Papel Politico N° 17 junio de 2005 (181-226)

AMERICA LATINA EN EL PENDULO
DE LA GOBERNABILIDAD Y LA
INGOBERNABILIDAD

Angela Maria Ibarra Canencio*

Resumen

Las Gltimas décadas en América Latina han significado una mayor atencidén al debate
politico y social, que a pesar de estar enmarcado en democracia, cada dia torna mas
ingobernables a los regimenes. El caso chileno y el ecuatoriano nos proveen de elementos
de andlisis, para comprender qué es lo gque hace que un régimen sea mas gobernable que
otro en un contexto como el latinoamericano.

Palabras clave: Latinoamérica, gobernabilidad / ingobernabilidad, estabilidad / inesta-
bilidad, democracia, institucionalidad, sistemaeconémico, movilizacion social, ciudada-
nia activa / ciudadania pasiva.

Abstract

The last decades in Latin America have meant greater atention on the political and social
debate, which despite being framed within democracy, increasingly turn regimes more
ingovernable. The chilean and ecuadorian cases provide elements of analysis to understand
what makes a regime more governable than another in acontext like the latinamerican one.

INTRODUCCION

Durante las dos ultimas décadas se han observado en Latinoamérica
varios cambios que se vinculan con la instalaciéon de regimenes
democraticos o seudodemocraticos. En los paises que ocurren éstos
han tendido a generar un marco especifico de relaciones entre los
diversos actores del sistema social. Junto con esto, las economias han
sufrido drasticas transformaciones que despliegan dispositivos para
instalar el modelo de desarrollo neoliberal.

* Politéloga de la Pontificia Universidad Javeriana, coordinadora de préctica y énfasis en
la carrera de Ciencia Politica, Maestria en Estudios Sociales y Politicas Latinoamericanas,
Universidad Alberto Hurtado Zlades, Chile.



La estructura que ha comenzado a articularse entrama nuevos
tejidos en las relaciones que el Estado, el mercado y la sociedad civil
tradicionalmente habian sostenido. Asi, nos encontramos frente a un
contexto en el que la crisis de las democracias y de los procesos de
gobernabilidad comienza a manifestarse. Como sefialan los presiden-
tes de la region:

En América Latina las crisis son recurrentes. Sus democracias son débiles e inestables
y con ello se incrementa la tendencia a un derrame general de inestabilidad a nivel
subregional. Por ello, la busqueda de gobernabilidad se convierte actualmente en
tema crucial para la regién, como tema central de agenda regional, y como hilo
conductor de la concertacién y dialogo politico internacional.

En gran parte de los paises de América Latina existen tendencias que
se han desarrollado de manera profunda; sin embargo, cada nacién
posee sus particularidades en la medida en que sus Estados, institucio-
nes, actores estratégicos, sociedad civil, factores culturales, entre otros
se comportan de diferente forma.

El presente trabajo, basandose en esta diferenciacion de casos,
analiza comparativamente dos paises de laregién, de los que se pueden
extraer multiples lecciones: Chile, caso de pais en gobernabilidad, y
Ecuador, uno de los paises mas ingobernables de la regién. Esta
relacion con la gobernabilidad es el eje articulador del desarrollo del
contexto de las ultimas dos décadas en ambos sociedades.

La hipétesis del presente estudio se basa en que los procesos de
gobernabilidad en América Latina han estado limitados por las estruc-
turas que prescriben los modelos entregados por organismos interna-
cionales —por ejemplo, el Banco Mundial (BM), el Fondo Monetario
Internacional (FMI) y el Banco Interamericano de Desarrollo (BID)—,
desde una légica de caracter conservador y que muchas veces no tiene
en cuenta la realidad propia de cada pais. Por tanto, y tal como se ha
visto, la gobernabilidad queda reducida al sistema econémico y a la
posibilidad que tengan los paises de integrarse a la economia interna-
cional.

Para realizar el andlisis se hace referencia a una serie de categorias
gue determina los procesos de gobernabilidad e ingobernabilidad en
ambos paises. Las dimensiones que articulan dicho proceso corres-

1 Afirmacion expuesta en la Gltima Reunion del Grupo de Rio por presidentes de la regién.
Reunién celebrada en Santiago de Chile, durante el 8-10 de junio de 2003.



ponden a la institucionalidad, al rol de los actores estratégicos, al
contexto econémico y a las caracteristicas culturales.

LA GOBERNABILIDAD

El concepto de gobernabilidad posee multiples aristas y ha sido
definido por diversos tedricos; sin embargo, es posible realizar una
construccion a partir de las diversas corrientes, ya que los origenes del
concepto se fundan en la nocion de la capacidad de los gobiernos sobre
los sistemas politicos para contener las demandas y canalizar los
conflictos y, asi, permitir que el marco institucional no sea sobrepasado
y, por lo tanto, se mantenga la estabilidad del sistema en general.

En 1975, la Comision Trilateral redacté un documento desde donde
se analiza la ingobernabilidad para designarla como el desbalance
entre las demandas ciudadanas y la capacidad de respuesta del Estado.
En consecuencia, para abordar el desequilibrio se propone disminuir
la demanda y frenar la movilizacion social?. Segun lo sefialado por
Samuel Huntington?, la estabilidad politica de cualquier pais se rompe
si no existe una institucionalidad capaz de soportar las crecientes
demandas que realizan nuevos actores sociales y politicos que se
incorporan de forma abrupta al sistema. Esto es, cuando la
institucionalidad vigente no estd en condiciones de responder a este
nuevo conjunto de demandas de sectores, hasta entonces sometido, es
sobrepasada por grupos de presidon, movimientos sociales y la misma
sociedad civil, quienes irrumpen en el escenario politico y social de los
paises. A partir de este punto se genera un clima desestabilizador que
puede culminar en la ruptura del sistema democratico.

"De esta manera el problema de la gobernabilidad de la democracia, se refiere
necesariamente a la limitacion y restriccion del propio sistema politico democratico,
el cual se mantiene bajo control, en la medida en que sus propios excesos son
controlados™.

Por otro lado, algunos tedricos han sefialado que la gobernabilidad
posee una acepcion mas amplia, en la que se introducen nuevos

2 CEPAL, Unidad de Mujer y Desarrollo, Gobernabilidad democratica y género, una articulacion
posible, Santiago de Chile, 2003, pag.7.

3 Véase més en Huntington, S. Political Order in Changing Societies, New Haven, Yale
University Press, 1968.

4 De la Cuadra, Fernando. “Reestructuracion capitalista, equidad y consolidacion democratica
en Chile”, en: Polis, Revista Académica, Santiago de Chile, Universidad Bolivariana, vol.
1, n° 4, 2004.



elementos. En este sentido, Manuel Antonio Garretdn® sefiala que la
gobernabilidad hoy dia debe ser entendida no s6lo como un problema
de control de demandas o de conductas en el Estado y en la sociedad
gue desborden lo marcos institucionales, sino como los problemas que
surgen entre los tres ejes: el histérico-cultural, el de tipo institucional
y el de contenido®.

Ademads, existen tres perspectivas en torno al concepto: la primera
corresponde a la liberal, donde el eje articulador es la habilidad de los
gobiernos. La segunda, la estructural, le da importancia al poder que
estructuran las sociedades. Y, finalmente, la institucional se centra en
los valores, las pautas y las organizaciones, junto con las reglas de
accion de los gobiernos.

Segun el presente anélisis y tomando en cuenta los planteamientos
tedricos de Marcos Roitman’, el concepto de gobernabilidad ha tendi-
do a reducirse a una accion técnica identificada como la buena gestion
y administracion de lo publico estatal. Los ciudadanos identifican
gobernabilidad con exigir a los gobernantes temporales una racionali-
dad y eficiencia en la administracion de los servicios publicos y en la
proteccion de la propiedad privada.

Dicha caracteristica evidencia que la gran mayoria de los paises de
América Latina ha pretendido orientarse desde estos patrones de
gobernabilidad, lo que implica una despolitizacion de manera condes-
cendiente con el capitalismo avanzado y con el modelo de desarrollo
neoliberal. Por tanto, el concepto de gobernabilidad que hoy se traza
en la gran mayoria de los paises de la region toma un tinte particular:
se intenta mantener el funcionamiento regular del mercado con fines
racionales.

5 Garreton, Manuel Antonio. “América Latina en el cambio de siglo. Conceptos procesos
y consecuencias para la gobernabilidad”, en: Salinas F., Dario y Jiménez Cabrera, Edgar
(coords.), Gobernabilidad y globalizacién. Procesos politicos recientes en América Latina, México,
Gernika, 2002.

6 El primer eje es histérico-cultural, y consiste en los desafios planteados a la sociedad y al
Estado por la transformacion de la polis. El segundo eje es de tipo institucional, y tiene
que ver con el reforzamiento, autonomia y complementariedad del Estado, el sistema
partidario y los actores sociales, asi como con la profundizacién y relevancia del régimen
democréatico mismo. Y, finalmente, el tercer eje es uno de contenido y referido a proyectos
histéricos de corto, mediano y largo plazo, y abarca la direccién y sentido de los procesos
de democratizacion politica y social, junto con la reinsercién en la economia globalizada
y la generacién de un modelo propio de modernidad.

7 Roitman, Marcos. “La gobernabilidad. ;Un problema tedrico politico?”, en: Salinas F.,
Dario y Jiménez Cabrera, Edgar (coords.), Gobernabilidad y globalizacién. Procesos politicos
recientes en América Latina, México, Gernika, 2002.



LAS CRISIS DE GOBERNABILIDAD

Durante las dos ultimas décadas del siglo XX, América Latina ha
presenciado uno de los periodos méas democréticos del continente en
toda su historia. No obstante, simultaneamente hemos sido testigos de
varios conflictos de corte institucional, calificados como crisis de
gobernabilidad democratica. La definicién de este Gltimo concepto,
incluso su presencia en el debate politico, depende de la percepcion
gue una sociedad tenga en cada etapa acerca de cuan garantizado o
seguro es su proceso de gobierno y de los factores de los cuales
depende ese proceso; ademas de la funcionalidad y de la capacidad del
logro que alcance dicho sistema politico.

La crisis de gobernabilidad se ha asociado con manifestaciones
como golpes o autogolpes de Estado, carencia de mecanismos de
rendicién de cuentas, crisis constitucionales o, simplemente, paralisis
de accidn politica, y de ser éstas las manifestaciones, entonces se podria
considerar que son excepcionales los paises en la region que se pueden
considerar como gobernables. Chile es el caso mas representativo de
ello. ¢Cémo ha logrado evitar estas crisis? Es uno de los interrogantes
gue nos permitiria determinar los elementos que hacen a algunos
paises méas gobernables que otros.

Desde esta perspectiva, una crisis de gobernabilidad democratica se
da cuando el gobierno es incapaz de procesar y de aplicar
institucionalmente decisiones politicas sin violentar el marco del
derecho. En palabras de Prats,

“la crisis de gobernabilidad democratica presenta siempre un elemento comun: la
incapacidad de las instituciones democréticas nacionales —y de la comunidad
internacional coadyuvante— para asumir y procesar democraticamente el conflic-
to™.

Las crisis de gobernabilidad pueden desarrollarse por diferentes
causas y ser de diversa naturaleza (econémicas, sociales o politicas) v,
a su vez, alcanzar distintos grados de profundidad, con diversos
efectos dentro de las sociedades.

8 Prats (2000), citado en Altman, David y Castiglioni, Rossana, “;De qué hablamos cuando
hablamos de gobernabilidad democratica?”, en: Desarrollo humano e institucional en América
Latina (DHIAL), disponible en http://www.iigov.org/dhial.



Se puede identificar que en el marco de los procesos de
gobernabilidad o ingobernabilidad existen tres dimensiones: en pri-
mer lugar, la ciudadania. A partir de la cual puede determinarse que
en los paises donde es activa® hay mayor probabilidad de crisis,
mientras que en los paises donde la ciudadania es pasiva —se somete
netamente al elemento electoral— las probabilidades de crisis tienden
a difuminarse. Como elementos de la ciudadania podemos identificar
a los actores sociales organizados que componen un espectro impor-
tante en los procesos de crisis; en segundo lugar, la institucionalidad de
cada pais, la cual, junto con la dinamica del sistema econémico —como
tercera dimension— determina la estabilidad de las naciones.
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Para poder sefialar algunas pruebas que sefialen las dimensiones
especificas de analisis propuesto a continuacion se presenta un exa-
men comparativo de la realidad chilena y ecuatoriana. Estas dimensio-
nes toman en consideracion bésicamente tres factores: los aspectos
institucionales, constituyentes de cada régimen politico (en Chile y
Ecuador); los actores politicos y de la sociedad civil, que se rigen,
vulneran, modifican o crean la institucionalidad, y el contexto econdmi-
co, que incide sobre los dos primeros factores.

INSTITUCIONALIDAD
Institucionalidad - Caso de Chile

Chile es un Estado unitario, una republica democrética, cuyo
territorio se divide en regiones. El ejercicio de la soberania lo realiza el
pueblo a través de elecciones periddicas y, también, las autoridades
que la Constitucion establece.

A partir de la Constitucion Politica de 1980 entra en vigencia lo que
el régimen militar bautiz6 como nueva institucionalidad. De acuerdo
con ésta, los cargos que son elegidos por la voluntad popular son el
presidente de la Republica y los congresistas nacionales (Senado y
Camara de Diputados). Luego una reforma constitucional agrego la
eleccion directa de alcaldes y concejales.

La Constitucion de 1980 se origin6 en un contexto autoritario. En su
gestacion no intervino la ciudadania, pues no existi6 Asamblea Cons-
tituyente. Ademas, la aprobacién de la carta constitucional es de
objetable legitimidad. Su idedlogo es el extinto senador Jaime Guzman
Errdzuriz, quien disefid una institucionalidad a la medida de las
reformas econdmicas (democracia neoliberal) llevadas a cabo por la
dictadura desde mediados de los afios setenta. Afirmé Guzman en
1987:

“[Existe] un vinculo directo entre la perdurabilidad de las modernizaciones econé-
mico-sociales que se han impulsado en este régimen [y...] lo preceptuado en el
articulado permanente de la Constitucion de 1980,

Lo anterior explica las severas restricciones a la voluntad popular,
propias de la institucionalidad chilena, tendientes a proteger el mode-

10 Guzméan, Jaime, Escritos personales, Santiago de Chile, Zig-Zag, 1992, pag. 65.



lo econdmico neoliberal impuesto y evidenciado en los altos quorum
para los intentos de reforma en el Legislativo, la existencia del Consejo
de Seguridad Nacional, el sistema binominal de elecciones, los senado-
res designados y vitalicios, la inamovilidad de los comandantes en jefe
de las Fuerzas Armadas, entre otras. El sistema electoral binominal
para elegir parlamentarios favorece el bipartidismo, lo que en la
préactica se traduce en la existencia de un sistema de partidos muy
similar al de Estados Unidos, donde las dos grandes coaliciones hacen
las veces de dos grandes estructuras partidarias.

Autores como Toméas Moulian plantean que el sistema chileno de
partidos es de caracter centripeto, lo que lleva a que los verdaderamen-
te competitivos deban conquistar al electorado de centro y con ello
profundizar la homogeneidad de la cultura politica y posibilitar la
exclusion técita de los sectores mas criticos, por situarse “fuera del
consenso”™.

Institucionalidad - Caso de Ecuador

Ecuador tiene un gobierno democrético, presidencial, representa-
tivo, alternativo y responsable, segun lo sefiala la Constitucion. Ade-
mas, corresponde a los ciudadanos, por medio del sufragio, la
designacién de las mas altas autoridades. El poder se divide entre las
funciones Ejecutiva, Legislativa y Judicial, a las que se les reconoce su
respectiva independencia. EI Congreso Nacional se reserva la atribu-
cion de legislar y el ejercicio de control politico sobre el ejecutivo?®?.

A aguellos que elaboraron esta normatividad les preocupaba el
predominio militar y, por lo tanto, buscaban la legitimidad a través de
una Constitucién de las instituciones juridicas, que impidiera o limi-
tara abusos y garantizara el ejercicio de ciertos derechos o libertades.
En 1998, la Constitucién politica vigente fue elaborada por una
Asamblea Constituyente elegida mediante consulta popular, que in-
corpord principalmente elementos relativos a libertades colectivas
como son la pluriculturalidad y lo multiétnico, lo que determiné un
gobierno participativo y de administracion descentralizada que recoge
con estas modificaciones las demandas de la sociedad civil en los
ambitos de lo local y las reivindicaciones de los indigenas.

Durante décadas, la fuerza ha sido el medio mas idéneo en Ecuador
para aduefarse del poder y detentarlo. En términos de lucha politica,

11 Moulian, Tomés, Anatomia de un mito, Santiago de Chile, Lom, 1997.

12 Hurtado, Osvaldo, El poder politico en el Ecuador, Quito, 1981, pag. 158.



Ecuador cay0 en un circulo vicioso: dictadura, democracia y anarquia.
En 174 afios de Republica, cada afio y nueve meses se ha producido un
gobierno y cada nueve afios una Constitucion®. Los siete afios de
gobierno militar (1972-1979) fueron los de mayores cambios en la
economia ecuatoriana, con crecimientos econémicos nunca vistos y
con transformaciones sociales que derivaron en el surgimiento de
nuevos sectores y, en consecuencia, la expresion de nuevas necesida-
des y demandas. En este contexto, se necesitaron nuevos canales y
mecanismos de expresion social y politica.

El proceso de transicion a la democracia culmind con la convocato-
ria a un referendo, en el que se escogié un texto constitucional
legitimado por la poblacion, y con la elaboracion de una ley de partidos
y una ley de elecciones, redactadas por un conjunto de personas que
provenian de diversos sectores sociales y politicos. Subyacia la idea que
la inestabilidad politica se debia al poco arraigo democratico de la
poblacion, asi como a sus instituciones, las que, por lo tanto, debian
fortalecerse.

A pesar de ello, los resultados que se esperaban de la transicion no
fueron los esperados. Durante estos afios de vida democratica de
Ecuador ha prevalecido la fragmentacion de los partidos politicos, las
debilidades de las instituciones democréticas, el personalismo y la
permanente inestabilidad politica. Lo anterior no es menor si se
considera la importancia de diversos factores institucionales que
revelan la orientacion de las conductas de los actores sociales y
politicos. Entre éstos se cuentan los ambitos y los procesos de partici-
pacion, la asignacion de atribuciones a las instancias tomadoras de
decisidn, los procedimientos en la elaboracién de leyes, los componen-
tes del sistema electoral, las condiciones de operacidon de los partidos
politicos y los mecanismos de toma y rendicion de cuentas. Asi, los
elementos institucionales establecen limites, definen pautas de accion
y establecen comportamientos'*. No obstante, previo al desarrollo de
estos factores, debemos establecer dos premisas:

e Ecuador ha vivido incesantes reformas legales y constitucionales
gue han imposibilitado la consolidacién de un marco institucional.
Nos referimos a cambios reiterados y producto de intereses coyun-
turales y especificos. No se produce regularidad en el comporta-

13 Recalculado al 2004. Ibid., pag. 164.
14 Ibid., pag. 5.



miento de las personas que establezcan minimos para la canaliza-
cion de demandas.

= Las reformas no han sido coherentes, y menos con los objetivos que
se perseguian desde el retorno al régimen constitucional. El orde-
namiento legal es heterogéneo e incluso contradictorio en su
interior.

Las principales crisis politicas y el fuerte agotamiento institucional
del Ecuador se ha presentado con mayor fuerza desde los afios
noventa. A continuacién un recorrido breve de los hechos maés
importantes:

En 1995 con el procesamiento del vicepresidente Alberto Dahik se
reveld la importancia del ambito judicial como el espacio para el
procesamiento de conflictos politicos, con la consecuente intromision
del poder Judicial en el sistema politico.

En 1997, y luego de seis meses de gobierno, se produce el derroca-
miento de Abdala Bucaram, mediante la interpretacion flexible de
normas constitucionales referentes a la destitucion presidencial. El
Congreso Nacional lo cesa en sus funciones al declararlo “incapaz
mental”. Esto refleja la fragilidad de las leyes en Ecuador y el gran
poder que tiene el Parlamento para transgredir lo ya estipulado, para
adaptarlo a su conveniencia. El juego de las fuerzas y de poder es el
principal referente para la resolucion de conflictos, la normatividad
pasa a un segundo plano®. Ello “constituye la mejor manifestacion de
la nueva fisonomia que ha tomado la inestabilidad institucional y la
utilizacion de la reforma politica en funcién de los intereses particula-
res”is.

Posteriormente a la destitucion de Bucaram, los legisladores desig-
naron a un presidente interino ante el vacio constitucional sobre quién
deberia suceder al presidente. Cabe indicar que esta eleccion fue

15 El Tribunal Constitucional tiene la funcién de control que antes tenia la antigua Sala
Constitucional de la Corte Suprema de Justicia; ademas, el Congreso de 1998 le quité al
Congreso la posibilidad de enjuiciar a los jueces con el fin de separar los poderes politicos
del judicial. Pese a ello, sus miembros son elegidos por el Congreso Nacional y pertenecen
a partidos politicos tradicionales.

16  Panchano, Simdn. El proceso electoral de Ecuador, Quito, Flacso, 2002, pag. 22.

17 Dentrodeesaincertidumbre de sucesion, la vicepresidenta Rosalia Arteaga se autoproclamo
presidenta durante algunas horas.



validada por las Fuerzas Armadas, que aparentemente convencieron
a la vicepresidenta Rosalia Arteaga para que cediera la presidencia al
sucesor nombrado por el Parlamento. Finalmente, la consulta popular
de 1997 legitimo al presidente interino Fabian Alarcon en sus funcio-
nes, quien paralelamente convocé a elecciones para la conformacion
de una Asamblea Constituyente, que reformaria la Constitucion Poli-
tica que regia en la época.

Con el nuevo golpe de estado ciudadano?®, en el 2000, nuevamente
nos enfrentamos a la flexibilidad de la interpretacion de la normativa
constitucional, ahora contra Jamil Mahuad, al declararlo el Congreso,
cesante en funciones por abandono del cargo (aunque en el momento
de esta declaracion aun no estaba forzosamente exiliado del pais).

Finalmente Lucio Gutiérrez, quien lleg6 al poder en 2003 gracias a
que logré desvincularse de los partidos politicos tradicionales (creé
uno nuevo, supuestamente independiente de presiones de los sectores
dominantes) y representaba esperanzas de cambios profundos en
todas las estructuras de poder dominadas por la oligarquia.

Sin embargo, una vez en el poder se dejé viciar por los problemas
de la politiqueria: conformo alianzas con el Partido Roldosista Ecuato-
riano (PRE), del ex presidente Abdala Bucaram (personaje acusado de
multiplesactos de corrupcién), y con el Partido Renovador Institucional
Accion Nacional (PRIAN), de Alvaro Noboa (la mayor fortuna de
Ecuador y dos veces candidato a la Presidencia de la Republica, y quien
siempre ha obtenido el segundo puesto). Con su apoyo se logré una
mayoria parlamentaria que entre actos inconstitucionales, en diciem-
bre de 2004, derroc6 a la Corte Suprema de Justicia y nombré una
nueva a su conveniencia.

Diversos escandalos de corrupcion, trafico de influencias, manejo
inadecuado de las distintas instituciones publicas manejadas por
parientes, abuso de poder y numerosas promesas incumplidas gene-
raron malestar en los diferentes sectores e hicieron que con Gutiérrez
se produjera la caida del tercer presidente consecutivo elegido por
votacion popular en abril de 2005. Una vez mas el Congreso Nacional
utilizé el argumento de “abandono de poder” para destituirlo, aun
cuando Gutiérrez nunca salio del Palacio de Gobierno. Alfredo Palacio,
vicepresidente de Ecuador, se convirtié de esta manera en el octavo
presidente del pais en menos de diez afios.

18 Como es definido por Juan Carlos Gémez Leyton en su texto Golpes de Estado ciudadanos.
iMuera el mal gobierno, viva la democracia!, 2002, disponible en http://www.sociedadcivil.cl.



Las reformas electorales recientes han contribuido a profundizar la
dispersion y la fragmentacion de los partidos politicos y el personalis-
mo en la eleccidn; sin embargo, no se debe desestimar su alcance, en
cuanto al aseguramiento de escafios para las llamadas minorias parla-
mentarias, con la consiguiente ‘democratizacion’ del Congreso.

La segunda vuelta presidencial y su férmula de mayoria frente a la
utilizacion de formula proporcional para la eleccion de diputados, asi
como su eleccion en la primera vuelta dan como resultado una
contradiccidon en el sistema electoral que, en principio, busca el
establecimiento de gobiernos fuertes; pero al elegir diputados en la
primera vuelta de eleccién se dispersa la cantidad de partidos y
movimientos politicos que formen parte de él, cada partido y movi-
miento politico termina fragmentandose internamente, lo que provo-
ca que quien fuera elegido no disponga de una mayoria en el Congreso
gue lo respalde y que formen parte de sus filas partidarias.

En este contexto, se torna dificil asegurar tener gobiernos fuertes y
parlamentos representativos'® que legislen sobre las necesidades espe-
cificas de toda la poblacidn, elementos béasicos del sistema politico. Con
las sucesivas reformas realizadas no se buscé representatividad, sino
reducir la pugna entre el Ejecutivo y el Legislativo; sin embargo, el
tratar de fortalecer a uno de los componentes politicos se tradujo en
posiciones de empate de fuerzas con un resultado inmediato de
profundizacion de desequilibrios, propios del sistema presidencialista.

En consecuencia, existe un claro deterioro de las corrientes politicas
tradicionales en Ecuador, pues a éstas se les sitia dentro de los
pardmetros de derecha-izquierda y se introduce el ‘populismo’ como
variable clasificatoria. En las Ultimas elecciones (2002) estaban inscritos
para participar en la contienda electoral 14 partidos politicos, 163
movimientos de accion electoral y 177 alianzas realizadas en todo el
territorio nacional, hecho que permite entender la fragmentacién del
electorado y la debilidad misma de las fuerzas politicas. Por otra parte,
las alianzas permitidas por ley (aunque una vez en el puesto no es
obligatorio permanecer en ellas) han servido para la llegada de parti-

19  El debate en Ecuador actualmente se versa justamente en esto, la representatividad es
cuestionada por los partidos politicos grandes y de raigambre tradicional dada la gran
cantidad de votos que aglutinan, en desmedro de los partidos y movimientos pequefios
y que también ‘representan’ a sectores de la sociedad ecuatoriana. La pregunta seria, ;,cémo
hacer para que nuestros parlamentos sean mas representativos? Saliendo del anéalisis neutro
y que propenderia a la blsqueda de equidad, las dudas persisten.



dos politicos pequefios al Congreso y para aglutinar diversos partidos
politicos alrededor de candidatos presidenciales. Para las ultimas
elecciones el mandatario saliente, Lucio Gutiérrez, demostré que gané
gracias a la alianza entre su partido Sociedad Patri6tica y el Movimien-
to Pachacutik (del movimiento indigena).

ACTORES ESTRATEGICOS

Actores estratégicos - Caso de Chile

En Chile, como actores estratégicos politicos y sociales que influyen
en el mantenimiento de las estructuras de poder y de la gobernabilidad
se encuentran: las Fuerzas Armadas, el presidente de la Republica, los
poderes Legislativo y Judicial, el ministro de Hacienda, los gobiernos
locales, los partidos politicos, los sindicatos, los movimientos sociales,
los medios de comunicacion, los gremios empresariales, las ONG y los
ciudadanos chilenos.

Fuerzas Armadas

En Chile existia, antes del golpe militar de 1973, el imaginario
histérico de que las Fuerzas Armadas fueron siempre respetuosas de
la Constitucién y de que estuvieron subordinadas al poder civil; sin
embargo, existen hechos que demuestran lo errado de esta aprecia-
cién?. Aun asi, es claro que en cuanto al resto de las naciones de
América Latina, hasta 1973 los militares no obstaculizaron los procesos
politicos dirigidos por los civiles, incluso puede afirmarse que muchos
sectores del mundo militar vieron con buenos ojos las transformacio-
nes politicas, econdmicas y sociales ocurridas entre 1964 y 1973.

El panorama descrito cambia sustancialmente a partir del golpe de
Estado de 1973. Al contrario de lo que muchos sectores de la izquierda
chilena enuncian para entender la dictadura chilena como dictadura
fascista o militarista, lo cierto es que dicho régimen, desde su gestacion,
manifiesta un caracter capitalista refundacional en alianza con la

20  Hacia 1891, fue la Armada la que dirigié a las fuerzas reaccionarias que terminaron por
derrocar al presidente José Manuel Balmaceda. Tras la caida de Balmaceda, Jorge Montt
(oficial de la Marina) asume el poder, bajo un procedimiento seudodemaocratico, que inicié
un periodo de reconstituciéon del pacto oligarquico que se tradujo en la permanente
exclusién de los ciudadanos de los asuntos publicos. Asimismo, durante el primer gobierno
de Jorge Alessandri, y posteriormente en la Revolucion Socialista de 1933, los militares se
comprometieron activamente en la generacién de reformas sociales en favor de los sectores
populares de Chile. Ladictaduradel general Carlos Ibafiez del Campo es otro acontecimiento
que refuta la tesis de asignar a las Fuerzas Armadas un rol de subordinacién al poder politico
y dedicacion exclusiva a sus funciones profesionales.



oligarquia. Por tanto, con el objeto de asegurar el orden impuesto a
partir de 1973 en lo que respecta a la reestructuracion capitalista que
experimenta el pais, la Constitucion de 1980 reserva a los militares el
papel de “garantes de la institucionalidad”.

Tras el retorno de la democracia, Augusto Pinochet se mantuvo
durante ocho afios como comandante en jefe del Ejército, merced a la
facultad constitucional que asegura la inamovilidad de los comandan-
tes en jefe de las Fuerzas Armadas. Pinochet dejé en claro desde un
comienzo que los militares no estaban dispuestos a volver a asumir el
rol que les cabia en el régimen democratico previo a 1973. Operaciones
como el Boinazo y el Ejercicio de Enlace muestran que Pinochet
siempre pudo mantener la transicion bajo cierto control, sin que ella
alterara el cronograma trazado en 1980.

Las Fuerzas Armadas —ocurrida la detencién de Pinochet, en
Londres— llevaron a cabo un conjunto de operaciones de caracter
simbdlico tendientes a presionar al gobierno democrético de Eduardo
Frei Ruiz-Tagle para intervenir en favor del retorno a Chile de su ex
comandante en jefe. El regreso de Pinochet y la presencia de algunos
oficiales en la esfera politica, reflejan la influencia que adn tienen los
militares sobre las estructuras de poder tras la recuperacion de la
democracia.

Presidente de la Republica

El sistema politico chileno —al igual que en gran parte de América
Latina— evidencia un marcado caracter presidencialista, aun cuando
la figura del presidente de la Republica haya estado fuertemente
opacada por la de Pinochet durante los gobiernos de Patricio Aylwin
y Frei Ruiz-Tagle. Una vez que Pinochet se aleja de la escena politica,
el presidente no sufre mayores contrapesos politicos como tradicional-
mente sucedia con este sector de la oposicion.

Eso es lo que en parte ha acontecido en la presidencia de Ricardo
Lagos, quien se posiciona muy por encima del resto de los actores
politicos nacionales, incluido el simbolo de la oposicion, el actual
alcalde de Santiago Joaquin Lavin. Sin embargo, debe sefialarse que la
imagen de autoridad fuerte, que puede actuar por encima del resto de
actores sociales relevantes, queda bastante en entredicho cuando se
opone el poder del presidente al de los militares o al del empresariado
nacional e internacional. La exigencia de “conservar los equilibrios
macroecondmicos” restringe seriamente el margen de maniobra del



presidente, quien se ve obligado a negociar cualquier intento de
reforma en materia econémica.

Poder Legislativo

En contraste con el aumento de atribuciones de los militares, la
democracia trajo de vuelta un Parlamento muy restringido en faculta-
des. Los diputados y senadores chilenos no tienen la posibilidad de
controlar presupuestos en sus iniciativas legislativas. Por lo demas, se
ha comprobado en el ultimo tiempo que este 6rgano se limita a
fiscalizar y aaprobar y rechazar los proyectos de ley del Ejecutivo, pues
la mayor parte de éstos provienen del presidente de la Republica. No
obstante, su actual conformacion, producto de una sobrerrepresenta-
cién de la oposicion en detrimento del oficialismo, ha permitido que
el Senado y la Camara de Diputados se transformen en lugares de
permanente negociacién entre el gobierno y la derecha.

Poder Judicial

La dictadura militar chilena traté de apegarse a la supuesta tradi-
cién legalista chilena, al no disolver los 6rganos judiciales tras el Golpe
de Estado. Lo que hizo en los hechos fue aliarse con los sectores més
conservadores de la justicia chilena, la que sistematicamente se negé
a desarrollar procesos tendientes a evitar, a sancionar o, al menos, a
investigar las violaciones a los derechos humanos ocurridas durante
este periodo. La Corte Suprema de Justicia fue protegida por la
dictadura a traveés de la normativa constitucional que establecio que la
edad de jubilacion de los jueces del méximo tribunal quedara fijada en
75 afos (norma que fue reformada en los gobiernos que han tenido
presidentes del grupo de la Concertacion, ain cuando no se aplica a
los jueces en ejercicio).

La Corte Suprema —no asi la de Apelaciones (mucho més indepen-
diente en las contingencias politicas)— es un 6rgano que permanen-
temente ha favorecido los intereses de la derecha econdémicay politica.
Todas las actividades tendientes a proteger a Pinochet de los procesos
judiciales, que alegan el estado de salud mental del ex dictador, reflejan
la gravitacion de este actor en el panorama nacional. A ello se suma un
fendmeno que se puede denominar de juridificacion de la vida social,
a través del cual los jueces adquieren un papel preponderante en la
sociedad, al haberse transformado en fiscalizadores y tutores en el
debate publico ciudadano.



Ministro de Hacienda

La figura del ministro de Hacienda es clave en la gobernabilidad
chilena. Es la cartera ancla de la transicion. El régimen militar inauguré
un periodo en que éste se asocia con la figura de un tecnécrata experto,
de alta competencia técnica en problemas de compleja resolucion y
supuestamente alejado de la discusion politica contingente. Es un
hecho revelador que mientras en las otras carteras de gobierno ha
existido una rotacion permanente en los cargos, los gobiernos de la
Concertacion, desde 1990, se han sostenido en tres ministros de
Hacienda Unicamente: Alejandro Foxley, durante la administracion
Aylwin; Eduardo Aninat, en el periodo de Frei Ruiz-Tagle®, y Nicolas
Eyzaguirre, durante el gobierno de Lagos.

El ministro de Hacienda chileno es uno de los actores més relevantes
de la vida politica nacional. A lo largo de estos catorce afios de
democracia, el Ministerio de Hacienda ha sido una cartera manejada
por los sectores mas liberales de la Concertacién, lo que ha facilitado
el entendimiento con el empresariado y con organismos internaciona-
les, como el FMI y el BM, todo lo que contribuye a la preservacién del
modelo actual. La imagen de un Foxley aplicado en mantener los
equilibrios macroecondmicos, cuando el propio presidente de la
Republica manifestaba la “crueldad del mercado”, y las permanentes
ocasiones en que Eyzaguirre pone en entredicho alguna declaracién
del presidente Lagos dejan ver el amplio margen de maniobra del
ministro de Hacienda.

Gobiernos locales

En términos politicos, los gobiernos locales son organismos débiles:
no tienen la capacidad de oponer poder local al poder central ni de
canalizar y estimular la participacion de la ciudadania. Actualmente
han cobrado cierta notoriedad a partir de los intentos de la derecha por
utilizar los municipios como plataformas desde donde posicionar a sus
lideres en el ambito nacional. Pese a ser Chile un pais de vocacion
centralista, los municipios —desde las reformas introducidas por
Pinochet— controlan la mayor parte de los presupuestos de salud y
educacion, lo que obedece a la l6gica de eximir de responsabilidad al
Estado y minimizar su funcionalidad.

21 En los ultimos meses del mandato de Frei Ruiz-Tagle, Aninat renuncié a la cartera de
Hacienda para pasar a ocupar un importante cargo en el BID. Fue sustituido por el
economista Manuel Marfan.



Partidos politicos

Fenédmenos como la globalizacion, la caida de los socialismos reales
y la mediatizacion de la politica dieron lugar a una progresiva
desideologizacion de los partidos politicos chilenos. Este proceso es
claro en la izquierda, resultado de la Renovacion Socialista (partido
gue en los hechos abandona su orientacion marxista), asi como en la
Democracia Cristiana (DC). El caracter centripeto del actual sistema
de partidos en Chile, el desgaste de dos gobiernos y la asimilacién de
los ideales de libre mercado limitan el espacio que pueda tener la DC
en la politica chilena, pues deja de constituirse en tercera fuerza,
equidistante de la izquierda y la derecha. Incluso, en la derecha,
Renovacion Nacional ha abandonado su raigambre liberal y naciona-
lista, para constituirse en un partido neoliberal mas.

Curiosamente dentro de este panorama, sélo la Unién Demdécrata
Independiente conserva su doctrina ideolégica. De esta forma, los
partidos chilenos constituyen uno de los actores mas debilitados hoy
en dia; ademas, la progresiva desideologizacién de los partidos politi-
cos, que se mencionaba antes, los ha convertido en verdaderas agen-
cias de empleo o, si no, en meras maquinarias electorales.

Sindicatos

Débiles, divididos y desacreditados por el discurso dominante. El
escenario de flexibilidad e inestabilidad laboral, unido al individualis-
mo creciente de la masa trabajadora mas joven y a las trabas legales y
empresariales son todos factores que contribuyen al mal momento por
el que atraviesa el sindicalismo chileno.

De esta forma, los sindicatos actuales no constituyen una instancia
de presion efectiva ante el empresariado y ante la tecnocracia econé-
mica. A ello debe sumarse la fragmentacién del mundo sindical entre
tendencias izquierdistas, concertacionistas (que buscan sélo
mitigaciones ante la precariedad del empleo, pero no la superacién del
modelo actual) y, recientemente, gremialistas, que reniegan de actuar
en la arena politica y se limitan a la actividad corporativa.

Movimientos sociales
Fuera de algunos movimientos ligados a causas humanitarias y a la

lucha contra los efectos negativos de la globalizacién, existen muy
pocos movimientos sociales que se ocupen de problematicas locales.



Aquellos que si lo hacen en general son débiles, a excepcion de los
movimientos indigenas (no en cantidad, sino por la notoriedad de sus
formas de ejercer presion). Pese al panorama descrito, en el caso de los
movimientos de derechos humanos, la constancia y la dignidad de su
trabajo los han transformado en una verdadera fuerza moral de Chile.

Medios de comunicacion

El régimen militar chileno se encontr6 frente a la disyuntiva de, por
un lado, favorecer el control y la censura de ciertos flujos de informa-
cion que pudieran ser perjudiciales y, por otra, no contravenir los
principios de libertad econémica que el propio régimen habia propi-
ciado. Eso explica que ciertos radios y medios escritos se hayan
transformado en verdaderos bastiones de la oposicién durante esos
afios. Por lo mismo es aun incalculable cuanto contribuyeron estos
medios en el retorno a la democracia.

A pesar de ello, la television y la mayor parte de los diarios de
circulaciéon nacional estaban bajo el control del régimen o, bien,
apoyaban su cometido. Supuestamente, la vuelta a la democracia
traeria a la larga un mayor pluralismo en términos informativos, lo que
finalmente no ocurrid. Los pocos medios de prensa de orientacion
concertacionista se cerraron ante el escaso numero de patrocinadores,
lo que quedd especialmente de manifiesto en el caso de la prensa
escrita. Otros medios, como la radio cooperativa y televisién nacional
han oscilado entre priorizar el autofinanciamiento a través de una
programacion mas orientada a la entretenciéon o, bien, buscar la
ecuanimidad de oportunidades de difusién para el gobierno y la
oposicion.

Entre tanto el resto de los medios masivos (Canal 13, Megavision, La
Tercera o ElI Mercurio) ejercen una fuerte influencia en la opinién
publica a través de un mensaje de marcado sesgo conservador. La
mayoria de los medios masivos actuales (principalmente la prensay la
TV) esta ligada a la derecha econdmica y politica del pais, por tanto,
este sector monopoliza las fuentes de informacién existentes.

Gremios empresariales

Los gremios empresariales se articulan desde lo macro a través de
dos organizaciones: la Sociedad de Fomento Fabril (Sofofa) y la
Confederacion de la Produccién y el Comercio (CPC). Aparte de estas
instancias, son también poderosos en rubros especificos de la produc-



cién y los servicios. Altamente politizados, son fuertes interlocutores
ante el gobierno. Puede decirse incluso que ante la opinién publica
estan més validados que la propia derecha politica. Interesados en la
profundizacion de los acuerdos como el Tratado de Libre Comercio
(TLC) con Estados Unidos o la pertenencia al Foro de Cooperacion
Econdmica Asia-Pacifico (APEC, por su sigla en inglés), agradecen y
estimulan al gobierno a “vender Chile”.

Organizaciones no gubernamentales (ONG)

Durante la dictadura militar las ONG emergieron como un actor
importante entre las fuerzas sociales que actuaban en la oposicién. A
partir del retorno a la democracia se produce una situacién irregular
y poco transparente con respecto a los destinos de los fondos recibidos
por estas organizaciones. En términos de expresion, las ONG actuales
son organismos débiles, pues no cuentan con una membresia nume-
rosa, ni tienen mayor capacidad de presion. Esto contrasta con la
calidad y cantidad de prestaciones que realizan, pues reciben
financiamiento proveniente de naciones desarrolladas. Ello, a la larga,
da lugar a que la labor de las ONG actuales acabe sustituyendo o
paliando las responsabilidades estatales.

Ciudadano chileno

El ciudadano chileno exhibe evidentes signos de despolitizacion.
De este modo, la ciudadania de este pais se enmarca dentro de la
categoria de “baja intensidad” y puede caracterizarse como conformis-
ta, orientada mas a la esfera del consumo (ciudadania credit-card) que
a la esfera publica. Por ello hoy en dia los sectores de la ciudadania més
despolitizados y no electores se transforman en el nuevo nicho
electoral de la derecha.

Actores estratégicos - Caso de Ecuador

En Ecuador, como actores estratégicos politicos y sociales que
influyen en debilitamiento de las estructuras de poder y de la
ingobernabilidad se encuentran las Fuerzas Armadas, el presidente de
la Republica, los poderes Legislativo y Judicial, el ministro de Econo-
mia (Hacienda), los empresarios y el sistema financiero, los sindicatos,
los medios de comunicacion, las ONG, los partidos politicos, los
indigenas y el ciudadano ecuatoriano.



Fuerzas Armadas

Las Fuerzas Armadas tienen un importante apoyo en el pais. Segun
el latinobar6émetro de 2001%, alcanzan una confianza de sesenta puntos
(en Chile 46), la mas alta en esa muestra en Latinoamérica®. Lo anterior
es fruto de diversas circunstancias, como la estrecha vinculacién con
la poblacion —por los distintos programas de ayuda y apoyo a los
sectores mas pobres del pais—, su discurso en favor de la igualdad
social y justicia, algunos episodios heroicos en las guerras con Peru, al
igual que los recuerdos de una dictadura progresista y sin represiones.

Hasta el regreso a la democracia, a finales de los afios setenta, los
siete aflos del gobierno militar (1972-1979) fueron los de mayores
cambios en la economia ecuatoriana, que al amparo del auge de la
exportacién petrolera logré los mayores indices de crecimiento de la
historia ecuatoriana, con un promedio superior al 7%,

Desde entonces han estado presentes en diversos episodios de crisis
politicas, muchas veces como arbitros de las luchas interpartidarias y
también como decisores de la continuidad o no de un régimen. Se tiene
muy claro que en cualquier situacién previsible de vacio de poder ellos
seran los responsables del ultimo recurso decisivo. Por otro lado, no es
menos importante el papel que les toca desempefiar, dada su presencia
en el campo empresarial estatal® y en la definicion del modelo de
desarrollo de Ecuador.

Constituyen un actor estratégico en las condiciones de
gobernabilidad, por ello las diferentes administraciones han procura-
do una buena relacién con esta institucion y cuando no se ha logrado,
se presentan hechos que ponen en peligro la estabilidad politica del
pais. Por ejemplo, en el gobierno de Ledn Febres Cordero (1984-1988)
hubo dos peligrosos motines provocados por las Fuerzas Armadas, e
incluso una parte de la oficialidad de la Fuerza Aérea, cuando secues-

22 Informe de prensa, encuesta Latinobarémetro 2001, http://www.latinobarometro.org.

23 Parael 2002, segun el latinobarémetro de ese afio, la confianza en las Fuerzas Armadas en
Ecuador cae a 41, esto puede estar relacionado con la caida de popularidad del presidente
coronel(r) Lucio Gutiérrez y la relacién que hacen las personas de éste a la institucion vy,
por otro, lado algunos accidentes provocados por el descuido y explosién de armamentos.

24 Pachano, op. cit.

25 Las Fuerzas armadas en Ecuador manejan actividades empresariales, financieras y de
provision de servicios y tecnologia; también tienen presencia en los érganos rectores de
los llamados sectores estratégicos de la economia (transportes, telecomunicaciones,
industrias basicas, petréleo, etc.).



traron al presidente del momento a cambio de la libertad de uno de sus
generales. Esta situacion mantuvo a Ecuador al borde de la guerracivil.

Durante la caida de Abdala Bucaram desempefiaron un papel
decisivo en la resolucién de la conflictividad social, al retirar el apoyo
y al solicitar la renuncia al presidente y a su sucesora de entonces, la
vicepresidenta Rosalia Arteaga. Adicionalmente, las Fuerzas Armadas
aceptaron el nombramiento por parte del Congreso de Fabian Alarcon
como presidente interino.

Por su parte, Jamil Mahuad habria buscado un autogolpe que no se
concreto por falta de apoyo de las Fuerzas Armadas. En su lugar, al no
existir desde los altos mandos una aceptacion de lo que se llamo la Junta
de Salvacién Nacional, donde participaba el coronel Lucio Gutiérrez,
fue remplazado por otro alto oficial menos radical, que antes de
terminar la jornada encabezé el segundo triunvirato, denominado
Consejo de Estado, el cual determiné que fuera el Congreso quien
decidiera la alternativa de salida de la crisis.

Paraddjicamente, Lucio Gutiérrez, a pesar de haber pertenecido a
las Fuerzas Armadas y tener su completo respaldo al inicio de su
mandato, a causa de sus multiples errores fue haciendo que perdiera
el apoyo de éstas, hasta el punto de que fueron las mismas Fuerzas
Armadas uno de los actores fundamentales que més apoyo al Parla-
mento en el proceso de destitucion de Gutiérrez, en la reciente crisis
de abril de 2005.

Presidente de la Republica
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En distintos grados, todos los presidentes han tenido dificultades
para generar consensos y alianzas con los distintos sectores de la
sociedad, lo cual ha sido un factor sustancial en su limitada capacidad
de gobernar. Se puede afirmar que el Ejecutivo ha privilegiado la
relacion con los empresarios y grupos econémicos que financian sus
campanias, los que posteriormente presionan y pasan la factura por el
‘favor’. Este hecho de beneficiar a unos pocos ha perjudicado a
muchos, al punto que con un elevado costo social ha repercutido en
la gran conflictividad social expresada en las numerosas marchas,
paros y huelgas que los ecuatorianos realizan y a través de las cuales se
busca lograr mejores oportunidades y condiciones de vida.

A pesar del sistema presidencialista vigente, el Ejecutivo se ha
caracterizado por la fragilidad de haber sido elegido con proporciones
muy pequefias de la votacién y por no contar con el apoyo de los otros
partidos enraizados en la sociedad. Lo anterior ya que un elevado
numero de ciudadanos vota por la figura de un lider carismatico y no
por lo que propone el partido que lo postula, lo que hace que la
representacion en el Congreso sea limitada y se requieran alianzas con
los otros partidos 0 movimientos.

Por otro lado, se tiene el problema del regionalismo marcado entre
la sierra y la costa, expresado principalmente por Quito y Guayaquil,
lo que hace que ante el ascenso de un presidente de la sierra, simulta-
neamente se genere la oposiciéon principalmente desde los partidos de
la costa y viceversa. Adicionalmente, en la mayoria de los mandatos se
ha producido un quebrantamiento de las relaciones entre el presidente
y el vicepresidente, en especial por el mayor protagonismo que buscan
los segundos.

Poder Legislativo

La pugnade poderes entre el Ejecutivo y el Legislativo ha sido parte
de la historia politica ecuatoriana, producida principalmente por la
incapacidad del gobierno central de llegar a la Presidencia con un
numero importante de congresistas?” o de generar alianzas fuertes que
le permitan una mayoria en el Congreso. Por lo tanto, la tendencia ha
sido la constante pugna entre los dos poderes, que ha hecho que se
bloqueen gran parte de las reformas promovidas por el Ejecutivo y que
exista una permanente conflictividad politica entre ellos.

27 La uUnica excepcion de esta tendencia se da en el gobierno de Rodrigo Borja, quien tuvo
mayoria de diputados de su partido en el Parlamento desde 1988 hasta 1990.



Esta incapacidad de gobernar ha llevado a las distintas administra-
ciones a buscar un progresivo recorte de las competencias legislativas
y fiscalizadoras del Congreso mediante diversas consultas populares.
Las distintas negociaciones para aprobar proyectos se han dado en un
ambiente marcado por constantes chantajes y actos corruptos, como
la compra de votos y ofrecimientos de partidas presupuestarias por
parte de la Presidencia a los partidos y diputados que componen el
poder Legislativo.

A pesar de su deteriorada imagen ante la ciudadania, el Parlamento
enfrenta a aguellos mandatarios que buscan mantenerse en el gobierno
a cualquier precio (caso Abdala Bucaram). A través de su control del
presupuesto y de su veto a las leyes, los diputados muchas veces han
emprendido acciones solamente para perjudicar la imagen del otro
poder. Con esta l6gica, desde los afios noventa, el Congreso ha pedido
la renuncia de casi todos los presidentes elegidos constitucionalmente,
ha convocado a congresos extraordinarios para juzgar o enjuiciar
politicamente al Ejecutivo —incluidos los vicepresidentes y minis-
tros— vy, adicionalmente, se ha atribuido la funcién de realizar los
presupuestos del Estado sin tener la potestad de hacerlo.

Desde el Parlamento se han producido las peores crisis que el pais
ha presenciado: la renuncia del vicepresidente Alberto Dahik, en 1995,
al pedir censurarlo y destituirlo por cohecho, asi como por atentar
contra el honor nacional y por traicion a la Patria. En 1997, aprovechan-
do la conflictividad social y vacios legales, dispone suspender las
funciones de Bucaram por ‘incapacidad mental’ y que la sucesion
presidencial no esté a cargo de la vicepresidenta, sino de un presidente
interino y que corresponda a la presidencia del Congreso, Fabian
Alarcon. Sin embargo, en 1998, una vez terminado el mandato de
Alarcén, el mismo Congreso que lo designé presidente lo enjuicia y
encarcela por cargos de corrupcion. En el caso de Mahuad, a pesar de
que éste aparece en los medios de comunicacion y niega su renuncia,
se declara desde el Parlamento el “abandono del cargo” y, por lo tanto,
la subida del vicepresidente. Y, finalmente, una vez més el Congreso
Nacional utiliz6 el argumento de “abandono de poder” para destituir
al saliente presidente Lucio Gutiérrez, aun cuando éste nunca salio del
Palacio de Gobierno.

Poder Judicial

A pesar de la supuesta division y autonomia de los tres poderes del
Estado, el Judicial ha vivido tradicionalmente bajo la tutela de los otros,



sin posibilidad de proclamar su completa autonomia. En muchos
casos, sus procesos de reorganizacion y reestructuraciéon han sido
medios de los que algunos politicos se han servido para generar
espacios de impunidad a costa de la destruccidn de la autonomia de la
funcién judicial®. Esta irrupcion del Ejecutivo y Legislativo en lo
judicial ha generado negligencia de procesos, ineficaz administracion
de la justicia y corrupcion en sus distintas instancias.

Los hechos acontecidos desde finales de 2004 mostraron la marcada
inconstitucionalidad que habia caracterizado la conformacion de la
Corte, la misma que presidida por Guillermo Castro, en sus propias
palabras “intimo amigo de Bucaram”, anulé los juicios contra los ex
mandatarios de Ecuador acusados de corrupcién, hechos que
agudizaron y aceleraron otro golpe ciudadano en el pais (apoyado por
el retiro del apoyo de las Fuerzas Armadas al presidente).

Ministros de Economia (Hacienda)

De todas las carteras de Estado, el Ministerio de Economia en
Ecuador ha tenido un mayor protagonismo dentro de cada adminis-
tracion, asi como los mayores indices de conflictividad. Los ministros
manejan el presupuesto de toda la institucionalidad del Estado y, por
tanto, muchas veces se ven forzados a hacer importantes recortes que
generan paros en los distintos ministerios y la suspension de servicios
de salud y educacién. Por otro lado, son los que aplican los programas
econémicos de corte neoliberal (aumento de impuestos, reduccion de
subsidios, ajustes presupuestarios, intentos de privatizacion,
congelamiento de salarios, liberalizacion del mercado, entre muchos),
gue son exigidos por los organismos internacionales para conseguir
financiamiento, aun cuando son tremendamente impopulares para la
mayoria de la ciudadania.

Enlos ultimos 25 afios, quienes fueron designados para el Ministerio
de Hacienda han sido economistas especializados en macroeconomia.
Algunos de ellos han ocupado cargos en organismos multilaterales
burocraticos y han sido altos funcionarios o accionistas mayoritarios
de labancay las grandes empresas?®. En los siete gobiernos elegidos por
voto popular y tres designados para continuar con el periodo presi-

28  Reforma y modernizacion judicial, Ecuador, disponible en http://www.cajpe.org.pe/RIJ/bases/
reforma/ecu4.htm.

29  Incluso en el periodo de Bucaram se contraté a Domingo Cavallo como asesor econémico
de las reformas que debia emprender el Ecuador.



dencial se han designado treinta diferentes ministros, los cuales, una
vez instaurados en su cargo, reestructuran el personal del Ministerio
y modifican las politicas emprendidas anteriormente. Esto ha influido
en la inestabilidad del sistema y en la continuidad de las politicas de
orden economico del pais.

—

Los gobiernos locales, como actores que generen condiciones de
ingobernabilidad, no han sido significativos en Ecuador, tampoco los
alcaldes han logrado mecanismos de presion importantes que les
permita mejorar su administracion, a excepcion de Quito y Guayaquil.
Las pugnas entre lo local y lo central principalmente son generadas por
el atraso en la entrega de recursos financieros asignadas en el presu-
puesto del Estado a los gobiernos seccionales.

Empresarios y sistema financiero

Los empresarios y el sistema financiero son considerados actores
estratégicos en Ecuador, pues son los duefios de las grandes empresas
y consorcios, de la banca y de los grandes medios de comunicacion.
Los primeros aseguran su presencia en los distintos gobiernos al
apoyar econdmicamente las campafas para la designacién de las
autoridades y, de esta forma, se aseguran de que la politica econdémica
y el marco juridico no los llegue a perjudicar.

Durante 1998 y 1999, la gestién del ex presidente Jamil Mahuad
permite beneficiar a los sectores financieros en medio del estallido de
la crisis bancaria, a través de la congelacion de fondos de los depositan-
tes, la entrega de elevadas sumas de dinero e intervencién del Estado
para sanear los malos manejos de los banqueros. Se produce una
inflacion acelerada, una fuerte especulacién cambiaria y financiera, y
el gobierno adopta la propuesta de dolarizacién®,

Sindicatos

Los sindicatos han ido perdiendo fuerza paulatinamente. El Frente
Unitario de Trabajadores (FUT), que representa a los asalariados
privados, se limita solamente a convocar marchas y protestas que

30 Salgado, Judi y Chavez, Gardenia. Aportacién al Forum TPSIPOL. Campafias politicas, 26 de
enero de 2000, disponible en http://www.iigov.org/dhial/p=5_04.



logran tener muy poca acogida por parte de la ciudadania. En contras-
te, los trabajadores organizados del sector publico (principalmente los
relacionados con petroleo, electricidad, salud y educacion) generan
mecanismos de presion al gobierno mediante la paralizacion de los
servicios mismos. Para ellos, este tipo de acciones no genera
conflictividad, pues los contratos colectivos de caracter publico los
protegen de manera privilegiada, en el caso de que se los quiera
destituir de sus funciones por participar de los paros y huelgas
organizadas. Todas estas situaciones han contribuido sustancialmente
a las condiciones de ingobernabilidad que se han presentado.

Medios de comunicacién

Los medios de comunicacion (canales de television, emisoras radia-
lesy diarios de la costa y de la sierra) actan e inclinan la balanza segun
la conveniencia de los intereses de sus duefios, que en la gran mayoria
de los casos son personas que estan relacionadas con los grandes
capitales del pais. Por esta razon, cada administracion busca aliarse con
algunos de los méas importantes y, de esta manera, atenuar la oposicién
gue se ubica en los otros. A pesar de ello, existe cierta pluralidad, pues
los medios tienen vinculaciones tanto en los grupos de la derecha
como en los de izquierda.

Han sido un actor protagénico en épocas de crisis, como los
derrocamientos de Bucaram (especialmente los medios de la sierra),
Mahuad vy, en abril de 2005, con Lucio Gutiérrez, al exagerar la
informacién sobre las protestas y las denuncias de corrupcion y
colapso econémico. Las ultimas administraciones han hecho varios
intentos de comprar algunos medios, para que asi el gobierno pueda
presentar sus logros de una manera mas ‘objetiva’.

ONG

Las ONG son actores de bajo perfil. Algunas de las que trabajan en
el &rea indigena actian como asesoras en diversos proyectos, princi-
palmente enfocados a la produccién de bienes agricolas; sin embargo,
no se puede desconocer que éstas han tenido un aporte importante
para organizar al sector indigena que, gracias a ello, ha hecho sentir su
voz de protesta y ha logrado algunas reivindicaciones sociales a su
favor.

Su discurso dominante es claramente antiestatal; su razén de ser
esta en intervenir donde el Estado aun no tiene presencia o donde



actua de manera deficiente. La mayoria de ONG presentes estan
relacionadas con temas ambientales, paliativos a la pobreza y evalua-
cion de proyectos productivos.

Partidos politicos

Al igual que en el resto de Latinoamérica, en Ecuador los partidos
politicos tienen una imagen muy deteriorada, principalmente porque
se los relaciona con corrupcion y prebendas, ademas porque a diario
son protagonistas de pugnas y peleas en el Congreso nacional. Su gran
dificultad radica en que no consiguen lograr alianzas y formular
proyectos de pais a largo plazo que sean coherentes y beneficien a la
mayoria de la poblacion y no s6lo a los grupos especificos que
representan. Son actores importantes para generar condiciones de
gobernabilidad y de institucionalidad, pues cuando entran en des-
acuerdo con el gobierno de turno o con algunas de sus politicas, se
convierten en un elemento de oposicion muy fuerte que ha desenca-
denado, en muchos casos, crisis econdmicas o crisis politicas, como los
derrocamientos.

Hasta 1998 tenian constitucionalmente la centralidad en la esfera
politica y, por lo tanto, el monopolio de la representacién de las
instituciones, al estar Unicamente reconocidos por la ley para presen-
tar candidatos en elecciéon popular. Luego, con la incorporacién de
movimientos politicos, pierden parte del espacio alcanzado y se ven
obligados a reformular sus estrategias de accién.

Indigenas

Las acciones de los indigenas en Ecuador han sido determinantes
para la caida de los mandatarios y la generacion de condiciones de
inestabilidad politica en los distintos gobiernos. Ellos surgen como un
actorimportante paralageneraciénde condicionesdeingobernabilidad
desde 1990, cuando convocan a una gran marcha nacional. A partir de
este momento logran importantes reivindicaciones sociales para su
comunidad.

De este modo, aprovechando el éxito de la gran marcha de 1990 y
algunos logros, como el reconocimiento de los territorios para sus
poblaciones, crean a mediados de la década el movimiento politico
Pachakutik, para participar activamente a través de éste poder en las
decisiones politicas del pais, lo que les ha permitido tener un nimero



importante de diputados en el Congreso®, ministros de Estado y
gobiernos seccionales.

El movimiento indigena en Ecuador puso en el tapete de la discu-
sion la necesidad del reconocimiento del Estado plurinacional como
“una estructura politico administrativa descentralizada, culturalmen-
te heterogénea y abierta a la representacion propia de todos los
sectores sociales, particularmente de aquellos que, por consideracio-
nes de cultura, etnicidad, raza y género, han sido marginados y
excluidosdel formato estatal y esquemade desarrollo socioecondmico™,
Las reivindicaciones alcanzadas han sido logradas a través de
movilizaciones, protestas y levantamientos como la toma de Quito.

En la Constitucion de 1998, los indigenas logran que se reconozca
al Estado ecuatoriano como pluricultural y multiétnico y que se
incorporen los derechos colectivos de los pueblos indigenas y negros
en concordancia con el Convenio 169 de la Organizacion Internacional
del Trabajo (OIT). También logran una importante participacion en el
poder legislativo®,

Ciudadano ecuatoriano

Los tres golpes de Estado ciudadanos que se han producido en los
altimos afios en Ecuador —mediante los cuales salieron de la Presiden-
cia Bucaram, Mahuad y Gutiérrez— hacen que se pueda definir a los
ciudadanos ecuatorianos como una ciudadania de alta intensidad. Su
capacidad de organizacion y adhesion a los diferentes movimientos
sociales y grupos de presion ha creado condiciones de inestabilidad
politica y ha limitado a las diferentes administraciones.

Por ejemplo, en la caida de Bucaram aproximadamente 2'200.000
personas salieron a las calles en todo el pais para exigir su salida. En la
caida de Mahuad un nuimero menor, pero igualmente considerable,
desarrolla el mismo tipo de acciones para presionar su expulsién del
cargo. Para la salida de Lucio Gutiérrez, en abril de 2005, miles de
guitefios, autodenominados los forajidos*, se manifestaron para pedir

31  En 1996 Pachakutik gana ocho legisladores y controla el 10% del Congreso.
32 Salgado y Chavez, op. cit., s. p.
33 Ibid.

34  Término que utilizé Lucio Gutiérrez en declaraciones a la televisiéon para referirse a un
grupo de manifestantes que protestaban a las afueras de sus casa, ante lo cual todos los
ciudadanos adoptaron este apelativo.



su dimision del poder, lo que llevé a que Gutiérrez declarara un
efimero estado de emergencia en el pais, que s6lo duré veinte horas.
La declaracion del estado de excepcién aumento la indignacion de los
quitefios, quienes recrudecieron sus manifestaciones. El 20 de abril,
miles de manifestantes se dirigieron a la Plaza de la Independencia,
frente al Palacio de Carondelet, sede del Ejecutivo, para festejar la
caida de Gutiérrez, quien abandond la sede del Gobierno.

La diputada Cyntia Viteri, en calidad de presidenta en funciones
del Congreso, fue la encargada de tomar juramento para la sucesion
presidencial a Alfredo Palacio, quien en sus primeras declaraciones
dijo: “el pueblo de Ecuador, particularmente el quitefio, termind con
la dictadura, la inmoralidad, la prepotencia, el terror y el miedo”®. El
ciudadano ecuatoriano, como se muestra, desempefa un papel funda-
mental en la definicién de estabilidad del pais; sin embargo, contra-
dictoriamente, la ciudadania es vulnerable, presa de lideres populistas
que se apoyan en un discurso antisistema para ganar mas adeptos.

Contexto econémico
Transformaciones econémicas en Chile

La evolucién econdmica chilena posee ciertas particularidades, en
la medida en que el tipo de modelo de desarrollo imperante hasta
nuestros dias se efectud bajo un régimen dictatorial. Asi, las estructu-
ras productivas dominantes hasta principio de la década de los setenta
fueron modificadas de manera abrupta para permitir la implantacion
del modelo neoliberal.

El modelo funciona desde la lI6gica de un mercado libre de interven-
ciones estatales, como el principal mecanismo para la asignacion de
recursos y como mecanismo orientador de la sociedad, lo que ha
implicado una reduccion casi total del papel del Estado. A partir de
1975, el régimen de Augusto Pinochet inici6 un nuevo estilo de
desarrollo econémico basado en el fin de la accion reguladora, la
liberalizacion de los principales mercados, la utilizacion al maximo de
las ventajas comparativas y el estimulo a la competencia capitalista,
como estrategias centrales®.

35 Biografias en la web: http://buscabiografias.com/cgi-bin/verbio.cgi?id=9102.

36 Otra de las estrategias implementadas por el gobierno corresponde a la politica
antiinflacionaria, que tuvo un efecto importante en la disminucion del gasto publico.



Durante los afios ochenta se produce una importante crisis econo-
mica que fue profundizada por diversos factores, entre ellos la dismi-
nucion de los salarios reales por la implementacion del Plan Laboral®.
un deterioro de los términos de intercambio y un corte de los flujos
externos. En este contexto el gobierno de ese entonces desarrolla un
ajuste macroecondémico cadtico®.

Junto con la implementacion de una serie de medidas
macroeconOmicas para enfrentar la crisis, se implementa un programa
de ajuste, difundido por el FMI y a través del cual se sientan las raices
al recetario surgido del Consenso de Washington. Asi, las reformas de
liberalizacion del Estado de los compromisos sociales, la liberalizacion
de los precios, la liberalizacion del mercado y la reinsercion competi-
tiva a la economia mundial se transforman en las tacticas que dan
fuerza al modelo.

En términos econdmicos, el plan de ajuste estructural incluyé una
serie de medidas que modificaron diversas dimensiones. En este
sentido, podemos sefialar, como plantea Fernando de la Cuadra®, que
en politica fiscal se controlé de manera importante el gasto publico,
que en politicamonetariase fijaron restricciones alos montos crediticios
gue podia contraer el sector publico, que en politica salarial se dio fin
a la indexacién salarial y se redujo el piso de las remuneraciones, que
en términos laborales se dio fin a la inamovilidad del empleo y se
restringié la accién sindical y que en politica comercial se incentivaron
las exportaciones y se restringieron las importaciones. En términos de
privatizacion, se culming el traspaso de una serie de empresas publicas
al sector privado y, finalmente, se amplié un proceso de tercerizacion
del conjunto de servicios realizados por el Estado.

La instalacion de las reformas tiene una estrecha relacion con el
poder que en ese entonces gozaba el Ejecutivo y la adhesion de los
principales grupos econdmicos y sus sectores politicos mas represen-
tativos. En este sentido, la dictadura propicié las condiciones mas

37  Las modificaciones tuvieron como fin, entre otros, minimizar las relaciones colectivas y
adecuarse al nuevo modelo emergente. Como consecuencias de este proceso hubo una
desregularizacion formal del mercado del trabajo, que modificé la ley de inamovilidad y
limitandose el rol del gobierno en la determinacion de los salarios, bajo la forma de Ley
18.620 de 1987, dentro del cual se consagraron las normativas hacia una flexibilizacion
laboral.

38 Uno de los fendmenos que se desarrolla en este contexto de crisis corresponde a la
intervencién de los principales bancos e instituciones financieras y a la negociaciéon de la
deuda externa con una marcada intervencion estatal.

39 De la Cuadra, op. cit., pag. 7.



favorables para el desarrollo del modelo®, a pesar de los costos sociales
que esto podia implicar.

En el momento en que comenzo la transicién chilena se produjo un
importante pacto entre el gobierno militar saliente y la Concertacion
de Partidos por la Democracia. Esto implico que en el tema de agenda
econdmica se acordara dar continuidad al programa en curso y que se
establecieran compromisos mutuos que prolongaran los principios
orientadores de la politica econdmica instaurada en 1983.

Por tanto, a partir de 1990 el gobierno del momento define no
modificar las reglas del juego y asume una postura que prioriza la
proteccién de los sectores mas perjudicados por el modelo econémico.
El plantearse un crecimiento con equidad fundado en la justicia social
como premisa pareciera que aun no llega a su fin. Se puede observar
que a pesar de que se mantienen los equilibrios macroeconémicos, la
pobreza se mantiene y la brecha de la distribucién de los ingresos se
agrava de manera latente®. Por lo tanto, el modelo econémico en su
fase posautoritaria no ha conseguido distribuir equitativamente a
todos los segmentos sociales los frutos de un crecimiento sostenido.
Peor todavia es el hecho de que los efectos de la crisis econémica del
ultimo periodo afectan con mayor intensidad a los sectores mas
vulnerables de la nacion.

En lo relacionado con laevolucion de las variables macroeconémicas
se muestran indices de estabilidad importantes, que han permitido
considerar a Chile el paradigma econdémico suramericano por seguir.
En cuanto a la deuda publica, ésta se ha ido reduciendo paulatinamen-
te hasta alcanzar en 2003 un 11,51% con respecto al producto interno
bruto (PIB) total, lo que demuestra la seriedad en los gobiernos para no
incrementar el monto que en los afios ochenta produjo graves
desequilibrios.

Con respecto al crecimiento econdmico, se puede apreciar durante
la década de los noventa un notable crecimiento, que llega en algunos
afios incluso a superar el 10% con respecto al periodo anterior. En 1999
se puede apreciar una fase recesiva que lentamente se va recuperando.

40  El gobierno dictatorial combiné capacidades en la aplicacién de politicas desarrollistas
junto con un aislamiento de los intereses particularistas de los diversos agentes.

41  Durante los ultimos doce afios el 20% mas rico de los hogares ha concentrado un 56% de
los ingresos monetarios, mientras que el 20% de los méas pobres ha concentrado un 4%.
Véase méas en http://www.mideplan.cl, encuesta CASEN.
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Transformaciones econdémicas en Ecuador
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Este flujo de divisas trajo consigo presiones en los precios de los
productos, lo mismo que influyé en la tasa inflacionaria - la inflacion
es el aumento generalizado de los precios de los productos, la cual ha
mantenido marcadas oscilaciones a lo largo de la historia. En 1980 se

42 http://lwww.ildis.org.ec/estadisticadeuda.pdf.



arrancé con una inflacién del 11%, en 1988 bordeaba el 100%, para 1992
caer a un 60%, mientras en 2000 volvié a subir a un 91%. En el 2004 se
cerrd con el 1,95% anual, efecto de la dolarizacion*® por lo que en la
mayoria de gobiernos se habla de esquemas para liberar el tipo de
cambio y la razén por la que el proteccionismo empieza a eliminarse.

Desde 1994 empieza a predominar el crédito en moneda extranjera
y se introduce una ley para promover estructuras en las que las
instituciones financieras actiien con mayor libertad. Con esto llegaron
los luego famosos créditos vinculados y los futuros problemas del
sistema financiero nacional, que desembocaron en la caida de las més
importantes instituciones financieras entre 1998 y 1999.

Con respecto al crecimiento econémico, éste también presenta un
alto grado de volatilidad, entre otras cosas, por cuestiones climaticas.
De esta manera Ecuador es muy vulnerable ante el Fenomeno del
Nifio, que afecta drasticamente cada cuatro afios a la mayoria de la
produccion nacional y exportable agricola de la costa. En 1986, fruto de
un terremoto, se rompe el oleoducto, lo que impide exportar petréleo
durante seis meses y que, a la vez, genera una pérdida para el pais de
dos mil millones de ddlares*.

Otro factor de inestabilidad del crecimiento econémico es la fluc-
tuacién de los precios del petréleo, el principal producto de exporta-
cion, y de los otros bienes agricolas. De esta manera, el precio ha
fluctuado entre quince y treinta dolares en “periodos de estabilidad”,
pero ha caido hasta seis doélares, lo que significa grandes pérdidas de
ingreso para el pais. En la actualidad se han producido precios
extraordinarios para su economia, que han superado los cincuenta
dolares por barril en los mercados internacionales, y es uno de los
factores méas importantes que explican los magnificos resultados
macroecondmicos. En la década de los noventa, otro hecho aislado que
afectd gravemente la produccidon fue la guerra con Perd. En la
actualidad el PIB bordea los 30.000 millones de délares®.

43 http://www.ildis.org.ec/estadisticas/estadisticascatorce.htm.
44 http://www.vistazo.com/htm/gobernantes/gob51.htm.

45 Entrevista a José Antonio Martinez Dobronsky, economista de Ecuador, Pontificia
Universidad Catolica.
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Ha sido una constante en las distintas administraciones que el
marco juridico se transforme con el fin de promover una economia de
mercado mas viable. Esto ha llevado a todas las administraciones a
plantear reformas del Estado con reduccién de la burocracia, elimina-
cién de subsidios, aumento de impuestos, politicas de ajuste estructu-
ral y otros, ante lo cual se han producido diversas protestas sociales con
altos grados de violencia.

Principalmente, en los afios noventa se emprenden varias iniciati-
vas para privatizar las empresas publicas; pero la respuesta fue lade un
fuerte rechazo social y con esto se limitaron las acciones que el Estado
gueriaimplementar. Solamente se puede llegar a privatizar, en 1995, la
linea aérea ecuatoriana. En general, los intentos de privatizacion
fracasan, lo que hace que Ecuador llegue a competir con el sector
privado en la provision de servicios como internet y telefonia moévil y
gue logre una reduccion de precios.

Previo a la adopcion de la dolarizacion como medida desesperada
para detener la constante subida del tipo de cambio, Ecuador atrave-
saba la peor crisis econdmica en las Ultimas décadas. Jamil Mahuad
tuvo que implementar entonces las primeras medidas econdémicas
para frenar este hecho, como devaluar el sucre un 15%, a fin de



contrarrestar la baja de reservas monetarias, que alcanzaba el 24%
entre 1997 y 1998, y que apenas dej6 1.600 millones de dolares en las
cajas del Banco Central, en ese momento.

La meta era bajar la tasa de interés interbancaria que, al alcanzar el
75%, paralizaba la inversion y, por lo tanto, la actividad econémica. El
peligro era que ello empujara la inflacion que, entre agosto y octubre,
superaba los 40% acumulados. Jamil Mahuad, por lo tanto, tuvo que
ceder con los requisitos impuestos por el FMI y aumentar la tarifa
eléctrica y suprimir el subsidio del gas por decreto, lo cual equivalia a
multiplicar su precio por cinco. También se instauré un impuesto de
1% sobre la circulacion del capital que pretendia eliminar el impuesto
a la renta. El segundo paquete de medidas increment6 el IVA del 10%
al 15% en marzo de 1999 y multiplic6 por dos el precio de los derivados
del petroleo.

No obstante, el verdadero reto era la reestructuracion del sistema
bancario, que era un requisito imprescindible a la negociacién de la
deuda con el FMI. La otra condicién (reestructuracién del sector
publico mediante la privatizacion de las empresas vinculadas a la
explotacion del petroleo, la energia eléctrica y las telecomunicaciones)
fue postergada por las dificultades encontradas en la aplicacion de las
primeras medidas y la crisis bancaria.

En junio de 1999, tres firmas internacionales dieron a conocer los
resultados de una auditoria sobre los 38 bancos del pais. Se trataba de
decidir el cierre de la mitad por motivos de insolvencia y mal manejo
de fondos, debido en grande parte a los créditos que habian ido
multiplicAindose desde hacia cinco afios. A raiz de esta constatacion, la
administracion de Mahuad cre6 la Agencia de Garantia de Depdsitos
(AGD), la cual fue encargada de asegurar la solvencia de las entidades
financieras. Asi es como, en un afo, catorce bancos pasaron a ser
controlados por la AGD, a un costo estimado a 5.000 millones de
ddlares para el Estado.

Frente a la crisis bancaria, el presidente decidi6 un feriado bancario
que cierra los bancos y todas sus operaciones por siete dias y el
congelamiento de los depésitos en sucres y dolares. Esta medida, a la
cual se agregaba la de doblar el precio de la gasolina, afectaba directa-
mente a uno de los sectores sociales mas organizados, el transportista.

La presion social logra que se deroguen las medidas y se caiga en
insolvencia cuando se tratdé de pagar 95 millones de doélares de



intereses de la deuda en agosto 1999. Ecuador se convierte asi en el
primer pais de América Latina en decretar una moratoria sobre el pago
de los bonos Brady. Esto mismo acabd las posibilidades de obtener la
ayuda de 1.400 de dolares millones, que el gobierno pedia desde meses
anteriores para pagar el servicio de la deuda.

Finalmente, el 12 de febrero 1999 se decretd la flotabilidad del
cambio con el dolar. Este, que cotizaba a 8.500 sucres en mayo, subid
a los 19.000 en noviembre y en enero se acerc6 a 30.000, lo que
significaba una devaluacion de mas del 300% en sélo siete meses, hasta
gue el gobierno decidiera unilateralmente fijarlo a 25.000 en enero,
para prepararse a saltar el paso hacia la dolarizacion oficial, con lo cual
se frenaba, por un lado, la posibilidad de una hiperinflacion y, por el
otro, se quitaba la facultad al Banco Central de emitir moneda. Este
altimo punto evitaba la emision inorganica, un mecanismo irrespon-
sable mediante el cual los distintos gobiernos podian cumplir sus
compromisos financieros y emprender diversas obras, lo cual genera
enormes presiones inflacionarias.

Gréfico 3. Evoluciéndel tipo de cambio
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Fuente: Elaborado por José Antonio Martinez, economista de la Pontificia Universidad
Catolica de Quito.

Posteriormente, para normar la dolarizacion se crea la Ley Funda-
mental para la Transformacién Econémica del Ecuador, apodada
trolebus, lo que implica reformar las leyes de régimen monetario y del
Banco del Estado; generar instituciones del sistema financiero, de
compaiias y de régimen tributario interno; cambiar aspectos del



Cadigo de Comercio; asi como plantear un reordenamiento en materia
econdmica, de hidrocarburos, de régimen del sector eléctrico y de
contratacién publica.

Treckitn auluely grberebicd

El andlisis de los procesos politicos tiende a prescindir del elemento
cultural. Las ciencias sociales y politicas se desarrollaron en primera
instancia en Europa, desde donde se generan formulaciones concep-
tuales y paradigmas, asimilados en forma acritica en Ameérica Latina.
La modernidad europea no corre en la misma direccién de la moder-
nidad latinoamericana. Ello no obedece a una supuesta posicion de
retraso relativo, como plantearon en un comienzo las teorias de la
modernizacion. Para Pedro Morandé, nuestro subcontinente habria
surgido de una modernidad apegada a la experiencia fundante y
constitutiva de nuestra identidad cultural (ethos latinoamericano),
como lo es la sintesis originaria de la religiosidad cat6lica hispanica y
las culturas indigena y negra, que se produce en el momento de la
conquista:

América Latinatiene[...] partida de nacimiento. Ella surge como posibilidad cultural
sélo ante el encuentro fechado entre los conquistadores ibéricos y los distintos
pueblosindigenas, alos que se suman después los esclavos africanos. [...] sibien cada
una de estas culturas tiene tras de si un larguisimo pasado, ninguna de ellas
permanece intocada por la significacion de este encuentro.

Evidentemente, nuestra modernidad puede diferenciarse de la
europea, de caracter ilustrada, apegada al texto escrito y la abstraccién
conceptual. En la tradicién europea, lo social puede ser comprendido
desde formulaciones conceptuales apartadas de la experiencia y que
No necesitan ya de la presencia para validarse.

En América Latina, en cambio, nuestras relaciones sociales se
validarian en la propia presencia de los miembros de la comunidad, en
una cultura que privilegia la oralidad y el saber sapiencial. La sociabi-
lidad del latinoamericano s6lo es posible a partir de la emergencia de
relaciones de confianza que se verifican Unicamente cuando los
actores estan ahi y no en ausencia de ellos. En tal sentido, nuestra
forma de concebir la confianza forma parte de una concepcién

46  Morandé, Pedro, Cultura y modernizacién en América Latina, Madrid, Encuentro, 1987, pag.
171



comunitaria de la vida social y no de una instrumental o asociativa,
como la imperante en Europa y Estados Unidos (trust)®.

La institucion de la hacienda, hasta bien entrado el siglo XX en
América Latina, habria conservado la matriz sociocultural recién
descrita; sin embargo, las modernizaciones y la insercién cada vez més
creciente en la economia capitalista mundial (ya no tan cercana a
Espafia, sino a Inglaterra y Francia) llevarian al hacendado a abando-
nar los campos y ha transformarse en el patrén permanentemente
ausente. Ello provocaria profundas transformaciones en nuestras rela-
ciones sociales.

Progresivamente, la hacienda, ante el derroche oligarquico, comen-
zaria a deteriorarse como nucleo de la vida social, lo que forzaria a los
inquilinos a ir en busca de mejores oportunidades en las ciudades. La
pauperizacién de grandes masas de la sociedad, transformadas ahora
en proletariado urbano o en poblacion marginal de ascendencia
indigena y negra, es un tema que va a preocupar particularmente a la
IglesiaCatdlicay, posteriormente, al Estado. Desarrollismoy populismo
apuntarian en esta direccion.

El desarrollismo prolifer6é en aquellos paises donde més temprana-
mente se llevo a cabo el pacto oligarquico, lo que permitié la construc-
cién sélida de los Estado-naciones y la emergencia de una clase media
intelectual vinculada al servicio publico que se aboc6 al estudio de la
pobreza urbana (momento de mayor auge de las ciencias sociales). El
populismo opero en aquellas naciones donde la oligarquia no pudo
solucionar sus disputas internas y, de esta manera, fue incapaz de
asegurar la estabilidad del orden juridico-politico. El populismo recrea
la presencia perdida del hacendado a través de favores y prebendas de
caudillos y caciques locales, que ‘aparecen’, se vuelven visibles, cada
vez que la necesidad del sujeto popular lo exija. Populismo y
desarrollismo son disimiles, pero también complementarios. En paises
como Argentina, México y Brasil coexistieron, fundiendo desarrollo
econdmico con despilfarro, democracia con caciquismo, industrializa-
cién con corrupcion.

En Chile, la constitucién de un ordenamiento legal rigido antes de
la primera mitad del siglo XIX, unido a la emergencia temprana de un

47 Véase Cousifio, Carlos y Valenzuela, Eduardo, Politizacién y monetarizacion en América
Latina, Santiago de Chile, Cuadernos del Instituto de Sociologia de la Pontificia
Universidad Catoélica de Chile, 1995.



proletariado minero pauperizado, explotado y consciente de su explo-
tacion y el fin del periodo del salitre, dieron lugar a que la clase
trabajadora proveniente en su mayoria del norte del pais (y solo
tardiamente del sur) se constituyera en un actor politico fuerte,
organizado e ideoldgicamente preparado para enfrentar a la oligar-
quia. Ello habria derivado en la existencia de una division clasista
marcada en el sistema de partidos politicos, similar al patron europeo,
donde la clase trabajadora se identifica y vota por la izquierda; la clase
media, por el centro, y la élite, por la derecha.

Durante la etapa del modelo de industrializacién por sustitucion de
importaciones (mediados del siglo XX), la clase trabajadora y la clase
capitalista llevan a cabo un pacto técito de gobernabilidad, asegurado
por el régimen politico existente en ese entonces. La estabilidad del eje
izquierda-derecha, la solidez institucional que éste dio lugar y el duro
disciplinamiento de las masas populares propinado por la dictadura
militar (1973-1990) son factores que explican la gobernabilidad chilena,
maés alla de la significativa alteracion de los vinculos sociales experi-
mentada en las Ultimas cuatro décadas.

En Ecuador, entre tanto, el panorama politico responde al deterioro
de la estructura de hacienda antes descrita, asi como a la articulacion
tardia del pacto en el interior de la oligarquia. En este pais el elemento
mestizo es clave como mecanismo de diferenciacidn social. Las élites
locales buscaron asegurar su posicion econdmico-social frente al
mestizo, el indioy el negro, y paraello recurrieron a un factor racial que
privilegié el componente blanqueado. A todo lo anterior, debemos
considerar factores constitutivos propios de las dos grandes urbes
ecuatorianas, Quito y Guayaquil, sus actividades productivas diferen-
ciadasy laemergencia de caudillos que se legitiman a través del vinculo
de la presencia en el ambito local (muchas veces por oposicion a los
lideres de la ciudad rival).

Estos elementos en su conjunto explican, desde el angulo de la
cultura, las claves que se deben tomar en cuenta en el analisis de la
historia politica de Ecuador. Este panorama, sin embargo, se altera
profundamente con la emergencia del actor indigena ecuatoriano.
Este nunca pudo ser cooptado por el régimen politico. Permanente-
mente fue excluido y él mismo, al no dejar de lado sus costumbres
ancestrales, se diferencié del mestizo y del blanco. La democratizacion
de las instituciones ecuatorianas, unida al clientelismo permanente,
que impide laimplantacion de la l6gica neoliberal, implicé en el ltimo
tiempo que el indigena se transforme en un actor clave de la politica



ecuatoriana. Es él quien en defensa de las prestaciones tradicionalmen-
te otorgadas por el Estado, asi como de su propia economia de
subsistencia, ha permitido una mayor democratizacion de la sociedad
ecuatoriana.

La permanencia de los vinculos sociales basados en la presencia, el
protagonismo del actor indigena, la no implantacién del modelo
neoliberal y, en general, todos los elementos que permiten a Ecuador
ser una sociedad en general mas democratica que la chilena pueden
resultar muy provechosos para repensar el concepto de gobernabilidad
desde un prisma propiamente latinoamericano, que tome mas en
consideracion nuestra tradicion cultural y menos los imperativos de
los organismos financieros internacionales.

CONCLUSIONES

Después de realizar un analisis comparativo de las dimensiones de
estudio tanto para Ecuador como para Chile, podemos establecer que
las caracteristicas de la ciudadania, el mercado y el sistema politico son
los ejes articuladores de los procesos de gobernabilidad y crisis de
ingobernabilidad desarrollados en ambos paises.

Para el caso de Chile es posible sefialar que las orientaciones sobre
gobernabilidad se han basado en la perspectiva conservadora, asi Chile
se ubicaria dentro de los margenes como un pais gobernable. Los
rasgos analizados nos conducen a sefialar que el sistema econémico
impuesto durante el régimen militar influyé en el desarrollo de un tipo
de sociedad mercantil, individualista, pasiva y desigual que permitio
sin conflictividad la reduccion del poder del Estado. Las dimensiones
de politica y ciudadania pierden centralidad en este contexto de
neoliberalismo triunfante. La estabilidad y los vinculos con los merca-
dos externos se han transformado en un elemento prioritario en las
politicas del Estado chileno, por lo tanto, el mantenimiento de una
estabilidad macroeconémica promueve el desarrollo de un régimen
gobernable.

La gobernabilidad en Chile transforma al Estado en gerente, por ello
se aplican los mismos criterios de mercado para la accion del gobierno,
asi las prioridades son la racionalidad y la eficacia. Tomando en
cuestion los andlisis de Roitman, este tipo de gobernabilidad intenta
eliminar los obstaculos que impiden la marcha natural del progreso en



la historia, y nos vemos enfrentados a un tipo particular de
gobernabilidad “la gobernabilidad neoliberal™®.

Elfenédmeno de lagobernabilidad que se adecuaal modelo neoliberal
se ve impulsado principalmente por las medidas del gobierno a favor
de mantener el modelo de desarrollo, el cual, con la llegada de la
democracia, no sufrio drésticas evoluciones, ya que se mantuvieron las
estructuras establecidas. Segln Joseph Ramos®, éstas se caracterizan
por una apertura comercial; un equilibrio fiscal; un predominio de la
I6gica individualista en los sistemas de salud, pensiones y educacion,
y una tendencia a flexibilizar las relaciones entre trabajadores y
empresarios. El establecimiento del modelo neoliberal ha implicado
que las instituciones, los roles de los actores sociales, la ideologia y la
sociedad en general estdn mas expuestas al ritmo de las fluctuaciones
del mercado.

En referencia a la sociedad civil chilena, los efectos de este tipo de
gobernabilidad neoliberal se hacen notorios también. En este sentido,
la forma como la sociedad civil ha actuado durante las ultimas dos
décadas —a excepcién de momentos especificos, como los periodos
electorales, cuestion que en la actualidad estd en un total declive—
evidencia una ciudadania de baja intensidad y de casi “nula participa-
cion”. Las demandas por mayor autonomia de los individuos son un
correlato de la interiorizacion cultural de la privatizacion. En sintesis,
se puede afirmar que la ciudadania no es activa en Chile. Y ¢esto qué
significaria?, que la ausencia de presion por parte de la sociedad en un
pais favorece el mantenimiento de la llamada gobernabilidad.

Respecto a la democracia, podemos establecer que aiin en Chile no
existe una democracia real, debido a ciertos obstaculos que la limita,
entre ellos su propia Constitucion. A raiz de esto, es posible afirmar que
la democracia establecida favorece en gran medida el establecimiento
de un modelo de desarrollo neoliberal, ya que ésta no es capaz de hacer
el contrapeso que se requiere, ni tampoco cuestionar su funcionamien-
to. Podemos sefialar que la gobernabilidad neoliberal presenciada en
el escenario chileno tiende a ser fortalecida por un tipo de democracia
con tintes conservadores, poco democraticos, y que favorecen el
establecimiento del modelo imperante.

48  Roitman, op. cit.

49  Ramos, Joseph. “;Somos todos neoliberales hoy? Un balance de las reformas estructurales
neoliberales en América Latina”, en: Persona y sociedad, Universidad Alberto Hurtado,
Dossier de Sociologia del Desarrollo, 2001.



Por lo tanto, en Chile se da una gobernabilidad compatible con un
capitalismo avanzado —como del que gozan las grandes potencias—
, que se establece a través de los principios de explotacion, y que
legitiman la exclusion de un importante segmento de la poblacion.

En contraste, el caso ecuatoriano se caracteriza por un centralismo
politico, factor que se debe tener en cuenta, pues este modo de
organizar y administrar el poder ha incentivado el desarrollo de un
ciudadano de mayor intensidad, asi como mas activo, politizado,
participativo, organizado y movilizado que busca influir en las institu-
ciones de poder. Estos rasgos de la sociedad ecuatoriana han generado
las condiciones de ingobernabilidad ya mencionadas.

En este sentido, podemos observar que el tipo de gobernabilidad
ecuatoriano no posee un tinte neoliberal, a diferencia del caso chileno.
En este pais las reformas econdmicas si bien han posibilitado la
construccion de un incipiente modelo neoliberal, no han logrado
constituir una “sociedad neoliberal triunfante”. Ello se debe en buena
parte a la existencia de una sociedad civil mas activay movilizada, una
ciudadania de alta intensidad que ha logrado oponerse a la
profundizacién del modelo. Asi, Ecuador se puede caracterizar como
un pais con ingobernabilidad desde un punto de vista conservador; sin
embargo, es importante sefialar que no es totalmente ingobernable.
Aunque dicha determinacion suene bastante totalitaria, segun los
rasgos descritos, también ha presenciado algunos cortos periodos de
estabilidad.

Se observa en las caracteristicas de la sociedad civil descritas para
Ecuador que en su naturaleza se desarrollan procesos de tension con
respecto al control que se ejerce sobre el Estado y el mercado, cuestion
muy propia de una sociedad con una ciudadania activa. Desde la
perspectiva de Litz Vieira, “Una ciudadania activa en que el ciudada-
no, titular de derechos y deberes, es esencialmente creador de dere-
chos para abrir nuevos espacios de participacién politica”. El esquema
gue se expone a continuacion permite articular la nocidon de
gobernabilidad tanto para Chile como para Ecuador y, a su vez, sefialar
algunos elementos comunes que caracterizan a los paises latinoameri-
canos —a pesar de las realidades propias de cada pais— y que son los
que determinan que se llegue a instaurar una nocion de gobernabilidad
0 de ingobernabilidad.

50  Vieria, op. cit., pag. 250.
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Fuente: elaborado por Angela Marifa Ibarra, posterior a la investigacion realizada sobre
el tema.

En conclusion, podemos sefialar que la hipotesis de trabajo pro-
puesta inicialmente es verdadera, ya que los patrones que han deter-
minado que un pais sea gobernable o no, tienen en la actualidad un
fuerte fundamento en las bases de los modelos entregados por los
organismos internacionales como el BM, el FMI y el BID. Asi, la
gobernabilidad queda sujeta a las gestiones de los gobiernos en torno
a mantener el modelo econémico y a la posibilidad de integracion a la
economia internacional. Por tanto, el presente anélisis demuestra que
dicha concepcion es errénea y bastante limitada, y que resulta necesa-
ria la incorporacion de elementos méas profundos tanto para el andlisis
de los gobiernos como para el realizado desde la academia.

En este sentido, la lectura en ciernes realizada aqui acerca de la
importancia del factor cultural en la constitucién y el desenvolvimien-
to de un determinado régimen politico parece resultar clave a la hora
de pensar en la construccion de formas de gobierno que consideren
seriamente la idiosincrasia de los pueblos y no se limiten a reproducir



la vision estrecha y reduccionista de los organismos internacionales
acerca de la articulacion entre lo econémico, lo social y lo politico en
determinados contextos locales.

Con esto se deja de manifiesto que los limites de la actual concep-
cién de gobernabilidad —que orientan el marchar de la gran mayoria
de los paises de la region— tienden a excluir la participacion real de la
ciudadania y a establecer un modelo neoliberal triunfante que deja
indefenso a un segmento amplio de la poblacion y obsoleta la concep-
cion profunda de gobernabilidad.

BIBLIOGRAFIA

ALTMAN, DaviD y CasTIGLIONI, RossaNa, “¢De qué hablamos cuando hablamos de
gobernabilidad democratica?”, en: Desarrollo humanoe institucional en América
Latina-DHIAL, disponible en http://www.iigov.org/dhial.

BresseR, L.y CuniLL, N. (edits.), “Lo publico noestatal en lareformadel Estado”, en:
Entre el Estado y el mercado. Lo publico no estatal, Caracas, CLAD-Paidos, 1998.

CEPAL, Unidad de Muijer y Desarrollo, Gobernabilidad democratica y género, una
articulacion posible, Santiago de Chile, 2003.

CousiNo, CARLOs Y VALENZUELA, EDUARDO, Politizacién y monetarizacion en América
Latina, Santiago de Chile, Cuadernosdel Instituto de Sociologiade laPontificia
Universidad Cat6licade Chile, 1995.

De LA Cuabra, FERNANDO, “Reestructuracion capitalista, equidad y consolidacion
democraticaen Chile”, en: Polis, revistaacadémica Universidad Bolivariana,
Santiago de Chile, vol. 1, n° 4, 2004. Disponible en http://www.flacso.org.ec/
docs/proelec.pdf.

Encuesta CASEN, disponible en http://www.mideplan.cl.
EncuestaLatinobarémetro 2001, disponible en http://www.latinobarometro.org.

Escuela Regional de Verano para América Latina y el Caribe, Desarrollo local y
gobernancia. Enfoques transdisciplinarios, Punta del Este, Programa MOST de
UNESCOYy maestriaen Desarrollo Local y Regional (Centro Latinoamericano
de EconomiaHumana-Universidad Catdlicadel Uruguay), 27 de octubre al 1°
denoviembre de 2003.

GARRETON, MaNUEL ANTONIO, “Ameérica Latina en el cambio de siglo. Conceptos
procesosy consecuencias paralagobernabilidad”,en: SaLinasF., DArio Y JIMENEZ
CaBrerA, EDGar (coord.), Gobernabilidad y globalizacion. Procesos politicos recientes
en América Latina, México, Gernika, 2002.

Gowmez LEyToN, JuaN CarLos. Golpes de Estado ciudadanos. jMuerael mal gobierno, viva
la democracial, 2002, disponible en http://www.sociedadcivil.cl.



Gomez Leyton, Juan CarLos, entrevistacon. ESPO IX, Universidad Alberto Hurta-
do, Chile, 2004.

Grupo de Rio, Extractos de la Gltima reunién, celebrada en Santiago de Chile, 8-10
dejunio de 2003.

GuzmaAN, JAIME. Escritos personales, Santiago de Chile, Zig-Zag, 1992.

HunTinGTON, S. Political Order in Changing Societies, New Haven, Yale University
Press, 1968.

HurTADO, OsvaLbo, El poder politico en el Ecuador, Quito, 1981.

JoLLy, JEan-FraNgois. Lo pablico y lo local. Gobernancia y politicas pablicas, M. A.
Planificacion Urbanay Regional. Estudios Latinoamericanos Ecole Doctorale.
CentredeRecherchesetd’Etudessur’Amérique Latine-CREDAL. Institutdes
HautesEtudesdel’Amérique Latine-IHEAL. Université de Paris |1l LaSorbonne
Nouvelle,2002.

JoioNANT, ALFREDOY NAviA, PaTRICIO, “Delapoliticade individuosalos hombresdel
partido. Socializacién, competenciapoliticay penetraciénelectoral delaUDI
(1989-2001)”, en: Estudios Publicos, CEP, Santiago de Chile, n°89, 2003.

MoRrANDE, PEDRO. Culturay modernizacion en América Latina, Madrid, Encuentro,
1987.

MouLIAN, TomAs. Anatomiade un mito, Santiago de Chile, Lom, 1997.

Nun, José, Democracia. ¢ Gobierno del pueblo o gobierno de los politicos?, Siglo XXI,
2002.

PancHANO, SimON. El proceso electoral de Ecuador, Quito, FLACSO, 2002.
QuinTERO LOPEZ, RAFAEL. Entre el hastio y la participacion ciudadana, Quito, 2002.

Ramos, JoserH. “;Somos todos neoliberales hoy? Un balance de las reformas
estructurales neoliberalesen AméricaLatina”, en: Personay sociedad, Universi-
dad Alberto Hurtado, Dossier de Sociologia del Desarrollo, 2001.

Roitman, Marcos, “Lagobernabilidad. ; Un problematedrico politico?”,en: SALiNAs
F., DARio y JiMENEZ CABRERA, EDGAR (cOOrds.), Gobernabilidad y globalizacion.
Procesos politicos recientes en América Latina, México, Gernika, 2002.

SALGADO, JuDl'y CHAVEZ, GARDENIA, Aportacion al “Forum TPSIPOL: Campafias Poli-
ticas”, 26 deenerode 2000, disponible en http:/imww.iigov.org/dhial/?p=5_04.

VIERIA, LiTz. “Capitulosiete”, en; Bresser, L. y CuniLL, N. (edits.), Lo publico noestatal
en lareformadel Estado, Caracas, CLAD/Paidés, 1998.



Entrevistas realizadas a

José Antonio Martinez Dobronsky, economistade Ecuador, Pontificia Universi-
dad Catélica. Consultor de Naciones Unidas paratemas de Ecuador.

Francisco Carreras, socidlogo de Chile, Universidad Alberto Hurtado. Docente de
diferentesuniversidadesen Santiago de Chile.



