfasis de la
democracia se traslada desde la representacion hacia la conservacién de los
“derechos de la libertad’. Desde este punto de vista, la vida politica y la
dinamica electoral pasan a ser una suerte de juego escénico donde se genera
la imagen de la democracia y donde los distintos poderes de la sociedad
(individuales y colectivos) se conjugan y equilibran para dar como principal
resultado la proteccion de los derechos de la libertad.

Sin embargo, la apariencia de la representacion (mas que su efectiva practica)
es esencial para la reproduccion de las condiciones de gobernabilidad. Sélo
asi se explica la de un orden politico en sociedades cada vez mas complejas y
heterogéneas. Cuando la ilusiéon de la representaciéon se debilita, entonces
surgen las crisis politicas.

La principal fuente de generacién de la ilusién de la representacion es la
dinamica electoral. Es por eso que varios autores (Bobbio, Linz y Pzeworski
entre otros) no encuentran mejor modo de definir en forma minima un régimen
democratico que a través de los siguientes rasgos:

' Norberto Bobbio, il futuro de la democrazia, citado en Danilo Zolo, 1992.
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Elecciones politicas periddicas.

Participacion universal (o al menos muy amplia) en elecciones.
Libertad de sufragio.

Existencia de alternativas reales entre las cuales optar (o incerteza
en las sucesiones)

5. Decision mayoritaria, con el limite del respeto a los derechos
politicos de las minorias."

AN~

Esta definicion pragmatica de democracia se aleja mucho de los supuestos
principios postulados por lo teéricos clasicos de las ciencias politicas. Bobbio
habla en este sentido de las siete promesas rotas de la democracia.

La primera es la promesa de la soberania popular. El surgimiento de grupos
especializados en el gobierno y la administracion del Estado que se
constituyen en élites jerarquicas y monopolizadoras del proceso de toma de
decisiones, lo que desvirtia en la practica el principio de la soberania popular.

La segunda es la promesa rota de la influencia real del individuo en la politica,
o el individuo como la unidad fundamental de la democracia. La existencia de
otro tipo de instancias de influencia en la politica, como los partidos, los
gremios o las asociaciones de intereses vuelven a la voluntad individual
invisible ante los mecanismos de toma de decisiones.

La tercera es la capacidad de los individuos de conocer y decidir sobre los
asuntos del Estado. En la practica, la enorme complejizacién y tecnologizacion
de los mecanismos de toma de decisiones llevan a que el comun de los
ciudadanos no esté en capacidad de formarse criterios informados sobre todos
los asuntos de Estado.

La cuarta es la creencia de que, con el tiempo y el incremento de la
informacioén, los ciudadanos mejorarian y ampliarian su capacidad de participar
en politica. El proceso mas bien pareceria ser inverso: simultaneamente al
desarrollo de los medios de comunicacién, ha crecido entre la poblacion la
apatia en torno a los temas politicos.

" |bid, pp. 131-132.
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La quinta promesa rota es la de la desaparicion de las oligarquias. La
conservacion de las élites de poder y la transposicién de intereses particulares
en el escenario politico, donde s6lo deberia haber lugar para el interés
general, son sintomas de este fendmeno.

La sexta promesa rota es la democratizaciéon de todos los ambitos de la vida
social. Este es principalmente evidente en dos ambitos esenciales: la empresa
privada y la burocracia estatal, donde se conservan esquemas de poder
rigidos y jerarquicos.

La séptima y ultima es la incapacidad de la democracia de eliminar el poder
invisible. Si el iluminar y volver transparentes los mecanismos del poder fue
uno de los objetivos clasicos de la democracia, segun sus primeros tedricos,
en la democracia ‘realmente existente” este ambito se ha ampliado
considerablemente. Los “asuntos del Estado” que se ocultan a los ojos de los
electores adquieren proporciones importantes y su conocimiento puede
desencadenar profundas crisis politicas.

El enfoque que Bobbio realiza de la democracia intenta dar cuenta de sus
verdaderas posibilidades en el ambito de la practica social, con el fin de
distinguir los principios aplicables de aquellos que no pueden ser mas que
enunciados bien intencionados de los tedricos de la democracia. La
democracia “realmente existente”, segun Bobbio, ha demostrado ser la mejor
alternativa de gobierno por su principio basico de respeto a los derechos del
individuo. La ineficacia manifiesta de los gobiernos democraticos es una
consecuencia de la complejidad y magnitud que alcanzan en la actualidad los
estados frente a sociedades cada vez mas complejas y heterogéneas, cuyo
ritmo de demandas al sistema politico rebasan en mucho su capacidad de
procesarlas.

En este punto, el enfoque de Bobbio se acerca al de Samuel Huntington y al
de Niklas Luhmann. En el primero, el problema ya no reside en la falta de
democracia sino en su exceso, en sociedades en proceso de modernizacion
donde la movilidad social (mayores niveles de educacién, mayor oferta de
empleo) expande significativamente las expectativas de los actores sociales, lo
cual no se corresponde con una suficiente consolidacion de las instituciones
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politicas. El problema, si bien en un ambito distinto, se plantea también en los
paises ya “modernizados”. En esos casos, a pesar de que el Estado ha
desarrollado amplias capacidades para la satisfaccion de las demandas,
modificaciones ocurridas a menudo fuera del ambito de los politico (recesion
econdmica, reduccién del empleo, migraciones crecientes, etc.) restringen la
capacidad del Estado de atender las exigencias ciudadanas y modifican la
naturaleza e intensidad de las demandas, dando lugar a profundas crisis
politicas. A estos fendmenos se refiere Luhmann cuando sefiala que el mayor
peligro de los sistemas politicos contemporaneos no es el exceso de poder,
sino su déficit.

1.4.1.. La Teoria Elitista del Poder

La amenaza que representa para la practica de la democracia la formacién de
¢élites en el poder, tanto a nivel de los estados como al interior de los partidos
politicos, es un lugar comun de los estudios sobre estos temas. La
participacién efectiva de un numero limitado de ciudadanos en los procesos de
toma de decisiones que atarien al conjunto de la sociedad es una constatacion
ineludible y que contradice el espiritu de las teorias democraticas. Este
aspecto ha sido ampliamente tratado por autores como Caetano Mosca y
Wilfredo Pareto. Estos son los antecedentes en que Raymond Aron se basa
para hacer una caracterizacion de la teoria elitista del poder.

Aron parte de la constatacion de que “independientemente de coémo funcione,
el gobierno esta siempre en manos de un pequefio nimero de hombres. En
este sentido, los gobiernos democraticos no son distintos a los autoritarios”.
Esta oligarquia, segun la nombra Aron, estaria compuesta por distintos grupos:

e Elite, son todos los que, en las diversas actividades, estan a la
cabeza de la jerarquia y ocupan algunos puestos importantes
privilegiados, ya sea en términos de riqueza o de prestigio.

o Clase politica, es la minoria mucho mas estricta que realmente ejerce
las funciones politicas del gobierno.

12 Raymond Aron, 1960.
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e Clase Gobernante, esta situada entre la élite y la clase politica;
incluye a la gente privilegiada que, sin ejercer verdaderas funciones
politicas, tienen influencia sobre los que gobiernan y los que
obedecen, ya sea por su autoridad moral o su poder econémico.

En didlogo con el enfoque marxista, Aron descarta que esta oligarquia sea, en
las sociedades capitalistas avanzadas, identificable con la burguesia o con los
poseedores de los medios de produccién. Resalta mas bien la autonomia del
Estado, aunque admite que los grupos de poder econémico poseen medios
para ejercer presién sobre el Estado. Quienes ejercen el poder en las
sociedades democraticas no son necesariamente los “capitalistas
monopolistas”, sino profesionales que han adquirido los conocimientos para
hacerlo, aunque ademas deban tener contacto con los poderosos
econdmicamente y con los que tienen alto prestigio intelectual o espiritual.

De aqui surge una diferenciacion de las funciones de control en las
sociedades modernas, ilustradas en cuatro antitesis:

e Poder temporal y poder espiritual, que establece las jerarquias de
valores que limitan y configuran la naturaleza del control.

o Poder civil y poder militar, que enfrenta la necesidad de una
legitimacién civil del control y al mismo tiempo la necesidad de
contar con el apoyo de los medios coercitivos.

e Poder politico y poder administrativo, que, a pesar de hallarse
diferenciado en las sociedades modernas, implica la toma de
decisiones politicas sobre la distribucién del producto social.

e Poder politico y poder econbémico, que vuelven relevantes a nivel
politico a categorias de personas relacionadas con el ambito
productivo: empresarios y sindicatos.

Estas antitesis configuran diversos grupos de personas privilegiadas, cuyas
relaciones dan lugar a una estructura de la clase gobernante o de los lideres
del poder. La creciente complejidad de las sociedades contemporaneas da
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como resultado relaciones de autoridad multiples y superpuestas. Los distintos
individuos estan sujetos simultdneamente a regulaciones que provienen de
diferentes ambitos de actividad, a cada uno de los cuales corresponde una
élite especial. La particularidad de los regimenes occidentales radicaria en que
se propicia el dialogo entre las distintas élites que componen la sociedad.
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CAPITULO Ii

EL PROCESO DE AJUSTE Y LA TOMA DE DECISIONES

La crisis econémica, que comienza con el fin de la bonanza petrolera y
atraviesa toda la década del ochenta hasta llegar al momento actual, se
convierte en un factor que condiciona fuertemente la toma de decisiones, hasta
el punto de recortar drasticamente los margenes de accién y de poner en
riesgo la estabilidad de los gobiernos.

Los limites no sélo provenian de las condiciones externas adversas, que son
las que provocan el estallido de la crisis,” sino también de un escenario
econémico enormemente complejizado por las politicas adoptadas durante la
década anterior.

Durante los afios ochenta los gobiernos tuvieron que enfrentar también
el legado de las politicas gubernamentales del pasado. Las distorsiones
de precios a nivel sectonal eran muy fuertes: altos aranceles que
protegian al sector industrial; una legislacién laboral y de salarios
minimos que aumentaba costos y hacia inflexible el mercado laboral;
tasas de interés subsidiadas para varios secfores e intentos de canalizar
crédito bancario a los mismos, como parte de la politica de desarrollo
nacional; controles de precios de muchos productos, complementados
por subsidios a la produccion y al consumo de otros. Desde principios de
la década de los setenta los precios de la gasolina y la energla se
mantuvieron entre los més bajos del mundo.(Thoumi y Grindle: 1992)

La complejidad que suponia el enfrentar, con una institucionalidad que adn no
estaba consolidada, los retos de condiciones enormemente adversas en el
campo econdmico, se veian aumentadas por un esquema electoral que brinda
un amplio espacio a las minorias y no propicia la formacién de mayorias o

'3 Bl principal detonante de la crisis desde el frente extemo fue el crecimiento de las tasas de
interés en el sector financiero internacional, lo que dio lugar a la crisis del endeudamiento
extermno, por los elevados montos que habia recibido el pais por este concepto, tanto en el
sector piblico como en el privado.
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alianzas estables adeptas al ejecutivo. El resultado de este rasgo es la
continua generacion de pugnas entre las funciones ejecutiva y legislativa, con
el consiguiente bloqueo decisional.

El sistema de partidos que propicié este esquema fue altamente inestable y
fragmentado,™ lo que, sumado a la persistencia de practicas populistas o
clientelistas en casi todo el espectro partidario, provocaba una légica
paralizante donde el Congreso proponia largas listas de formas para gastar el
presupuesto estatal, mientras el ejecutivo tenia que recordar continuamente
los limites cada vez mas estrechos de las finanzas publicas.'®

Esta logica de relaciones que se establecid entre el sistema de
representaciones y la administracion puablica llevé al ejecutivo a tomar como
interlocutores directos a los sectores organizados de la sociedad y a los
grupos de presién, obviando la mediacién de los partidos politicos en esta
relacion. Pero esta estrategia tampoco mejoré Ilas condiciones de
gobernabilidad, pues los interlocutores elegidos también propiciaban un alto
nivel de conflictividad. Por un lado, los sectores econémicos del pais
presentaban profundas divisiones internas. A un sector beneficiado por las
politicas de fomento industrial (ISl) y orientado sobre todo a la produccidn para
el consumo interno, se oponia otro grupo econdémico identificado con los
productos tradicionales de exportaciéon. Mientras a los primeros les convenia el
fortalecimiento del Estado proteccionista y la continuaciéon de las politicas del
ISI, los otros auspiciaban la liberalizacion del comercio y el fin de los
subsidios.

Por otro lado, los sindicatos y las organizaciones populares habian salido
fortalecidos del periodo dictatorial, y eran partidarios de la profundizacién y
ampliacion de los beneficios del Estado de Bienestar, que se habian instituido
durante el boom petrolero, en una etapa donde la contracciéon de los recursos
estatales presionaban mas bien al recorte de estos beneficios.

El escenario para el manejo de la crisis se presenta por tanto enormemente
conflictivo: un ejecutivo débil, un sistema de partidos fragmentado, élites

‘: Ver en el capitulo |V el analisis del sistema de partidos en el Ecuador.
Esta I6gica es evidente sobre todo en los primeros aifios de retomo a la democracia. Ver
Torrontegui, 1995.
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econdmicas divididas, y actores  sociales con expectativas
sobredimensionadas. La consecuencia es que las politica econdémica seguida
durante el periodo presenta un desemperio pobre y poco eficaz. Mientras en
otros paises de América Latina se habia recorrido rapidamente la etapa de la
estabilizacion macroeconémica y se habia pasado a una profunda reforma
estructural, propiciando la reactivacién productiva, al Ecuador le costé mas de
una década lograr resultados medianamente aceptables de estabilizacién
macroecondmica, y la reforma estructural sigue siendo una tarea por cumplir.

Una revision de la toma de decisiones en politica econdmica durante la década
del 80 -como la realizada por Thoumi y Grindle (1992)- revela ademas la poca
definicion y univocidad en este tema. Las politicas disefadas eran altamente
reversibles, ya sea por la oposicién levantada por diversos sectores de la
poblacién, o por la l6gica enfrentacionista de los partidos politicos. Este
comportamiento de los actores se explica por los antecedentes del periodo
anterior, caracterizado por el boom petrolero y el crecimiento del Estado
interventor.'®

La década del boom petrolero interiorizé en los actores sociales la percepcién
de un tipo de Estado que reparte privilegios y recursos. Por esta razon, al
precipitarse la crisis, la reactividad de los actores ante las medidas restrictivas
en politica econémica fue muy fuerte. El retorno a la democracia habia ademas
creado un ambiente politico de crecientes expectativas y movilizacién, lo que
volvia aun mas dificil el manejo de la crisis y la implementacién de politicas
adecuadas.

'® Efectivamente, la gran expansion de los ingresos gubemamentales convierte al Estado - en
manos de una dictadura militar- en el principal propulsor del proceso de modemizacion en la
economia, por medio de una amplia gama de subisidios y tratamientos preferenciales
destinados basicamente al sector industrial de sustitucién de importaciones. Ademas de estos
subsidios focalizados, se implementaron politicas redistributivas mas generales, que incluian el
subisidio al consumo de energia, el cual lleg6 a dimensiones muy altas.
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2.1. El gobierno de Roldés y Hurtado

La bonanza petrolera de la década del setenta condujo a una distorsion en el
tamanio y las funciones del Estado. Quienes llegaron al poder en 1879, como
resultado del proceso de retorno a la democracia, se encuentran con una
economia al borde del colapso, con un déficit fiscal alto (4,5% del PIB en 1980
y 7.9% en 1982) y una deuda publica que se habia incrementado
considerablemente (de 241,5 millones de délares en 1970 a 2.974,6 en 1978)
(Thoumi y Grindle:1992).

El retorno al régimen democratico no marca un cambio en el modelo de
desarrollo implantado por las dictaduras militares. A pesar de que ya se
cargaba con el pesado fardo de la deuda externa y del déficit fiscal, no se
preveia la necesidad de efectuar cambios significativos de politica. Los
ingresos petroleros continuaban siendo altos, pues el precio del petréleo
estaba en los niveles mas elevados de la década.

El estilo de gobierno de Roldés y Hurtado combinaba el populismo con el
desarrollismo, poniendo énfasis en la necesidad de atender a los Ilamados
"sectores marginales" del pais. En un principio no se afecté ninguno de los
multiples subsidios instituidos en la década anterior, de los que el mas oneroso
era el subsidio a los combustibles, el cual provocaba un aumento
desproporcionado del consumo interno y la disminucion del monto exportable.

Los primeros signos de crisis se hacen evidentes a propésito del conflicto
fronterizo de la cordillera del Céndor, que obligd a un crecimiento brusco de
los gastos fiscales para atender los requerimientos de la defensa militar. Este
. acontecimiento provoca los primeros y timidos intentos de ajuste de la
economia, pero la emergencia aun no se habia declarado. Al respecto, Alberto
Acosta (1991) comenta:

En definitiva, los recursos financieros segufan disponibles ya sea por via
de créditos o por el alza de los precios del petréleo: el crudo llegé a
superar los 40 dblares por barril en el mercado ocasional, en tanto las
primeras reducciones, experimentadas en 1982, aparecian todavia
como coyunturales.
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El gobierno de Roldds se caracterizé por propiciar soluciones aisladas a los
problemas que se iban presentando, cuidando constantemente de mantener la
protesta social a niveles que no amenacen la estabilidad democratica, pues el
peligro de un golpe militar todavia aparecia como plausible. El estilo populista
que caracterizaba a Roldés hacia que trate de satisfacer las demandas de los
distintos grupos de presion, sin tener presente una visiéon politica de largo
plazo.

No es sino hasta finales de 1982, con el ascenso al poder del democristiano
Osvaldo Hurtado, cuando la crisis estalla en toda su magnitud. En octubre de
ese ano, las obligaciones de la deuda externa superan la capacidad de pago
del pais, y se vuelve impostergable la necesidad de efectuar cambios
importantes en la economia para evitar su colapso.

De este modo, da comienzo la década de crisis y ajustes, marcada
principalmente por el problema de la deuda externa. Este cambio de rumbo
determina el fin de la planificacién econémica en términos de largo plazo en la
que se habia basado la estrategia del Estado Desarrollista. Comienza en
cambio un periodo de estrategias de ajuste a corto plazo, destinadas a
controlar los distintos indicadores macroeconémicos y a sofocar posibles
tendencias disruptivas al interior de la sociedad.

Ninguna de las modalidades adoptadas opté por modificar profundamente el
esquema en el que funcionaba el Estado, y por tanto se reincidia en las
causas de la crisis y esta se profundizaba vertiginosamente.

Este primer experimento de ajuste no contaban con una visién clara y de
conjunto de la magrnitud de la crisis, y las medidas que se toman fueron mas
bien correctivas que estructurales, destinadas principalmente a disminuir el
déficit fiscal (disminucion de los subsidios al consumo de energia en
hidrocarburos y electricidad, minidevaluaciones periédiéas de la moneda,
restriccion de importaciones, limitacion de ajustes salariales, recorte del gasto
publico, limitacién al endeudamiento, etc.). Como resultado de estas medidas,
efectivamente, el déficit fiscal se reduce al 1,4% del PIB, pero la economia
entra en recesion, con altos niveles de inflacién, contraccion del crecimiento
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del PIB, y el consiguiente deterioro de los niveles de vida de amplios sectores
de la poblacién.

El ambiente politico que tuvo que afrontar el gobierno de Hurtado mostraba
gran efervescencia por el represamiento de esta actividad. Los movimientos
sociales habian salido fortalecidos después de casi una década de dictadura, y
ejercian una fuerte presion, tanto desde los sectores empresariales como
desde los sindicales, sobre la toma de decisiones en politica econdmica.
Adicionalmente, la oposicidon parlamentaria, encabezada por los sectores
neoliberales y de derecha -que se preparaban su presidencia para el proximo
periodo- se constituia también en una grave traba para la estabilidad del
régimen.

En efecto, apenas iniciado el gobierno de Roldés y posteriormente el de
Hurtado, el confiicto politico se desatard de una manera sin precedentes
en la dltima histonia politica del pais. Conflicto que se iniciara por la
conocida “pugna de poderes' entre Ejecutivo y Legislativo, que
evidencia, desde el inicio, la fragil base de sustentacién sobre la cual se
apoyaba la candidatura triunfante de Roldés y Hurtado."”

Ciertamente, el primer periodo de ajuste es el que mas complejidad presenta.
El comin de la gente no estaba preparado para aceptar la existencia de una
crisis, y mucho menos para ver disminuidas sus conquistas y sus beneficios,
después de las expectativas que habia creado la abundancia petrolera y el
retorno a la democracia.

Adicionalmente, los efectos de las politicas de ajuste sobre el incremento de
los precios de los productos de consumo masivo, la reduccién del empleo, el
aumento de la inflacion y el deterioro de los salarios, afecté sensiblemente las
condiciones de vida de amplios segmentos de la poblacion.

El primer episodio en que se efectuaron cambios significativos en las
politicas econémicas del Ecuador fue importante, no porque aquellos
fueron los més radicales o completos de la década, sino porque
rompieron tabues importantes respecto a reformas de politica. La
sociedad y sus diferentes grupos se hablan acostumbrado a que el
gobierno proporcionara beneficios, sin exigir o imponer disciplina
economica. Ademads, [...] el publico no estaba acostumbrado a cambios

"7 Echeverria y Verdesoto, 1990.
29



en politicas y vanables macroeconémicas que habian permanecido
estables durante largo tiempo.

Al confiicto que se desaté entre el Ejecutivo y Legislativo, le sucederia el
conflicto social propiciado tanto por los sindicatos de trabajadores como
por las cémaras de la produccién. El gobierno de Hurtado debi6
enfrentar cuatro huelgas generales de trabajadores y una huelga
general de la empresa pnvada, esta ultima coincidente con la huelga
general de los trabajadores. Todas estas huelgas constituiran los
momentos mdés altos de conflictividad sectoriales y parciales que
enrarecieron el ambiente de las relaciones entre la sociedad y el
Estado.”

Otro factor negativo para la gestion de Hurtado, que disminuia su capacidad
de construir niveles de consenso alrededor de sus propuestas, era que no
habia sido elegido para presidente, sino que su ubicaciéon en ese cargo era
consecuencia de la muerte del presidente titular.'® Ademds, Hurtado
pertenecia a un pequefio partido de reciente aparicién, ia Democracia Popular,
y por tanto no contaba con ningun respaldo sélido en el Congreso.

La Democracia Popular contaba solamente con 4 escarios en el Congreso, por
lo que tuvo que buscar alianzas temporales y débiles con otros partidos
pequerfios, con los que formé Convergencia Democratica, frente que se
desarticulé rapidamente debido a pugnas internas. La oposicién en cambio
tenia una sélida posicion en el Congreso: por un lado, la Concentracion de
Fuerzas Populares CFP (partido que habia llevado al poder a Roldés), liderado
por el carismatico Assad Bucaram, contaba con 29 escarios legislativos; por
otro lado, el Partido Social Cristiano PSC, identificado con las élites
econdmicas de la costa bajo el liderazgo de Leén Febres Cordero (quien seria
el sucesor de Hurtado en la presidencia) tenia 3 diputados elegidos.

Las relaciones de Hurtado con los sectores productivos fueron también poco
fluidas. Los antecedentes comunitarios de Hurtado generaron desde el
principio la desconfianza de las élites econémicas, imagen que no se
desvanecid a pesar de los esfuerzos del Presidente por hacerlo. El llamado a
un pacto social con el sector privado, destinado a mantener estables los
salarios y los precios de los productos, tuvieron poco éxito. No basté ni

'® Thoumi y Grindle, 1990.
' El presidente Roldés muri6 en un accidente aviatorio en mayo de 1982.
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siquiera la decision de sucretizar la deuda externa privada y de convertirse en
interlocutor de los bancos acreedores, ante el riego de que las empresas -que
se habian endeudado en ddélares sin prever el incremento de las tasas de
interés y del tipo de cambio- quiebren y arrojen a la desocupacién a gran
numero de empleados.

Tampoco fue exitosa la negociacién con los sectores sindicales, a quienes
apremié a moderar sus demandas salariales. Durante el gobierno de Roldés se
habian logrado relaciones fluidas con los trabajadores, en base al incremento
de los salarios y la modificacion de los elementos represivos que habia
introducido el régimen militar en la legislacion laboral. Las relaciones se
deterioraron durante el gobierno de Hurtado, cuando la restriccion de los
recursos fiscales obligd a congelar los salarios y a reducir los subsidios. Las
reacciones de las principales centrales sindicales fueron radicales: se
desataron dos huelgas nacionales. También desde el sector de los empleados
publicos, las protestas no se hicieron esperar.

Cada paquete de austeridad, que suponia mayores devaluaciones y severas
restricciones del gasto publico, provocaba reacciones de todos los sectores de
la sociedad. Esto condujo al ejecutivo a planificar la politica econémica sin la
mediacion del dialogo con los actores politicos o sociales. Hurtado form6 un
equipo de trabajo en materia econémica al que mantuvo aislado de las
presiones externas. Las medidas asumidas eran negociadas después de ser
aplicadas, y no antes. Esto determiné que se diera marcha atras en muchas de
las resoluciones adoptadas.

A pesar de los enormes esfuerzos del gobierno de Hurtado por alcanzar la
estabilidad, y de sus logros parciales, principalmente en materia de déficit
fiscal, al final de su periodo la economia ecuatoriana afrontaba una severa
recesion, agravada por desastres naturales que habian destruido gran parte de
la produccion agricola del litoral.

El gobierno de Hurtado demostré un alto nivel de voluntad politica para
enfrentar una grave crisis que tomoé por sorpresa a todos los actores politicos y
sociales, pero su periodo no seria sino el primero de una larga lista en hacer
frente a las politicas de ajuste.
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2.2. El Gobierno de Febres Cordero

En estas condiciones asciende al poder, en 1984, el social-cristiano Ledn
Febres Cordero. Armado con un equipo técnico bien entrenado, entra a aplicar
un plan netamente neoliberal de estabilizacion de la economia. Junto con las
medidas tradicionales (alza de las tarifas de combustibles y devaluacién de la
moneda), se implementa una estrategia de liberalizacién de precios, liberacién
de importaciones, flotacion de las tasas de interés y aumento en la
recaudacion de impuestos. Paralelamente, con el objetivo de atraer capitales
extranjeros, se liberaliza el tratamiento a la inversion extranjera. Cambiando la
estrategia que habia regido desde la década del cincuenta, se estimula a la
economia de agroexportacion como alternativa de desarrollo, en lugar de
fomentar la industria manufacturera.

El ascenso de Febres Cordero al poder expresa una notable rearticulacién de
los sectores de la derecha, que logra conformar un frente amplio agrupando al
Partido Social-Cristiano, al Conservador, al Liberal, y a otras fuerzas menores
y de independientes. De este modo, en base a la estrategia de oposicién al
gobierno de Hurtado y a una habil campafia electoral basada en el
ofrecimiento de "pan, techo y empleo”, logran superar a las fuerzas reformistas
que, a pesar del dificil periodo de Hurtado, seguian teniendo una amplia
aceptacion entre los electores.

La derecha toma la bandera de la critica al estatismo y postula las ventajas del
mercado. Sin embargo, su primera experiencia en el poder después del retorno
a la democracia es desastrosa. Factores determinantes para este fracaso son
las variaciones del mercado del petréleo -que durante esta administracion
alcanza sus precios mas bajos de la década®- y el terremoto de 1986, que
desarticula la economia al obligar a la suspensién de las exportaciones de
hidrocarburos.

Febres Cordero inicia su periodo con una politica tendiente a la liberalizacién
del mercado y bastante consecuente con las prescripciones del Fondo
Monetario Internacional. Su intencién es establecer relaciones cordiales con

20 yer Acosta, 1986.
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los organismos rectores de la economia internacional, a fin de tener acceso a
los flujos de créditos e inversiones, lo que naturalmente lleva a un incremento
de la deuda externa.

Igualmente, se implementan medidas para incrementar el ahorro interno y
favorecer el retorno de capitales nacionales invertidos en el extranjero,
incrementando las tasas de interés por sobre la inflacion esperada. Los
compromisos de liberalizacién de la economia le permitieron al pais renegociar
su deuda externa con los bancos privados en condiciones favorables.

Para 1984, la economia presentaba sintomas de recuperacién, sostenida
principalmente por el crecimiento de los sectores orientados a la exportacién.
En 1985, los indicadores fiscales y econdmicos alcanzaron niveles sumamente
positivos: reduccion del déficit en la balanza de pagos, fuerte crecimiento del
PIB (4.3%), incremento del ahorro interno, reduccién de la proporciéon entre
exportaciones y servicio de la deuda (del 68.3% al 28.6%), e incluso un
superavit fiscal del 1.5% del PIB (aunque provocado mas por el incremento de
las exportaciones de petréleo que por una reduccién del gasto publico).!

En este punto de mayor éxito de su gobierno, Febres Cordero empieza a
experimentar amenazas desde distintos puntos de su entorno. La oposicién
politica se habia radicalizado ante el estilo autoritario del gobierno; los
sectores populares respondian a las medidas econémicas mediante violentas
protestas que dejaron en algunas ocasiones el saldo de varios muertos;
incluso las élites econémicas que habian sido el soporte del gobierno de
Febres Cordero, experimentaron divisiones de quienes no resultaban
favorecidos por las politicas de liberalizacion que beneficiaban sobre todo a
los sectores agroexportadores.

La brusca caida de los precios del petréleo a principios de 1986 genera
obstaculos para la continuaciéon de la politica estatal. A pesar de que los
volumenes exportados se habian expandido substancialmente, la baja de los
precios provoca un marcado desfinanciamiento del sector publico y genera un
déficit fiscal del 5%. La crisis es afrontada con un paquete econémico de
emergencia que incluyé una devaluaciéon del 14% y el incremento de los

21 Janvry et al., 1994.
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precios de servicios y productos, lo que gener6 la agudizacién del descontento
social.

El inoportuno llamado del gobierno a una consulta popular en junio de 1986,
para decidir sobre la participacién de los independientes en elecciones a
cargos publicos, se convirti6 en un mecanismo de censura de la gestion
estatal. ?

En medio de este clima hostil, el gobierno decide completar sus medidas de
liberalizacion de la economia en agosto de 1986. Las principales medidas son
la eliminacion de los aranceles a las exportaciones, la flotaciéon de las tasas de
interés, la reduccion del encaje bancario, la devaluacion de la moneda, entre
otras. Como era de esperarse, estas medidas complacieron sélo al sector
exportador, y generaron mayores reacciones en el resto de los sectores
sociales, como los productores orientados al mercado doméstico y las
organizaciones populares.

La autoridad politica del gobierno sufre un nuevo golpe cuando en enero de
1987 el presidente es secuestrado por un grupo de comandos de la Fuerza
Aérea que exigia la liberacion del un militar que habia protagonizado una
revuelta en contra del gobierno en marzo del afio anterior. El desenlace, a
pesar de la liberacidn del presidente, resulta desastroso para su imagen y le
priva de los recursos politicos para enfrentar la crisis que se avecinaba: en
marzo de 1987 un terremoto deja a miles de personas sin hogar y destruye un
tramo del oleoducto, obligando a suspender las exportaciones de petréleo.

La reduccién de las exportaciones provocd una dramatica caida del 5% del PIB
de ese aio, y obligd a tomar medidas emergentes, como el incremente del
80% en el precio de los derivados de petréleo, y del 25% en las tarifas de la
transportacion publica. Estas medidas terminaron de violentar el clima social.
En todo el pais tuvieron lugar protestas y manifestaciones que provocaban
graves enfrentamientos entre la poblacién y las fuerzas policiales.

La crisis condujo a la descomposicion del gobierno de Febres Cordero. La
desercion de algunos de sus ministros y la destitucion de otros por parte del

2 E| *no", auspiciado por los partidos de oposicién, gané en una proporcién de 2 a 1.
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Congreso debilitd el equipo de gobierno. Los objetivos de estabilidad y
liberalizacion de la economia fueron abandonados y reemplazados por una
politica irresponsable de inversion en obra publica, destinada a tratar de
recuperar la imagen politica del presidente.

El gobierno de Febres Cordero tuvo que enfrentar una conflictividad ejecutivo-
legislativo similar a la de su predecesor Osvaldo Hurtado. A pesar de haber
triunfado limpiamente en las elecciones presidenciales, el Partido Social
Cristiano captd sélo 27 escanos parlamentarios, cantidad insuficiente para
garantizar una mayoria sélida en el Congreso (minimo 34 diputados). La
oposicion en cambio, identificada esta vez con los partidos de centro izquierda
(principaimente la lzquierda Democratica y la Democracia Popular), se
consolidé mediante la formacion de una coaliciéon que tomé el nombre de
Bloque Progresista, y que controlé el Congreso durante la mayor parte del
periodo de gobierno.

La pugna ejecutivo-legislativo condujo al presidente a numerosas salidas
autoritarias, basadas en una estrategia de gobierno por decreto antes que en
la negociacién con los sectores de oposicién. Abundaron incidentes como el
desconocimiento de las resoluciones del Congreso, la aprobacion unilateral de
leyes. La crisis tuvo su efecto mas notorio cuando el presidente ordend la
militarizacion de la Corte de Justicia, debido a desacuerdos en el
nombramiento de algunos jueces.

El clima autoritario generado dio pie al aparecimiento de expresiones politicas
violentas como el grupo armado Alfaro Vive Carajo, organizacion que fue
reprimida con medios poco transparentes durante esta administracién.

Como bajo el gobierno de Hurtado, la oposicién politica que se enfrenté
a Febres Cordero cre6é mayores dificultades para el proceso de
estabilizacion y ajuste. Devaluaciones, restnccion de las importaciones,
supresién de los salarios minimos, y eliminacion de los subsidios y los
controles de precios impusieron severas cargas a casi todos los
sectores socio-econémicos. Los Unicos ganadores inmediatos bajo este
programa fueron los agro-exportadores y ciertos grupos financieros de
interés. Febres Cordero pensé que la economia iba a responder con la
suficiente rapidez para compensar los excesivos costos sociales, pues
Su programa no contenia medidas para compensar a los obreros, a los
trabajadores del sector publico, a los industriales de sustitucion de
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importaciones, y a otros amplios sectores de la poblacién que se hablan
desencantado répidamente con la liberalizacién y la austeridad. La falla
del capital internacional en responder tan rapidamente como se
esperaba, combinado con una serie de costosos shocks externos, sin
embargo, comprometieron el éxito del proceso de ajuste.

2.3. El gobierno de Borja

La situacion que enfrenta Rodrigo Borja, socialdemdcrata que asciende al
poder en 1988, es critica.

Borja enfrentaba un déficit fiscal récord, altas tasas de desempleo, una
deuda externa masiva, una tasa de inflacién creciente que se acercaba
a los niveles de la hipeninflacién, y un pais que, después de los arios de
tension del gobierno de Febres Cordero, desconfiaba mas que en el
pasado del liderazgo politico. (Thoumi y Grindle: 1991)

La estrategia de politica econdmica adoptada por Borja es parecida a la que su
coideario de tendencia, Osvaldo Hurtado, aplicé del 82 al 84: gradualismo en
el aumento de tarifas de los servicios publicos, de los combustibles,
devaluaciones periédicas; mayor control en las importaciones y en el mercado
financiero. A semejanza de la estrategia de Hurtado, sus medidas estan
destinadas a paliar los sintomas de la crisis para neutralizar los posibles
conflictos sociales, mas que a tratar de salir de ella por medio de un impulso a
los sectores productivos.

Pero el aspecto que marca la diferencia entre esas dos administraciones es
que Borja introduce al mismo tiempo medidas de liberalizacién del mercado a
largo plazo: el mercado de divisas, los precios de productos vitales de primera
necesidad. Se intenta flexibilizar el mercado laboral (reformas al cédigo de
trabajo, trabajo a tiempo parcial, maquila) y el mercado de capitales.

Si bien por un lado la administracion social-demécrata toma medidas de corte
neoliberal, en relacion principalmente con la desregulacién del mercado, en
cambio no plantea reformas substanciales en relacién al gasto publico y al
tamano del Estado.
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Borja empezd su gestién con un llamado a la “concertacién nacional” entre
empresarios, trabajadores y gobierno. Esto le brindé un campo de maniobra
inicial mas amplio del que habian disfrutado sus predecesores. En efecto, en
contraste con la gran efervescencia social que se habia vivido en los ultimos
meses de la administracion anterior, con continuas huelgas y declaratorias de
estado de emergencia, la administracion social-demécrata logra implantar un
clima de paz social propiciado por el discurso conciliador del presidente y por
la estabilidad que brindaba una posicion mayoritaria en el Congreso.?

Los principales objetivos de la politica econémica que se plante6 el gobierno
de Borja fueron el control de la inflacion, la resolucion del problema de la
deuda externa y el control de las finanzas publicas. Tres semanas después de
asumir el poder, se anuncia el primer paquete de medidas econdémicas
destinados a hacer frente a los problemas mas apremiantes de la critica
situacion, haciendo énfasis en la eliminacion de los gastos fiscales que no
eran considerados como esenciales.

La oposicion a esta politica vino principalmente de las organizaciones obreras,
que llamaron a una huelga nacional a finales de 1988. También los
trabajadores del sector publico generaron graves incidentes durante este
periodo, pues la contraccién del gasto fiscal afectaba enormemente sus
ingresos y sus condiciones de vida.

Los alcances que podian tener estas medidas se vieron limitados por el
insuficiente control del gasto publico y por el crecimiento desmedido del sector
estatal de la economia. Si bien la inflacién no se dispard, no se la pudo bajar
del 50% anual, y el clima de relativa paz social que se alcanzé no sirvi6é para
introducir los cambios de politica que se hacian imprescindibles. La economia
permanecio casi estancada, con niveles bajisimos de crecimiento (2,3% en
1990, 2,9% en 1991), y el déficit fiscal, al finalizar el periodo en agosto de
1992, ascendio al 7% del PIB.

La politica econémica del gobierno tenia una gran dosis de didlogo con los
distintos sectores involucrados, pero, al no lograr conciliar intereses

2 La alianza gobiernista compuesta por la lzquierda Democrética y la Democracia Popular
controlaba 40 de los 71 escaiios del Congreso.
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contrapuestos, la busqueda de consensos no se traducia en decisiones
efectivas y por tanto no se mostraba una linea de accién clara y definida. La
estrategia conseguia mitigar los posibles conflictos, pero también impedia la
formacién de apoyos al gobierno. La gestion presidencial evidenciaba la
contradiccién entre las premisas ideoldgicas del partido y la imposibilidad
practica de llevarlas a cabo.

A pesar de que algunos miembros del equipo de gobierno eran partidarios de
adoptar un estilo de desarrollo orientado hacia afuera, al estilo de los paises
asiaticos, el gobierno termind asumiendo una estrategia de desarrolio auto-
centrado, de efectos ampliamente recesivos. En este esquema, la prioridad del
pago de la deuda externa se pospuso, y las obligaciones fueron abandonadas
de manera indefinida. El discurso contradictorio del gobierno entre una
“estrategia orientada hacia afuera” y una “retérica orientada hacia adentro’
provocé la desconfianza de inversionistas internos y externos.

Después de un ano de gestion sin que se haya podido vencer el
estancamiento econdémico, los apoyos del gobierno comienzan a contraerse.
La oposicion laboral se agudiza, la mayoria legislativa se desmorona, y el
gobierno se ve obligado a cambiar su estilo participativo de toma de
decisiones hacia otro mas aislado del didlogo y la concertacién. En las
elecciones de medio periodo, la composicién del Congreso se modifica en
favor de la oposicion, conformada por el Partido Social Cristiano, el Partido
Roldosista y otros partidos de derecha. La lzquierda Democratica retrocede de
20 a 14 escanos en el Congreso. La nueva mayoria aprovecha su recién
adquirido poder enjuiciando y destituyendo un ministro tras otro.

El desgaste que experimenta el gobierno de Borja es menos espectacular que
el de sus predecesores, pero el resultado final es bastante parecido. Sus
esfuerzos de estabilizacién fueron limitados, y la necesidad de la reforma
estructural fue pospuesta indefinidamente debido al temor de provocar
protestas de los distintos sectores que podian resultar afectados. La gestién de
este periodo deja la sensacién de que se contuvieron tanto los conflictos
sociales como la necesidad de introducir reformas substanciales en la
estructura del Estado, lo que no hizo sino agravar la situacién del pais.
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2.4. El gobierno de Duran Ballén

Para el periodo 1992-1996 las condiciones de entorno para la toma de
decisiones en politica econémica habian cambiado substanciaimente. En
primer lugar, la percepcién de la crisis era distinta: ya no se la veia como una
situacién coyuntural, sino como el inicio de una nueva etapa a nivel global a la
que habia que adaptar a la economia local para poder salir del estancamiento
econdémico y revertir el deterioro de las condiciones de vida de la poblacién,
fuertemente afectadas durante la década anterior.

Por otro lado, el éxito de programas de ajuste estructural en otros paises de
América Latina, como Chile, Bolivia y mas recientemente PerG crearon una
importante corriente de opinidbn publica favorable al ajuste y a la
modernizacion, lo que constituyé una base de apoyo importante para este tipo
de politicas.

Este ambiente mas propicio para la aplicacion de politicas de reforma
estructural se traduce tanto en el que los dos finalistas de la eleccidn
presidencial de 1992 fueran hombres de derecha, como en el hecho sin
precedentes de que el presidente Duran Ballén fuera elegido aun después de
haber admitido que aplicaria estas estrategias, incluso cuando su campana
politica no traté de ocultar sus intenciones.

La estrategia de Duran Ballén en torno a la politica econdmica se caracterizé
por incursionar mas consistentemente que sus predecesores en la reforma
estructural, y no solamente en la estabilizacion macroeconémica como habia
sido propio de las administraciones anteriores. El punto central de esta
estrategia fue la promulgacion de una serie de leyes para modificar el marco
institucional y facilitar el proceso de modernizacion.

Sin embargo, los logros mas consistentes del gobierno se dieron en el ambito
de la estabilizacion macroeconémica. El mas sobresaliente fue sin duda la
virtual eliminacion del déficit fiscal, en base a una fuerte disciplina en el gasto
publico y un mayor control sobre el presupuesto, gracias a la Ley de
Presupuesto del Estado. Otro de sus éxitos fue el control de la inflacién, que
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disminuyé desde el 60.2% a inicios del periodo (agosto de 1992) hasta
aproximadamente el 23% para 1995. El pilar de la estrategia de control de la
inflacion fue la politica monetaria, que se caracterizé por mantener un tipo de
cambio bastante estable en base a la intervencién del Banco Central en el
mercado cambiario.

Los avances en reforma estructural fueron mas restringidos. Si bien se aprob6
ya la Ley de Modernizacién, en la practica la politica de privatizaciéon de las
empresas publicas y la modernizacién administrativa no fue consistentemente
acometida. Desde el principio de la administracion Duran Ballén, se inicié un
proceso de desinversion del Estado en las actividades productivas de sectores
no estratégicos. La desinversién en los llamados sectores estratégicos
presenté mayor complejidad, a pesar de que en esa direccion fueron
aprobadas algunas leyes, como la de Hidrocarburos, las reformas a la Ley de
Telecomunicaciones y a la Ley de Régimen del Sector Eléctrico.

Las reformas del Estado que contemplan la descentralizacién administrativa y
una consistente reduccion burocratica tampoco fueron prioridades de la
administracion Duran Ballén, a pesar de que estas transformaciones son
imprescindibles para lograr un mejor uso de los recursos estatales en funcién
de los objetivos prioritarios del pais.

La modernizacién del sector financiero y del agricola mediante sus respectivas
leyes también fueron logros de la actual administracion. Es principalmente
notable la forma en como se llegé a consensos en torno a la modernizacion en
el agro. Después de intentos fallidos en la aprobacién y ejecucién de la Ley, la
presion de los sectores indigenas obligd al gobierno a convocar a discusiones
de los actores involucrados para reformar la ley. Se llegaron a acuerdos
ventajosos para todas las partes, lo que constituye un fendémeno sin
precedentes en el proceso de modernizacion del Estado.

Sin embargo, las estrategias de politica econdémica gubernamentales
experimentaron también fracasos en los objetivos que se propusieron. EI mas
notable es el estancamiento de la economia:; en 1993 el crecimiento del PIB
fue del 3.6%; en 1993 bajé al 2.0%; y en 1994 se mantuvo en los mismos
niveles. La recuperacion econémica que se esperaba para 1995 (superior al
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5%) se vio frustrada por el conflicto limitrofe con el Perl, que significé un
egreso fiscal significativo e inesperado, lo que condujo a un replanteamiento
de las metas fiscales para ese ano.

En el ambito politico, la situacion que enfrenté el gobierno de Duran Ballén
difirié de la de sus antecesores. A pesar de que la representacién gobiernista
(a través del Partido Unidad Republicana y del Partido Conservador) no era lo
suficientemente fuerte para lograr la mayoria del Congreso, un pacto no
publico con los legisladores del Partido Social Cristiano (que llegaron a ocupar
23 escanos del parlamento) les permitié aprobar algunos de los proyectos de
Ley que estaban incluidos en su estrategia de gobierno.

El-estilo de toma de decisiones en politica econémica durante este gobierno,
sin embargo, no fue mas participativo que el de los gobiernos anteriores. La
estrategia se basd en la conformacién de un sélido equipo de economistas
alineados principalmente con el Partido Conservador, bajo la direccién de
Alberto Dahik (quien habia sido ministro de economia de Febres Cordero), los
cuales, en base a criterios técnicos mas que politicos, condujeron la politica
econodmica durante todo el gobierno, a pesar de los cambios parciales que se
dieron a su interior.

2.5. Conclusiones

A pesar de que con la ultima administracién se incursioné con mas fuerza en la
reforma estructural y se han superado los niveles superficiales de la
estabilizacién, no podemos afirmar que las estrategias estatales en politica
econdmica hayan abandonado su caracter reactivo ante las condiciones de la
economia global. De hecho, no se revela ninguna iniciativa consistente que
apunte en un mediano y largo plazo a una insercion ventajosa en el mercado
mundial.

La década del ochenta fue la década de la crisis y el ajuste. La magnitud de la
crisis presioné a cambios en las funciones centrales del Estado: desde un ente

que se caracterizaba por su presencia activa en diversos ambitos de la sociedad -
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tanto en los servicios como en la produccién- se pasa a una restriccién drastica de

sus prestaciones y de su incidencia.

Los quince afos de ajuste, cuyas principales preocupaciones fueron el mantener
equilibradas las dimensiones macroeconémicas -balanza de pagos, déficit fiscal,
inflacién-, llevaron al agravamiento de las condiciones de vida de amplios sectores
de la poblacién. La administracién de esta crisis desde la institucionalidad
democratica ha sido indudablemente conflictiva por varias razones. Por un lado,
las presiones desde la economia a la reproduccion del régimen democratico,
restringen su capacidad de decisién y sus marcos de accién. Por otro lado, se crea
un desfase entre las condiciones econémicas adversas y el esquema de
desarrollo sancionado por las estructuras institucionales: entre el agotamiento de
los recursos que obligan a la reduccion de las dimensiones del Estado, y la
estrategia del Estado interventor y promotor del desarrollo.

Durante gran parte del periodo analizado, los actores politicos intentan paliar los
sintomas de la crisis dentro del mismo esquema del Estado Desarrollista, dando
paso a modificaciones timidas y parciales conforme las condiciones se iban
agravando, dentro de un estilo de "reaccion” frente a la crisis, sin que se planteen
iniciativas creativas y agresivas que corten con el proceso de progresivo deterioro

de las condiciones de vida de la poblacién.

Los partidos politicos no lograron ponerse a tono con las nuevas circunstancias, y
en lugar de introducir en el debate niveles de racionalidad y de propuestas que
contribuyeran a darle una salida a la crisis, redujeron su accionar a practicas
electoralistas y de exacerbacién de las pugnas politicas. Esto disminuy6 la
capacidad de generacion de consensos, provoco inestabilidad en las alianzas y
configuraba un escenario politico conflictivo, desprestigiado y propicio para salidas

autoritarias por parte del poder ejecutivo.
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Casi todas las administraciones que se sucedieron en el poder (con la excenpcion
parcial de Duran Ballén) demostraron una escasa visién del problema global por el
que atravesaba el pais. La necesidad de modificar profundamente la esencia del
funcionamiento del aparato estatal es una constatacion de los ultimos afios.
Ninguna mostré coherencia en la aplicacion de las politicas de ajuste. No existié
una linea de politica econdmica estable que guie las acciones de un gobiemo
durante todo su mandato. Las estrategias fueron cambiando, a veces por
presiones de grupos sociales, otras veces por objetivos muy corto-placistas, y
muchas veces para detener el desprestigio en que fueron cayendo las coaliciones
en el poder y para favorecer a los candidatos de su tendencia en elecciones
seccionales y nacionales. Estos cambios de rumbo afectaron la efectividad de las
medidas, produjeron un mayor deterioro de las condiciones econdémicas y
sociales, y redujeron la confianza de los sectores saciales en la capacidad de las

instituciones para enfrentar la crisis.

A esto se vino a sumar el desfase entre las funciones ejecutiva y legislativa, que
no permitid la implementacion de acciones coordinadas que evitaran pugnas
paralizadoras. En todos los casos, el esquema de ajuste fue diseriado por equipos
técnicos formados por el jefe del ejecutivo, completamente aislados de la dinamica
politica. Como consecuencia, las decisiones tomadas no pasaron por procesos de
consenso que permitan su mejor formulacioén, y provocaron por tanto fuertes

reacciones contrarias en los grupos sociales.

La inestabilidad del ambiente politico y la incertidumbre provocada por la crisis
economica llevan a los actores sociales a organizarse alrededor de la defensa de
sus ambitos mas restringidos de reproducciéon. De este modo, adquieren mayor
importancia los movimientos de pobladores, si bien desde una visién cortoplacista
y de reivindicaciones inmediatistas. Las nuevas condiciones que se crearon
durante la década dieron paso al surgimiento de nuevas reivindicaciones

alrededor de las cuales se formaron importantes movilizaciones y agregacién de
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demandas; ejemplo de ello son la lucha por los derechos humanos, de enorme
relevancia en el gobiemo de Febres Cordero, asi como el fortalecimiento de la
movilizacion de mujeres en cuanto actores sociales altamente sensibles al
agudizamiento de las condiciones de vida causado por la crisis. Igual importancia
asumiran reivindicaciones como el ecologismo y las luchas étnicas que reflejan
dimensiones menos inmediatistas, y de cuestionamiento mas global.

Un elemento que llama la atencidén en todos los periodos analizados es la
vigencia de un ciclo politico bianual, segun el cual en los dos primeros afios de
gobierno, con una conformaciéon del Congreso mas favorable y un ambiente
social menos conflictivo, los gobiernos hacen esfuerzos por aplicar politicas
econdmicas coherentes y responsables. Las elecciones de medio periodo
introducen un efecto de desestabilizacion en los equilibrios politicos, pues
generan Congresos opuestos al ejecutivo. Esto provoca que en tercero y
cuarto anos de gobiernos se verifique un clima politico sumamente adverso a
las estrategias del ejecutivo, lo que lleva a la descornposicion de los equipos
gubernamentales y por tanto a la pérdida de los objetivos y prioridades que
animaron al gobierno en los dos primeros afos de gestion.
Sorprendentemente, este periodo critico ha coincidido en mas de una ocasion
con desastres naturales (inundaciones o terremotos) o shocks desde el sector
externo de la economia (baja de los precios de los productos de exportacion o
subida de las tasas de interés) que han agravado la ya dificil situacion del
gobierno.

Existen también rasgos esperanzadores que hacen prever un cambio en las
légicas de la politica ecuatoriana. Pareceria que existe mayor madurez en los
actores sociales y politicos en la percepcion de la dimensién y naturaleza de
los retos que afronta el pais, y un consenso relativo acerca de los mecanismos
para hacerles frente. Ademas, a pesar del curso sinuoso que ha tomado el
proceso de ajuste y de reforma estructural en el Ecuador, se puede decir que
se han logrado ciertos los objetivos primarios y que la gestién estatal debera
ocuparse ya de otros aspectos como las tareas de mejoramiento de las
condiciones de vida de los ecuatorianos y el combate a la pobreza.
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