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PRESENTACION 

La tarea de promover la democracia que el ILDIS realiza en el 
Ecuador desde hace mas de treinta alios requiere, como uno de sus in
sumos fundamentales, de estudios que permitan un debate de calidad 
sobre los gran des desafios de la realidad democratica. 

El texto de Julio Echeverria que presentamos con estas breves pa
labras, se inscribe en este prop6sito. Se trata de uno de los pocos estu
dios sistematicos sobre la dinamica de las instituciones dernocraticas en 
este ultimo periodo que pasa ya el cuarto de siglo, tiempo caracteriza
do por una crisis institucional que parece mostrarse como una situa
ci6n normal. 

"EL DESAFIO CONSTITUCIONAL, CRISIS INSTITUCIONAL 
Y PROCESO POLITICO EN EL ECUADOR" es una obra que aporta en 
muchos sentidos a una necesaria discusi6n mas a fondo y con propues
tas sobre la democracia ecuatoriana de hoy. Ensaya una mirada de con
junto sin dejar de indagar en aspectos mas especificos de distintas co
yunturas, particularmente de la mas actual en donde emerge la necesi
dad de una reforma constitucional a fondo sobre la estructura del esta
do y su organizaci6n. De esa manera, esta obra da una mirada diacro
nica pero articulada con la actualidad, permitiendo una lectura mas fiel 
y sustentada de las condiciones y desafios de la democracia en el pre
sente, recorriendo con agudeza ala vez los caminos de ese proceso en
tre las iniciativas de institucionalizaci6n y las practices desinsrituciona
lizantes. Una lectura con memoria. 



De esta forma, el Instituto Latinoamericano de Investigaciones 
Sociales (ILDIS) de la Fundaci6n Friedrich Ebert (FES) ofrece esta obra 
de Julio Echeverria como un aporte al fortalecimiento de una cultura 
politica dialogal con perspectivas de que en ella se encuentren elemen
tos bien fundamentados que permitan discutir y construir institucio
nes democraticas duraderas. 

Quito, enero 2006 

Dr. Michael Langer 
Director del ILDIS 

Representante de la Fundaci6n Friedrich Ebert en el Ecuador 



ANTECEDENTES 

El objetivo de este libro es realizar un recorrido analitico sobre 
el proceso politico posterior a la redemocratizaci6n de finales de los 
afios 70 en el Ecuador. La caracterizaci6n recurrente sobre este prace
so es la de su 'crisis institucional; una condici6n de desarreglo politico 
que apareci6 apenas inaugurado el nuevo sistema dernocratico que 
emergia del retorno ala constitucionalidad en 1978 y que se volvia pa
tente en la generalizaci6n de la crisis econ6mica y en los conflictos so
ciales y politicos derivados de esta. La crisis no ha sido revertida en el 
transcurso de las decadas siguientes, sino que se ha agravado compro
metiendo al conjunto de la institucionalidad politica. 

La tesis que se desarrolla en este libra vincula la crisis institucio
nal con las dificultades que ha encontrado la economia y la sociedad 
ecuatoriana al enfrentar el proceso de integraci6n global en el cual se 
ve indefectiblemente involucrada. £1 intento de institucionalizaci6n de 
los afios 70, importante por tratarse de un proceso efectivo de confor
maci6n del sistema dernocratico despues de decadas de inestabilidad 
politica, demostr6 rapidamente, ya en el transcurso de los afios 80, su 
inadecuaci6n frente al reto de la integraci6n global, que se rnanifesta
ba en los procesos de ajuste estructural de la economia, impulsados por 
la iniciativa neoliberal a partir delllamado "Consenso de Washington': 
£1 disefio institucional de los afios 70 demostr6 una escasa cap acid ad 
de adecuaci6n funcional a esa estrategia, imposibilitando al mismo 
tiempo la definici6n de lineas alternativas de politica, que replantearan 
la soberania del Estado nacional en tan complejo proceso. Una doble 
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fuente de complejidad que no ha podido ser enfrentada adecuadamen
te: la una referida a las dificultades de inteleccion de la magnitud poli
tica del proceso de globalizaci6n; la otra, a la imposibilidad de superar 
las resistencias y obstaculos puestos por los intereses de oligarquias y 
grupos de poder interesados en mantener sus logicas tradicionales de 
reproduccion economica y politica. Esta condicion se vuelve evidente 
en las ambiguedades y contradicciones de los distintos gobiernos que 
se han sucedido en estos 26 afios, En su incapacidad de definir una es
trategia politica para enfrentar este reto, el sistema politico ingreso en 
los afios 80 en una logica de agudos conflictos internos que se manifes
taron en el enfrentamiento recurrente entre las funciones del Estado, y 
en la creciente desafeccion ciudadana hacia la politica representativa. 

E1 deficit de gobierno 0 de capacidad decisional que se manifes
to de manera patente en los afios 80, y que se expreso en el conflicto y 
bloqueo politico entre las funciones ejecutiva y legislativa, revelo se
rios problemas en la constitucion del campo de la representacion que 
es el eje 0 centro en el cual se sustentan los procesos decisionales. Con
forme avanza la decada, la crisis de gobernabilidad deriva hacia una 
crisis mas profunda de legitimidad de los actores de la representacion, 
y por esa via al debilitamiento de todo el entramado institucional. Los 
partidos politicos aparecen no solamente como elites separadas de la 
sociedad, sino tambien como instrumentos poco aptos para posibili
tar los procesos decisionales; la crisis los presenta como actores que 
responden mas a intereses de grupos corporativos 0 de oligarquias, 
que a los de la sociedad, la cual tiende a desatar comportamientos hos
tiles a toda institucionalidad que promueva la representacion 0 la de
legaci6n del poder. La corrupcion generalizada, el deterioro de la etica 
publica, la inestabilidad y permanente reversibilidad juridica, rasgos 
que caracterizan a la crisis en su expresion actual, ponen en evidencia, 
mas alla de cualquier connotacion moral, la generalizacion de esta ten
dencia de des-institucionalizacion. 

Si la decada de los 80 es la del bloqueo politico entre actores e 
instituciones, los afios 90 se caracterizan por el intento de revertir las 
condiciones de la crisis politica a traves de la reforma institucional, 
una linea que se impulsa en el contexto de la sistematica confrontacion 
entre los sistemas de representacion y de gobierno. La reforma institu
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cional emerge como un nuevo campo de batalla en los enfrentamien
tos politicos; en lugar de un debate conceptual sobre la pertinencia de 
la institucionalidad para relacionar funcionalmente econornia y poli
tica, coordinar el ciclo participacion-representaci6n-decisi6n, 0 defi
nir la estrategia de inserci6n global del pais, los intentos de reforma se 
agotan en la discusi6n acerca de la preservacion de espacios de poder 
para los actores y para las instituciones, que garanticen su reproduc
ci6n sin debatir los paradigmas de fondo que orientan las interaccio
nes politicas. 

El debate sobre la reforma constitucional refleja desde entonces 
proyecciones de corte inmediatista: por un lado, los partidos politicos 
en defensa de su funci6n de intermediacion en la transferencia y distri
buci6n de rentas; por otro, los ejecutivos tratando de resistirse a los 
efectos letales de las operaciones de boicot de las legislaturas. Si es po
sible identificar alguna linea paradigmatica dominante en la reforma 
institucional, esa es la de la busqueda infructuosa por concentrar la ca
pacidad decisional del Estado, una linea necesaria tanto para enfrentar 
los retos que se desprenden de la inserci6n global, como para reducir 
las incertidumbres y los conflictos que se generan cada vez con mas 
fuerza, inducidos por el creciente deterioro social y econornico. Sin 
embargo, la busqueda del incremento de la capacidad decisional del 
Estado es pensada desde una perspectiva instrumental y despolitizan
te.Io cual contrasta con las crecientes demandas de participaci6n e in
clusion en la vida politica, que emergian con las crecientes movilizacio
nes sociales y ciudadanas. Aqui radica la recurrente demanda de gober
nabilidad planteada por los ejecutivos, todas apuntando a debilitar al 
campo de la representaci6n ya reducir su injerencia en los procesos de
cisionales. La demanda de mayor gobernabilidad coincide con la exi
gencia de fortalecimiento del presidencialismo, en el contexto de una 
concepcion reductiva de gobernabilidad politica. 

Esta linea, que es dominante durante los alios 90, se consolida en 
la propuesta de institucionalidad que emerge de laAsamblea Constitu
cional de 1997; el intento por mejorar la gobernabilidad fortaleciendo 
al presidencialismo se realiz6 al costa de debilitar la funcion de legiti
macion pro pia de la representacion politica, 10 que denotaba la escasa 
comprensi6n de la l6gica de gobierno que dominaba en el escenario 
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politico y en las mentes de los constitucionalistas. La Asamblea Consti
tucional de 1997 legislo institucionalizando los efectos degenerativos 
de la crisis de representaci6n de los alios 80, debilit6 y excluy6 aun mas 
a la representaci6n politica haciendo suyo el discurso antipolitico de 
critica y deslegitimaci6n de la representacion que animaba al movi
miento social y a las lineas contestarias. Una operacion que, lejos de re
ducir complejidad institucional al intentar mejorar los canales de re
presentaci6n y conectarlos de mejor manera con los procesos decisio
nales, apunta a aislarlos y recluirlos en dinamicas poco claras de chan
taje y obstruccion. Esta linea, contrariando el intento de mejorar la go
bernabilidad, termino por alimentar la protesta, el movimentismo y la 
emergencia de posturas antipoliticas que se auto legitiman en cuanto 
aparecen como expresiones de democracia directa, no comprometidas 
con el sistema de partidos al cual se responsabiliza de la descomposi
cion institucional y del deterioro social y econ6mico. Esta arquitectura 
institucional se desbarat6 a apenas dos alios de aprobada la Constitu
cion de 1998. Las caidas de los gobiernos de Mahuad en el 2000 Yde 
Gutierrez en el 2005, tienen lugar bajo el impulso de las legislaturas y 
en medio de intensas movilizaciones sociales. 

La crisis financiera de finales de los alios 90 y la emergencia de la 
antipolitica ya no solo como expresion contestataria sino como sistema 
de gobierno, cuya expresion se da con el gobierno de Gutierrez, da pie 
a un efectivo proceso de desmantelamiento de las instituciones demo
craticas; la ingobernabilidad reaparece pero en un contexto mas agudo 
de deslegitimacion de la representacion politica, que debilita cualquier 
tentativa de construir un modelo de pais, de economia y de institucio
nalidad que pueda enfrentar el reto pendiente de la integracion global. 

Luego de la caida de Gutierrez, el sistema politico ingresa en una 
suerte de entropia desgastante, las posturas de reforma se neutralizan y 
polarizan en torno a un falso dilema: refundaci6n 0 re-institucionali
zaci6n, en una busqueda de procesos catarticos 0 demiurgicos, 0 de re
ingenierias organizacionales del entramado institucional, sin advertir 
la necesidad de reformulaciones 0 replanteos de fondo que incidan tan
to en la modificaci6n de los paradigmas constitucionales vigentes co
mo en las perspectivas programaticas de los actores, modificaciones 
que puedan sustentar la consecuci6n de acuerdos fundamentales sobre 
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el control de la crisis, y sobre su reversi6n en un horizonte estrategico 
que no puede reducirse ala pragmatics de la defensa de intereses in
mediatistas y particularistas. 

En este libro se analizan las principales lineas de conflicto que 
han caracterizado al bloqueo yal debilitamiento institucional del siste
ma politico ecuatoriano en estas ultimas decadas, y se apunta, en su ca
pitulo conclusivo, a delinear posibles lineas de trabajo en direcci6n a 
fund amentar salidas para la crisis politica e institucional. Por supues
to, estas lineas aparecen como hip6tesis a ser validadas por el mismo 
proceso hist6rico en el que estas puedan definirse. 

J.E. 



I 

CRISIS DE GOBERNABILIDAD 
Y DE LEGITIMIDAD EN LOS ANOS 80 

En los afios 70, el Ecuador experimenta un radical proceso de 
transformaciones econornicas que contribuyeron a modificar el perfil 
de la sociedad y del Estado que se habia configurado durante su ante
rior historia republicana. Las tradicionales modalidades productivas 
habian ya demostrado su agotamiento durante los anos 60, una condi
cion de crisis evidenciada tanto en la desarticulacion de las relaciones 
tradicionales en el agro, como en la inexistencia de un eje productivo 
integrador de corte industrial moderno. De igual forma, por ellado de 
la representacion politica se evidenciaban crecientemente signos de 
desgaste del tradicional sistema de representaciones. La recurrente 
inestabilidad del desarrollo politico en la historia republicana del Ecua
dor habia conducido a una conformacion extremadamente heteroge
nea y discontinua del sistema de representaciones y del sistema de la 
administracion publica, que reflejaba una conformacion corporativa y 
c1ientelar de intermediaciones economicas y politicas. 

La cronica inestabilidad del desarrollo politico en el Ecuador ha
bia definido un ciclo alternante entre dictaduras militares y regimenes 
civiles, cada uno de los cuales habia intentado perfeccionar sus propios 
mecanismos de intermediacion; los primeros, fortaleciendo la capaci
dad de centralizacion y de intervencion del Estado en la sociedad y en 
la economia, una tradicion intervencionista de las fuerzas armadas que 
se remonta a las inspiraciones reformistas que impulsaron la Revolu
cion Juliana de 1925; y los segundos, ensayando nuevos equilibrios y 
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repartos del poder politico a traves de los distintos experimentos cons
titucionales que sancionaban los recurrentes procesos de retorno al or
den civil; para los afios 70, y en particular para el afio de 1978, en el cual 
se convoca a la aprobaci6n mediante referendum de una nueva carta 
politica, el Ecuador habia ya aprobado 17 cartas constitucionales. 

Condicionado en mucho por el inicio de la explotaci6n y expor
taci6n petrolera, el Ecuador ingresa a partir de 1972, en un sostenido 
proceso de modernizaci6n tanto de las estructuras econ6micas y pro
ductivas como de sus estructuras politicas. La disposici6n por parte del 
Estado de ingentes recursos economicos 10 convirti6 en un agente de 
innovaci6n y modernizaci6n. Los distintos modelos de conformaci6n 
de Estados de Bienestar, en particular a partir de la experiencia europea 
de la segunda post-guerra, la influencia de 10 mejor del pensamiento 
tecnocratico latinoamericano de los afios 60, apuntaban hacia la con
solidaci6n de politicas progresivas de redistribuci6n de la riqueza, so
bre la base del protagonismo de la intervenci6n estatal en la economia. 
El Ecuador ensaya una propia modalidad de modernizaci6n socio-pro
ductiva en la primera mitad de la decada del 70, la misma que cobra 
impulso mediante la aplicaci6n de las leyes de Fomento Industrial y de 
Desarrollo Rural Integral, las cuales aparecen como sus instrumentos 
centrales; un impulso modernizador que durara apenas hasta 1976, 
cuando los precios internacionales del petr6leo acusen una fuerte ten
dencia a la baja y la economia presente signos de desaceleraci6n y rece
si6n productiva. 

En dicha coyuntura critica, la dictadura militar, acosada tam
bien por fisuras y crisis internas, disefia un segundo impulso moderni
zador, esta vez de corte estrictamente politico, que radica en el disefio 
y la aplicaci6n de una estrategia de retorno ala constitucionalidad. Es
ta segunda linea de la modernizaci6n apuntaba a la conformaci6n de 
un sistema de representaciones que posibilitara el transite desde las 
tradicionales formas oligarquicas y exc1uyentes de participaci6n politi
ca, hacia nuevas estructuras modernas, que canalizaran la participa
ci6n politica y posibilitaran legitimar la intervenci6n redistribuidora 
del Estado. Si bien no existio una articulaci6n completamente cohe
rente entre ambos procesos, si es posible detectar la existencia de una 
misma inspiraci6n centrada en la capacidad de intervenci6n y redistri
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buci6n del Estado en la economia: una orientacion que caracteriz6 a la 
primera fase de la modernizaci6n pero que intenta reforzarse despues 
mediante la estrategia de modernizaci6n politica; la iniciativa moder
nizadora se traslada desde el aparato de Estado hacia los actores poli
ticos, mediante su expresi6n en una renovada conformaci6n del siste
ma de representaciones', 

El caracter de la modernizaci6n politica de los alios 70 se pone 
en evidencia en la conformaci6n del paradigma que estructura la refor
rna politica, el cual radica justamente en el principio de la subordina
cion de la administraci6n publica a las determinaciones del sistema de 
representaciones, algo que en el regimen de la republica oligarquica ha
bia permanecido como pura expresi6n formal, pero que ahora asumia 
un espesor institucional mas alto, presentandose baio la figura de una 
compleja articulaci6n sistemica: CEn este disefio, el sistema de partidos 
se conforma como el eje central; por un lado, se relaciona con el cuer
po social, estructurando demandas y expectativas; y por otro, se conec
ta con el sistema de la administraci6n publica para traducir dichas de
mandas en decisiones politicas (...) El sistema politico, de esta manera, 
se encuentra conectado y sustentado sobre la base de dos subsistemas,

•cuyas funciones son las de producir legitimidad para las decisiones po
liticas y las de garantizar que dichas decisiones retro-alimenten la ca
pacidad motivacional y legitimatoria del sistema en su conjunto">, 

La modernizaci6n politica asumia un reto de grandes dimensio
nes: modificar, mediante la participaci6n politica de nuevos actores, la 
cultura de interrnediacion clientelar y corporativa que se habia como
lidado en las 16gicas econ6micas y politicas y a las cuales la sociedad se 
habia acostumbrado en sus relaciones con el aparato de Estado. La 
modernizaci6n de los alios 70 habia avanzado relativamente en su co
metido de transformar las bases econ6micas tradicionalistas, generan
do las condiciones para la ampliaci6n de un sistema de mercado diver
sificado y competitivo; las politicas de fomento industrial y de desarro
no rural integral no habian conseguido romper las resistencias del 1110

delo oligarquico: la intervenci6n del Estado, potenciada por su capaci
dad econ6mica gracias a los recursos petroleros, habia posibilitado 
una readecuacion y reforzamiento de esas fuerzas las cuales se habian 
remozado y diversificado en sus expresiones, convirtiendose de grupos 
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de presi6n en nuevos actores politicos interesados en participar al in
terior de las nuevas reglas de juego disefiadas por la democracia recu
perada. Para las fuerzas que impulsaban la modernizaci6n y que con
cebian a esta como generadora de un proceso de redistribuci6n de la 
riqueza, la tarea se volvia particularmente ardua, debian convertir a la 
democratizaci6n en la mejor arma para sustentar la estrategia de mo
dernizaci6n que la dictadura militar no habia logrado alcanzar me
diante su intervenci6n directa. Se trataba pues de disefiar una relacion 
adecuada entre gobernabilidad y legitimidad, y el disefio del sistema 
politico que se desprendia del proceso de retorno podia ser la mejor 
plataforma politica para alcanzarlo. En resumidas cuentas, con el re
torno a la constitucionalidad, se asiste a un proceso efectivo de consti
tuci6n de un nuevo regimen y no solo de un nuevo gobierno civil. En 
efecto, la logica del retorno a la democracia aparece como una estrate
gia que combina de manera adecuada el proceso politico de entrega del 
poder a los civiles con un movimiento de institucionalizaci6n demo
cratica, en el cual, al tiempo que se generaban nuevos actores represen
tativos, se disenaban nuevos procedimientos normativos>, 

La Constituci6n de 1978 aparece como un disefio institucional 
que combina representaci6n y decisi6n en una secuencia por la cuallos 
partidos se constituyen en monopolios de la representaci6n con capa
cidad de orientar y condicionar la gesti6n de la administraci6n publi
ca; a su vez, esta ubica en los partidos politicos su principal fuente de 
legitimaci6n; un disefio sisternico que se sustenta sobre la retroalimen
taci6n entre los procesos de gesti6n y los de legitimaci6n de la cons
trucci6n decisional, que combina por tanto gobernabilidad y legitimi
dad como dos dimensiones en las cuales se definen tanto las orientacio
nes generales de politica que expresan las preferencia sociales, como las 
especificaciones operacionales y tecnicas de estas orientaciones bajo 
forma de politicas publicas, Esta combinaci6n tecno-politica condicio
na a que los partidos politicos se transformen de expresiones de una so
ciedad fragmentada y corporativizada, en canales de 1egitimaci6n para 
13 toma de decisiones politicas, una transformaci6n que no fue sufi
cienternente interiorizada por los actores politicos los cuales continua
ron auto-percibiendose como expresiones de intereses corporativos y 
no como constructores de una racionalidad politica publica. 
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Esta condicion de una complejidad institucional no suficiente
mente asumida por la clase politica estara en la base de los problemas 
de gobernabilidad y de legitimacion que caracterizaran crecientemen
te a la democracia ecuatoriana. La des-adecuacion funcional entre las 
logicas de la gestion y las de la legitimacion politica, se vio entorpecida 
aun mas por la emergencia de la crisis fiscal y por la adopcion incohe
rente y confusa de las politicas de ajuste estructural de la economia. Las 
dificultades por gobernar la crisis economica debilitan las funciones de 
legitimaci6n del sistema de representaciones, el cual se refuerza en sus 
acostumbradas practicas de intermediacion rentistas y corporativas, 
instaurando las condiciones estructurales para el bloqueo politico y 
para el enfrentamiento entre las funciones ejecutiva y legislativa. La cri
sis de gobernabilidad acelera y profundiza la crisis de legitimacion de 
la institucionalidad, y esta a su vez debilita la capacidad y univocidad 
del sistema en la definicion decisional». 

En terrninos puntuales, la crisis fiscal y de endeudamiento publi
co se incuba en la segunda mitad de los afios 70, pero estalla con fuer
za a partir de 1982, incide decisivamente en el eje paradigmatico de la 
construccion constitucional de 1978 y trastoca su inicial orientacion 
reformista. Las dificultades de gobierno de la crisis fiscal incidcn sobre 
el sistema de legitimacion, debilitando la funcion de soporte y de inter
mediacion de los partidos politicos-. De manera paradojica y contraria 
a su inspiracion modernizadora, la intencion reformista, lejos de coo
solidar una racionalidad politica que combine representacion y ~estj()n 

en direcci6n ala consolidacion de politicas progresivas de redistrihu
cion y desarrollo de la democracia, tennina por fortalecer la tradicion 
corporativa y rentista de los principales actores sociales y economicos, 
que prefieren ver en la institucionalidad politica un espacio privilcgia
do para transacciones clientelares que refuercen sus poderes Cllrl'()' ,,;;
vos. El modelo politico que se inaugur6 en 1978 y que parco.i SO/;lr de 
una fuente de legitimacion profunda, no solo por resultar de tin Fr, iCC

so de construcci6n deliberativo y participativo, sino porquc P'('>'l'da· 
ba una orientacion de reforma y transforrnacion, terrninar.i, ya t'~1 su 
efectiva implernentacion, sustentando y forraleciendo las k1t'>i,.as rrudi
cionales de interrnediacion politica entre cl Estado y Ia socicdad. 
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Si el modelo de Estado de Bienestar aparece en sus forrnulacio
nes clasicas como desarrollo de la forma liberal de Estado, y por tanto 
como promotor de la expansion de la ciudadania desde una vision res
tringida que protegia fundamentalmente los derechos politicos y civi
les, hacia el desarrollo de nuevos derechos sociales y econornicos; la 
aclimatacion de este modelo en el contexto ecuatoriano -donde ni la 10
gica de mercado se habia expandido ni se habia generalizado la interio
rizacion de los derechos civiles y politicos-, fue con las modalidades pa
trimoniales de interrnediacion de corte tradicional. En ese contexto, las 
prestancias de centralizacion y redistribucion a traves de politicas pu
blicas, facilmente derivaron en la consolidacion de logicas clientelarese. 

La articulacion institucional disefiada en 1978 se dernostro in
suficiente para enfrentar la rigurosidad de la crisis fiscal, y cumplir 
con los retos no resueltos de transforrnacion de las bases sociales y 
econ6micas de la democracia. El fracaso de la dictadura militar en im
pulsar la modernizacion socio-productiva y el intento por armar ins
titucionalmente a la democracia para que sea esta la que la impulse, 
parecia fracasar a pocos afios de su aprobacion. La politica de resisten
cia al ajuste estructural se activo tanto desde los partidos y desde el 
Parlamento como desde los ejecutivos, y se la realizo tanto desde el 
campo de la centroderecha en la cual el ajuste aparece como logica res
trictiva de 'reduccion del tamafio del Estado; 10 que dio pabulo al re
forzamiento de logicas rentista y cortoplacistas, como en la version 
opuesta de bloqueo institucional propia del centroizquierda. Mas alla 
del enfrentamiento ideologico, que se traduce en debilidad e incapaci
dad programatica de enfrentamiento de la crisis, en bloqueo y neutra
lizacion de fuerzas y por tanto en deflaci6n politica, el sistema de par
lidos desarrollo y perfecciono mecanismos propios de adaptaci6n a la 
crisis; reforzo y ampli6 sus propias prerrogativas de poder, al volverse 
instancia central y definitoria en la conformaci6n de los organismos 
de control politico, con 10 wal reforz6 su capacidad de chantaje y con
dicionumicnto J los eiecutivos: a su vez, su funcion de monopolio de 
!a rcprcsenracion, Ie dotaba de un efecto de blindaje frente a cualquier 
operacior cit:' interpelacion que pueda surgir de la sociedad, 10 que no 
hacia sino crear 1,1'; condiciones para el aparecimiento de otros cana
l, '~.lc participacion :'()(ial y de representacion, externos a los del siste
I11d politi.:,) institucional. 
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La disfuncionalidad de la Constitucion de 1978 

La Constitucion de 1978 se inspiro en un modelo de Estado de 
Bienestar, con solidas prestancias de centralizaci6n y redistribucion 
economica, Este modelo de Estado no solamente formaliza la orienta
cion intervencionista que caracteriz6 a la politica impulsada por la die
tadura militar, que en parte auspicio y controlo el proceso de retorno 
democratico, sino que dota a este enfoque de una fuerte carga de legi
timaci6n. La Constituci6n de 1978 es seguramente, de entre las distin
tas constituciones de la vida republicana del pais, aquella que mas re
conocimiento y legitimidad ha recibido, no solo por haber sido apro
bada mediante referendum popular y haber resultado de un amplio 
proceso de consulta y deliberacion publica, sino por que en ella se de
positaron las expectativas de transformaci6n que se habian venido re
presando durante ellargo periodo de dictaduras y de inestabilidad po
litica propio de los afios 60 y 70. 

Apenas pocos afios despues de haberse puesto en vigencia la 
Constituci6n de 1978, mas precisamente '11 finalizar clI98I, el sistema 
politico ecuatoriano debi6 enfrentar condiciones severarnente adversas 
que provenian del campo econornico, CLm scrias cousccuencias que se 
expresaron en el incremento del conflicto social y politico. La aplica
cion de las politicas de ajuste estructural, derivaclas del llamado "Con
senso de Washington", obligaron a la democracia ecuatoriana a mar
char contracorriente respecto de uno de los ejes 0 paradigmas centra
les que caracterizaron a su diseno institucional, esto es, el de la inter
venci6n del Estado en la economia. 

Una complicada imbricacion entre econornia y politica acom
pafi6 desde entonces la marcha de los procesos politicos, introducien
do forcejeos institucionales permanentcs que d(1)ilitaron sistematica
mente a todo el complejo politico-institucionul. Es [rente a esta logi
ca, en la cual se expresan las tendencies globules doruinantes de inter
nacionalizaci6n y apertura cconom ica. ttl/<' ].1 j !1'·t;l u: ionalid.id defini
da y regulada por 1'1 Consutuciou de I')7~ "I'.m:((' \.01110 di-runcional, 
en particular frente a la implementacion de las politicas de ajuste es

.	 tructural, que tienden a convertirse en el eje de articulaci6n de la po
litica econ6mica. 
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Los gobiernos que emergen de la redernocratizacion de 1978, se 
comprometieron con esa orientacion constitucional, al ser, de alguna 
forma, su derivacion: en particular los dos gobiernos que inician el pro
ceso, el de Roldos Hurtado y el de Hurtado Roldos, se vieron subita
mente involucrados en una situacion no prevista, caracterizada por 
fuertes tensiones y presiones a sus programas de control de la econo
mia. Una logica ambigua de resistencia inmediatista y de cesion de po
siciones frente a la dureza de esas presiones parecera caracterizar a esos 
gobiernos; ya para 1984 estas fuerzas en las cuales confluian posturas 
de populismo renovado como las representadas por la figura de Jaime 
Roldos, con las del nuevo partido de centro, la Democracia Popular, se 
vieron a su pesar obligados a transferir el poder a sus oponentes politi
cos de orientacion neoliberal, liderados por el Partido Social Cristiano 
y su lider indiscutido, el lng. Leon Febres Cordero. La transferencia de 
poder parecia ser congruente con las exigencias del nuevo contexto 
econornico internacional, sin embargo, tarnbien en este caso, y de for
ma paradojica, el gobierno de la derecha neoliberal terminara seria
mente debilitado al conduir sus 4 afios de gestion. 

La estruetura institucional sancionada por la Constitucion de 
1978, se demostraba muy poco funcional para posibilitar procesos de 
gestion y de gobierno en ambas direcciones programaticas: respecto a 
la definicion de la politica economica, los aetores que impulsaronla re
forma politica, encontraron serias resistencias en la misma estructura 
normativa, en particular cuando esta define areas de la economia de ex
clusiva gestion estatal; la reduccion sistematica de recursos fiscales ge
nerada por la crisis del Estado y su recorte por obra de los procesos de 
ajuste, debilitan el piso econornico de sustentacion para la vigencia y 
rcproduccion de esta proyeccion institucional. El tern a de la deuda ex
lerna, de su abultado e indetenible ereeimiento se convirtio en el eje 
central de las confrontaciones, tanto internas por parte de aetores ubi
(ados en funcion de oposicion, que yen en su pago la declinacion de so
ber.uua del Lstado frente a intereses trasnacionales y el desvio de recur
sos que l'ml rian dcstinarse a politicas soeiales redistributivas; como por 
park de a.rores ubicados en funcion de gobierno, para quienes la po
W.lCI de 'Iionrar su pago' les significo un alto costa social y politico, al 
110 poller .u.nplir con necesidades y expectativas que se incrementan, 
j;d. Illa";I', I'( II la m isrua logica de la crisis y del ajuste estructural. 
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Los actores del espectro de centroizquierda mas comprometidos 
con la orientacion intervencionista sancionada por la Constitucion de 
1978, con dificultad intentan resistirse a la estrategia de ajuste; su resul
tado no es otro que el de una irnplementacion tibia e incoherente de 
ajustes, presionados por la magnitud de la crisis fiscal del Estado y por 
las presiones externas de organismos y capitales financieros". Para las 
opciones neoliberales la tarea fue igualmente ardua al encontrar resis
tencias no s610 en las estructuras normativas, sino por parte de los ac
tores sociales que impulsaron el retorno democratico y que eran por
tadores de demandas y expectativas emergentes, confiados en activar 
las prestancias redistributivas de un Estado que en la Constitucion apa
recia con una solida capacidad de intervencion en la economia. Esta 
peculiar situacion en la cual gobiernos de distinta conforrnacion pro
gramatica fracasan en su afan de ejercer control sobre las principales 
variables econornicas, pone en alerta sobre la real funcionalidad de la 
estructura institucional para facilitar los procesos de gestion y de go
bernabilidad de la economia. 

Esta alerta no es suficientemente advertida por los partidos po
liticos mayoritarios, los.cuales, segun el diseno constitucional de 1978, '_ 
aparecian como ejes de la politica de intervencion y regulacion estatal. 
La Constitucion de 1978 podria ser caracterizada como una 'Constitu
cion de Partidos': la Ley de Elecciones y la Ley de Partidos Politicos, que 
operacionalizan esas orientaciones constitucionales, ubican a estos en 
una funcion central de interrnediacion en la relacion Estado-sociedad. 
Los partidos y el Congreso, aparecen como sede institucional en la cual 
no s610 se definen las lineas de la politica redistributiva, sino, de mane
ra aun mas decisiva, como el espacio en el cual se negocia el presupues
to publico. Los partidos se constituyen en instrumentos centrales de la 
logics de distribuci6n de rentas. La crisis que se inicia en el1981, ape
nas a tres anos de la aprobacion del texto constitucional, debilita es
tructuralmente la primera proyeccion, aquclla que definia para los par
tidos su funcion de orientadores estrategicos: pero refuerza la segunda, 
la que hace de los partidos los principales intermediarios en la distri
bucion de la renta publica. En la Constitucion de 1978, el Congreso y 
los partidos poseen amplias atribuciones para definir la cstructura del 
presupuesto, e incluso incidir en la definicion de rubros y parridas es
pecificas de gasto, con 10 cual pueden reforzar y reproducir lealtades y 
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consensos politicos. Una particular conformaci6n que, en el contexto 
de la aguda crisis fiscal, termina por debilitar la capacidad de orienta
ci6n estrategica de la representaci6n politica, a favor de la predominan
cia de l6gicas inmediatistas y clientelares de gesti6n politica. 

Los partidos se convierten en espacio privilegiado para la resis
tencia a las politicas de ajuste estructural que se implementan apenas 
iniciada la decada de los 80. Desde la vertiente de centroderecha, se tra
ta de una reducci6n del caracter estructural del ajuste a una versi6n en 
la cual se perfecciona la utilizaci6n rentista del aparato publico; no se 
trata de una reconversi6n de la economia que la vuelva competitiva en 
el contexto de la inserci6n global, 10 cual hubiera requerido de una 
transformaci6n estructural de la capacidad de intervenci6n publica, si
no de resguardar los mecanismos de transferencia de rentas hacia los 
tradicionales grupos oligarquicos, Desde la vertiente del centroizquier
da, la tarea se concentra en armar la oposici6n a esa linea de ajuste or
todoxo, pero sin lograr definir una estrategia de modernizaci6n de la 
economia que fortalezca la capacidad de inserci6n en las l6gicas globa
les, una operaci6n de resistencia que se da en particular a aquellos ras
gos de la politica de ajuste que amenazaban reducir la incidencia de la 
funci6n distributiva que la Constituci6n asignaba a los partidos politi
cos, y que atentaba desde su raiz con la capacidad de los partidos poli
ticos de reproducir lealtades y consensos con sus propias coaliciones 
sociales de referencias. 

La crisis fiscal y las presiones econ6micas y financieras externas, 
debilitan la proyecci6n estrategica de la Constituci6n de 1978 y permi
ten que hajo su cobertura de legitirnidad se refuercen l6gicas politicas 
tradicionalistas: la orientaci6n redistributiva se ve substituida por una 
logica pragmatics de rendimientos politicos utilitarios e inmediatistas, 
a los cuales cl sistema de partidos se acostumbra, sancionando su pro
grcsivo alejamiento de las aspiraciones de transformaci6n y reforma de 
amplios sectores de la poblaci6n. La defensa del sistema institucional se 
daba no tanto porque este se veia afectado estructuralmente en su ca
pacidad de conducir procesos de redistribuci6n econ6mica sino por
que se debilitaba la funci6n de intermediaci6n de los actores y partidos 
politicos, 10 que atentaba con las practicas clientelares y patrimonialis
tas que, lejos de desaparecer, recibian, por efecto de la crisis y contrario 
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a las intenciones de los promotores de la reforma politica, una cober
tura de legitimidad que emanaba de la Constitucion de 1978. 

Como se puede apreciar, la crisis del sistema politico se agudiza 
a medida que avanzan las decadas de los 80 y 90; la crisis de eficacia en 
la implernentacion de politicas publicas, que se da por la restriccion 
del gasto impacta en la legitimacion de las instituciones de representa
cion y de gobierno; la creciente deslegitimacion de las instituciones 
politicas debilita, a su vez, la capacidad decisional para enfrentar las 
cada vez mas complejas condiciones del manejo econornico. Uncircu
10 vicioso' de dificil control que terrnino por deteriorar todo el anda
miaje institucional de la dernocracia, una logica desgastante que desle
gitima lentamente a los actores mayoritarios del sistema politico; un 
nivel de conflicto que inicialmente aparece en el campo de las relacio
nes entre Ejecutivo y Legislative, pero que para los afios 90 ya no solo 
ocupa este vertice institucional, sino que se traslada hacia las estructu
ras mas amplias del tejido social, con serias convulsiones que amena
zaron en profundidad la misma reproducci6n del conjunto del sistema 
politico democratico. 

Los conflictos politicos y las movilizaciones sociales que se desa
taron durante los afios 90 enfatizan la centralidad de la crisis politica, 
la cual es percibida crecientemente por la sociedad y sus actores como 
responsable del deterioro social y economico, percepcion que generali
za a nivel colectivo la conviccion de que sus artifices directos son los 
partidos politicos y en general el conjunto de la clase politica, La crisis 
politica deviene en social y economica y se expresa en la caida brusca 
tanto de los indicadores de estabilidad y crecimiento de la economia, 
como en el incremento de los indices de pobreza y de insatisfaccion de 
las necesidades basicas de la poblacion, Se localiza en el ambito de la re
presentacion, por 10 tanto de los partidos politicos y de su sede institu
cional, el Congreso de la Republica, pero sus derivaciones afectaron al 
conjunto del sistema politico, tanto a la estructuracion e implementa
cion de las politicas publicas por parte de ejecutivos cada vez mas de
bilitados, como a los mecanismos institucionales de control politico, 
los cuales cada vez mas aparecen como derivaciones de los intereses de 
reproduccion de la clase politica y de los partidos. 
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La 'reforma political vista como reduccion del tamafio del Estado 

Si algo ha caracterizado a los intentos de reforma politica y cons
titucional en el Ecuador ha sido su excesiva dimension coyunturalista y 
su escasa vision estrategica: rasgo que en la decada de los 80 aparece 
con mucha claridad. La reforma politico institucional emerge como ar
rna en el enfrentamiento politico entre los actores, por tanto la vision 
acerca de ella no escapa de las logicas de amenaza y chantaje que carac
terizan al intercambio politico en un sistema politico altamente frag
mentado y polarizado como el ecuatoriano. Durante los afios 80 la re
forma institucional tomo dos direcciones claramente definidas: la pri
mera, entendida desde una vision predominantemente organizacional
administrativa, en la que la reforma del Estado aparece como opera
cion de reduccion de su 'tamano': y la segunda, en la cualla reforma 
apunta a debilitar la funcion de intermediacion de los partidos politi
cos en el proceso de elaboracion decisional y a reforzar el presidencia
lismo como regimen politico. Una compleja operacion que se da en el 
contexto de un enfrentamiento cada vez mas agudo entre las posturas 
intervencionistas y neoliberales. 

La proyeccion dominante de la reforma politica durante los afios 
80 aparece con rasgos fuertemente instrumentales y economicistas; el 
horizonte estrategico de la reforma tiene que ver con el objetivo de 10
grar incrementar los rnargenes de gobernabilidad neutralizando al ma
ximo toda impugnacion 0 resistencia que pueda obstaculizarla; un 
concepto restrictivo de gobernabilidad que se subordina al imperativo 
de crear las condiciones optimas para enfrentar la crisis e impulsar el 
ajuste de la economia, entendido bajo la premisa de la exclusiva estabi
lizaci6n de las variables econ6micas; la estrategia de 'reducci6n del ta
mario del Estado' se ubica como instrumento central para enfrentar la 
crisis fiscal, no advierte la dimensi6n estrategica del ajuste estructural 
en la cualla reforma institucional aparece como un complejo de meca
nismos y de politicas que permiten ala economia ya la sociedad nacio
nal enfrentar el reto de la integraci6n global, 10 que exige de una mas 
articulada operaci6n de ensamblaje de politicas y de adecuaciones ins
titucionales que garanticen estabilidad y crecimiento, mediante el po
tenciamiento de las instituciones de proteccion y desarrollo social. Las 
nuevas condiciones globales exigen de las economias y de los aparatos 
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productivos, incrementos de productividad y de competitividad que 
solamente pueden alcanzarse potenciando el desarrollo humano; la es
tabilidad, si bien es una condicion para el crecimiento, no es suficien
te; a ella se afiade la definicion de claras lineas estrategicas de reconver
sion productiva y tecno16gica que solamente pueden provenir de un 
Estado con capacidad de disefiarlas, y sobre esa base orientar el desa
rrollo econornico y social. 

La politica de reduccion del tamano del Estado es impulsada por 
ambas corrientes ideologicas, pero seguramente con mas agresividad 
por las neoliberales. Esta estrategia incide fundamentalmente en el de
bilitamiento de dos campos institucionales centrales, el de la planifica
cion y programacion estrategica del Estado, y el del control de la ges
tion publica. En ambas dimensiones se asiste a una operacion de des
mantelamiento institucional, sin que aparezcan esbozos 0 proyecciones 
de una institucionalidad politica alternativa. Si en una primera fase, 
durante los anos 80, el enfasis esta dado en la generacion de una insti
tucionalidad paralela a las instituciones de la administracion publica, 
debido a las dificultades que encuentra la linea de la privatizaci6n de la 
empresas publicas; en su segunda fase, ya en los afios 90, la interven
cion fue mas decisiva, e incidio en el debilitamiento de la capacidad de 
planificacion estrategica del Estado. 

La reduccion del tarnafio del Estado no presenta mayores logros 
en relacion al control del deficit publico porque la maquina gruesa del 
aparato estatal en realidad no se ve afectada. En su lugar aparecen ins
tituciones paralelas, encarnadas en las llamadas Unidades Ejecutoras y 
proyectos autonomos, que terminan por generar mayores complejida
des organizacionales a la Administracion Publica. Los poderes corpo
rativos no son tocados, se afiaden nuevas 'logicas institucionales y or
ganizacionales', y se inaugura el recurso a los decretos de emergencia 
econornica para sortear cualquier oposicion y resistencia que pudiera 
provenir del Congreso 0 de los partidos politicos. Complernentaria
mente a esta linea de reforma, se debilita la estructura inteligente del 
Estado, aquella encargada de la planificacion y programacion del desa
rrollo; su necesaria reforma, que la adecue a las nuevas condiciones y a 
los nuevos retos propios de una sociedad cada vez mas expuesta a la in
ternacionalizacion economica, es comprendida de manera reductiva 
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como eliminacion de toda programaci6n y control, 10 que tiene como 
resultado el debilitamiento y la incoherencia de la politica publica. La 
desregulacion de los mecanismos de control financiero que se instau
raran en el gobierno de Sixto Duran Ballen y que obedecen a esta mis
rna orientacion, esta en la base del descalabro economico y financiero 
de fines de la decada de los 90. 

En la linea de la reduccion de la capacidad de planificacion y 
programaci6n estrategica del Estado, se asiste, a mediados de los alios 
90 ala transformaci6n del Consejo Nacional de Planificacion CONA
DE, en ODEPLAN, oficina dependiente de la Presidencia de la Republi
ca9• La definicion de planes estrategicos que orienten la politica publi
ca, y por tanto la gestion administrativa, sobre bases tecnicas y cientifi
cas, se transforma en un ejercicio de registro y sistematizaci6n de poli
ticas y acciones definidas de manera aislada y poco coherente por par
te de ministerios e instancias administrativas desconcentradas; la pla
nificaci6n estrategica del Estado se reduce, mediante esta operaci6n, a 
tarea de registro de orientaciones de politica que en muchos casos obe
decen a acuerdos de caracter corporativo entre dependencias publicas 
y grupos de poder que logran incluir sus demandas y presiones. El con
trol se reduce a una operaci6n gerencial, que mide logros en funci6n de 
metas particularizadas y segmentadas y no en referencia a agendas es
trategicas de gobernabilidad. En ese contexto, los nexos y las vincula
ciones entre los grandes campos de la politica publica (la politica eco
n6mica, la del fomento ala produccion y competitividad y la del desa
rrollo social) se vuelven imprecisos y se asiste a una creciente descone
xi6n estructural y funcional entre los mismos, 10 que debilita el creci
miento de la economia, y la capacidad de inserci6n de esta en el com
plejo mundo globalizado. 

En ambos casos, la retorica modernizadora neoliberal que decla
rativamente apunta a reducir el caracter intervencionista y corporati
vo del Estado, termina por fortalecer esos rasgos. Los planteamientos 
de reforma no se dirigen a introducir nuevas l6gicas de gestion, que 
perfeccionen el perfil de regulaci6n y orientaci6n estrategica de una 
economia y de una sociedad cada vez mas abierta a mercados externos 
dinamicos y complejos. No se advierte que la reforma no puede redu
cirse a recortes burocraticos que ahorren el gasto publico, en lugar de 
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perfeccionar la capacidad de orientacion estrategica y de regulacion de 
las instituciones pohticas, para lograr mayores indices de eficiencia y 
eficacia del gasto publico. Los avatares de la reforma politica fueron ar
duos y complejos, comprometen en este caso las vinculaciones entre 
las logicas propias de la adrninistracion publica generadas y consolida
das bajo la figura del Estado interventor, -linea de desarrollo institu
cional que se venia fortaleciendo durante gran parte del siglo XX, des
de la revolucion Juliana de 1925 hasta los experimentos nacionalistas 
de las decadas de los alios 60 y 70-, Ylas logicas de un sistema de go
bierno atrapado en un fuego de presiones contrapuestas: por un lado, 
un cumulo de expectativas sociales y de demandas de inclusion econo
mica y politica que se desataban con el proceso de retorno ala demo
cracia, y por otro, las exigencias de enfrentar mediante radicales pro
cesos de ajuste economico, la cada vez mas aguda crisis fiscal del Esta
do; todo esto en un escenario internacional complejo, en el cualla eco
nornia ecuatoriana se ve abocada a insertarse sin mayor control y 
orientacion estrategica en procesos economicos y productivos cada vez 
mas internacionalizados. 

En el campo de la retorica politica, los enfrentamientos son to
tales; se instaura desde entonces una logica de exclusion y bloqueo en
tre los actores politicos que debilita y sepulta cualquier intento de re
forma politica e institucional. Para los acto res que impulsaban la estra
tegia reductora, esta aparecia como la mejor arma para enfrentar a sus 

. oponentes politicos y a sus coaliciones sociales, los sindicatos publicos, 
a los cuales se veia comprometidos con la logica intervencionista de 
transferencia de rentas publicas, Para sus oponentes, la estrategia del 
ajuste que impulsaban las fuerzas neoliberales no era otra cosa que la 
cobertura para su secular operacion de depredacion y de transferencia 
de fondos publicos hacia los intereses de los grupos oligarquicos'v, Se 
desatan desde entonces las condiciones para la consolidacion de una 
ruptura interna al sistema de representaciones articulada entorno a 
una compleja articulacion de visiones programaticas y pertenencias re
gionales, que fue la responsable del bloqueo decisional que esta en la 
base del progresivo deterioro institucional. Un enfrentamiento entre 
las fuerzas delllamado centro izquierda y la centro derecha, por la cual 
el centralismo y estatismo son adscritos a las posiciones centroizquier
distas, de mayor raigambre en la sierra; mientras las fuerzas neolibera
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les de fuerte presencia regional en la costa enarbolan las tesis de la re
ducci6n instrumentalista de la institucionalidad politica y del Estado!'. 

E1 debilitamiento del sistema de representaciones 

Si el primer intento de reforma estuvo dirigido a reducir el ta
mafio de un Estado que es visto como centralista y sobredimensiona
do, un intento que fracas6 en sus Iineas fundamentales, el segundo im
pulso reformista estuvo dirigido a desarmar al sistema de representa
ciones, al cualse ve directamente comprometido con esa Iogica centra
lista. La estrategia de reforzamiento del decisionismo politico se en
cuentra aqui con las orientaciones que apuntan a fortalecer el presi
dencialismo, bajo las mismas premisas de una concepci6n de goberna
bilidad extremadamente reduccionista e instrumental. En esta linea se 
inserta la convocatoria a consulta popular formulada por el Presiden
te Febres Cordero en Enero de 1986. En esta consulta se llamaba a que 
el pueblo se pronuncie sobre la eventualidad de que candidatos inde
pendientes puedan terciar en los procesos eleccionarios, rompiendo el 
monopolio de representaci6n de los partidos politicos, una reforma 
que atacaba en profundidad la logica del diseno constitucional de 
1978, la cual ubicaba en los partidos y mas en general en el sistema de 
representaciones, la instancia principal de neutralizacion de las presio
nes directas de los grupos corporativos y de interes economico en la 
forrnulacion de decisiones politicas. 

La pregunta de la consulta fue negada mayoritariamente; mien
tras el gobierno confiaba en el apoyo de la mayoria de electores que no 
pertenecian a partido politico alguno, no se percataba que la consulta, 
al estar seriamente comprometida en la coyuntura de los enfrenta
mientos politicos, seria vista como un referendum a la accion general 
del gobierno. Desde una perspectiva programatica, el contenido de la 
pregunta era perfectamente congruente con la vision neoliberal que 
apuntaba a una reduccion tecnocratica y eficientista en el proceso de
cisional, por la cualla funcion de la representacion era vista como ge
neradora de obstaculos y conflictos. Desde el punto de vista de su opor
tunidad politica, esta no calculaba el escenario de extrema polarizacion 
en el cual se ponia a prueba. Lo que pudo haber sido ocasi6n para re
plantear aspectos cruciales de la reforma del sistema de representacio
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nes, que apuntara a modificar su caracter oligopolico y concentrador, 
se vio vanificado justamente por esta excesiva exposicion del proceso 
de reforma a los intereses y avatares de la coyuntura politica, 

La derrota de la consulta se constituyo en un momento impor
tante de quiebre del sistema politico. El debilitamiento progresivo del 
gobierno que se desprende de la derrota conduce al Partido Socialcris
tiano a reforzar su vocacion como fuerza regional y a solidificar su pre
sencia como coalicion parlamentaria mayoritaria con alta capacidad 
de veto. Desde entonces, la lucha por las autonomias y el control de los 
gobiernos locales, en particular de la Alcaldia de Guayaquil y de la Pre
fectura del Guayas, se ubica como eje central de su accionar politico. 
Yano es el enfrentamiento ala legislatura desde el ejecutivo, sino el en
frentamiento a los ejecutivos desde la trinchera parlamentaria, 10 que 
caracteriza a su ulterior desempefio politico. Se consolida y agudiza la 
logica de utilizacion instrumental de la representacion politica en fun
cion de la transferencia de rentas, ahora con mas claridad, hacia las ad
ministraciones seccionales en las cuales el partido socialcristiano man
tiene hegernonia. 

La logica politica del Partido Socialcristiano alimenta la con
frontacion y elllamado 'canibalismo politico', acude al chantaje en el 
intercambio politico: oposici6n a rajatabla y bloqueo politico a cam
bio de transferencias presupuestarias. Una linea de intervencion poli
tica que acentua el conflicto ejecutivo-legislativo y que contribuye a la 
deslegitimacion institucional que esta en la base de la emergencia de 
nuevos fenomenos como el movimentismo social y la antipolitica. Es
te hecho alerta sobre la trascendencia que asume el desentendimiento 
de un partido mayoritario como el socialcristiano, de los procesos de 
legitimacion del poder estatal a traves de la logica representativa; una 
tendencia que camina conjuntamente a la derivacion decisionista del 
presidencialismo y a la reduccion de las prerrogativas decisionales de 
la legislatura. 

Los intentos de reforma concebidos desde la vision neoliberal 
tanto respecto ala reduccion del tamafio del Estado como ala neutra
lizacion de la representacion politica, desatan tendencias fuertemente 
conflictivas que corroen la legitimidad institucional del Estado nacio
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nal. La gobernabilidad concebida como exclusiva operaci6n tecnica, la 
concentraci6n de poder en los ejecutivos que podria transmitir la ima
gen de incremento de la capacidad de gobierno, se demuestra falaz; la 
debilidad de los sustentos parlamentarios, y la operaci6n de boicot y 
chantaje de la legislatura hacia los ejecutivos aparece como mas eficaz 
a la hora de definir las decisiones politicas; solamente que, en este caso, 
la legislatura y los partidos se des-reponsabilizan de las decisiones to
madas por el ejecutivo y no asumen los costos que toda decisi6n nece
sariamente comporta. Por otro lado, las decisiones pierden consisten
cia politica y derivan hacia la satisfacci6n de demandas sectoriales en 
una l6gica de corte corporativo. 

Las fuerzas de centro izquierda mantienen su postura de resis
tencia cerrada a cualquier reforma que pueda acercarse a las posiciones 
neoliberales, una especie de enrocamiento en la resistencia, la cual co
mienza a configurarse como dimensi6n simb6lica fuerte en la cultura 
politica ecuatoriana, una dimensi6n que se aleja de cualquier postura 
reformista y que promueve, en su lugar, la idea de la refundaci6n 0 re
configuraci6n del sistema politico, una posici6n que todavia debe es
perar su maduraci6n, la misma que acontece al finalizar los afios 90. La 
linea centroderechista, en cambio, pareceria abandonar 0 poner en pa
rentesis la politica nacional, a cambio de la reivindicacion regionalista 
y autonomista. Atenua su inicial insistencia sobre el ajuste estructural 
y la reducci6n del tamafio del Estado, y perfecciona su logica de ame
naza y chantaje a los ejecutivos, consolida su estrategia de control en la 
legislatura, a la cual se la concibe como espacio central de poder y no 
como parte fundamental 0 funci6n decisiva del proceso decisional del 
Estado nacionalr'. Esta articulacion de una logica de excesiva polariza
ci6n en la que se afiaden componentes programaticos, regionales y de 
poder economico enfrentados, debilita la capacidad de gobierno del 
conjunto del sistema institucional y provoca su cada vez mas aguda 
crisis de legitimidad. 

En los afios 90 se modifica el escenario de los enfrentamientos 
politicos, se asiste a un proceso de mas agudo desentendimiento de la 
sociedad y de sus actores, respecto de los partidos politicos y en gene
ral del sistema de representaciones. Un cambio de escenario en el que 
se aprecia la emergencia de nuevos actores sociales, con una clara voca
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cion de participacion politica y con demandas de inclusion que no 
pueden ser canalizadas por un sistema institucional excesivamente ce
rrado y entrampado en una serie de conflictos sin aparente salida. Es
tos acto res son portadores de nuevas posiciones, se fortalecen en torno 
al valor de la participacion ciudadana que rebasa los limites estrechos 
de un sistema de representaciones que parece agotarse en una concep
cion excesivamente formalista de institucionalidad, y que aparece co
mo espacio de neutralizacion y exclusion oligopolies. 

Notas 

Esta doble caracteristica de la modernizaci6n en los afios 70 es discutida con mas 
detalle en J. Echeverria, "Violencia, Estado y politica en e! Ecuador", en Violencia en 
la Regi6n andina, el caso de Ecuador, J. Echeverria y A. Menendez-Carrion Editores, 
Quito, FLACSO,1994, pp. 53-68, Yen J. Echeverria, La dernocracia Bloqueada, Qui
to; Letras, 1997. 

2 Echeverria, 1994 (ibid), p. 67. 
3 Las diferencias substanciales de! proceso de retorno a la constitucionalidad que se 

instaura entre 1976 y 1978 respecto de los tradicionales mecanismos de recarnbio 
hacia regimenes civiles, consistio en concebirlo como un proceso progresivo de 
institucionalizacion mediante la cooptaci6n por parte del regimen militar, de sec
tores civiles que integraran comisiones destinadas a producir proyectos de Consti
tuci6n que luego serian ratificados mediante consulta popular. A diferencia de la 
tradicional convocatoria a una Asamblea Constituyente en la que participaran los 
tradicionales acto res politicos, ahora se trat6 de la promoci6n de un verdadero 
proceso politico de generaci6n de nuevos acto res y del involucramiento de estos en 
la gestacion de las nuevas estructuras y principios constitucionales que deb ian re
gular la vida democratica del pais. 

4	 "Cuando fracasa el manejo de la crisis pOl'parte del Estado, este no alcanza a cum
plir las exigencias programaticas autotmpuestas; es castigado entonces con un defi
cit de legitimacion, de manera que el campo de acci6n se restringe justamente 
cuando deberia ser ampliado energicamente" Cf J. Habermas, Problemas de lcgiti

macton en el capitalismo tardio, Amorrortu, Buenos Aires, 1975, p. 89. 
5	 En la bibliografia politica ecuatoriana existen variadas aproximaciones al estudio 

de las funciones del sistema de partidos en el proceso decisional, pero ninguna de 
estas enfatiza el pape! que este cumple como eje 0 bisagra institucional que sopor
ta los procesos decisionales, tanto en su funci6n de producci6n de legitirnidad co
mo en la de gesti6n y control decisional; para una caracterizaci6n del sistema de 
partidosen el Ecuador remitimos a C. M. Conaghan, "Politicos versus partidos: 
discordia y desuni6n en el sistema de partidos ecuatoriano", y "Partidos politicos: 
e! eslabon perdido de la representacion" de A. Mejia; ambos en Demociacia. gober
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nabilidlld y cultura politico, F. Burbano de Lara (compilador), FLACSO, Ecuador, 
2003. Para una aproximaci6n que describe las dimensiones organizacionales inter
nas de los partidos ecuatorianos, remito allector al estudio de Alcantara y Frein
denberg (coords.), Parttdos Politicos de America Latina, Paises Andinos, FCE, IFE, 
Mexico, 2001. 
Desde esta perspectiva, y de manera paradojica, el paradigma del Estado de Bienes
tar en socicdades de modernizaci6n tardia como la ecuatoriana, bien puede apare
cer como complemento adecuado para la reproducci6n de politicas tradicionales 
de corte corporativo. Una adecuada implantaci6n de este modelo en sociedades co
mo la ecuatoriana, exige de reconsideraciones profundas, que replanteen la posibi

lidad de politicas expansivas redistributivas, en un contexto de apertura econ6mi
ca en el cual la disciplina fiscal aparece como variable central para ellogro de in
crernentos de productividad y competitividad. Un tema pendiente de la politica 
publica ecuatoriana, el de la combinaci6n entre estabilidad y reactivaci6n del cre
cimiento economico que no encontr6 salida hasta bien entrada la decada de 2000. 

'7	 La oposici6n radical a las politicas de ajuste y al pago de la deuda externa es lleva
da adelante por sectores vinculados a la izquierda marxista; la implementaci6n de 
las politicas de ajuste es conducida por actores politicos que se encuentran en fun
cion de gobierno; los gobiernos de centroderecha son los que mas las impulsan si 
bien desde una concepci6n ortodoxa reductiva en la cual el cortoplacismo se afir
rna incontrastablementc: eliminaci6n de subsidios, macradevaluaciones del sucre y 

reduccion del tamaiio del Estado. Las posturas centroizquierdistas mantienen una 
rc.orica de oposici6n )' resistencia a los procesos de ajuste, sin lograr sin embargo 
definir una clara estratcgia de intervencion, la proyecci6n programatica de control 
de 1<1 ccouorma con fines de redistribucion cede ante eI realismo de las presiones 
externas; tanto por parte del gobierno de Hurtado (DP) como del de Borja OD), la 
implementacion del ajuste es gradual yen sus versiones mas avanzadas con 'rostra 
humano, como se afirmaba en la retorica del desarrollo impulsada por el Banco 
Mundial: las macrodevaluaciones ceden el paso a las llamadas 'minidevaluacioncs, 
la modemizacion institucional aparece bajo la figura de la flexibilizaci6n laboral 
para dar paso a la inversion externa en 'regimen de maquila; las exigencias de dis
minucion del gasto publico conducen a reducir el tamano del Estado en aquellos 
scctorcs dondc cxistia menor resistencia corporativa, asi se debilita la parte 'inteli
gellle' dc' fa Administracion publica, esto es, sus sistemas de planificaci6n estrategi
CI, v S(' mantiencn inalrerada- sus estructuras corporativas. En ambos casos la im
plemcut.iciou del ajuste estructural se traduce en la implantacion de una logica 
desgastante de rccesion progresiva de la economia y de incremento del endeuda
mil"1110 publico. 

Ii	 h intcrc-ante resaltar como la conversion de partidos como el socialcristiano que 
inicialmente se opusiera a rajatabla al modelo institucional sancionado por la 
Constituc.un de J978, >' respecto del cual invitara a anular eI voto en el referendum 
aprobarorio de la nueva constitucion, justamente por considerarla 'Constitucion 
intervcncionista', tcrminara adaptandose a esta segunda proyeccion, gracias a 10 
cua I perl~Y"i(llla vu wI de partido regional con una alta capacidad de transferir ren
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tas a sus coaliciones sociales de apoyo,y asi reproducir su legitimidad como actor 
politico parlamentario. 

9 Actualmente, esta dependencia lleva el nombre de Secretaria Nacional de Planifi
cacion del Desarrollo SENPLADES. 

10 La vision neoliberal de la reforma politica tiende a desprestigiarla como mecanis
mo 0 instrumento de desarrollo politico, esta se presenta como una operacion mas 
de las fuerzas centroderechistas para reducir y vanificar toda politica redistributi
va, la cual tiende a ser vista como de exclusiva pertinencia del Estado interventor. 
Las posturas de la centroizquierda en realidad no son promotoras de ningun mo
deja de reforma institucional, se identifican en todo caso con la resistencia a raja
tabla a las orientaciones de la reforma neoliberal. 

11	 Una polarizacion regional que se configura como enfrentamiento de posturas 
ideologico politicas: centralismo e intervencionismo estatal como propio de las 
orientaciones centroizquierdistas y que aparecen mayoritarias en la region sierra, 
por un lado; mientras la vision que reclama descentralizaci6n y autonomia y vin
cula a esta logicas de apertura de mercado se identifica como propia de orientacio
nes neoliberales de centroderecha que aparecen mayoritarias en la costa ecuatoria
na. Un enfrentamiento entre los dos actores mayoritarios del sistema de represen
taciones, la Izquierda Democratica y el Partido Socia1cristiano y que esta en la ba
se del bloqueo politico que afecta al sistema de representaciones. 

12 Desde entonces el partido socialcristiano parece reconocer las dificultades de la 
afirrnacion del programa de reformas tal cuallo habra formulado hasta entonces, 
descubre su dimension de partido regionalla cualla perfecciona al definir una es
trategia propia de relacionamiento con la institucionalidad del sistema politico. 
Una estrategia, que si bien Ie ubica como uno de los partidos mayoritarios a nivel 
nacional, al mismo tiempo 10 recorta como partido regional; su presencia e in
fluencia se consolida desde entonces fundamental mente en la costa y en particular 
en la provincia del Guayas; una estrategia que al insistir sobre la reivindicacion re
gional y autonomista 10aleja de la posibilidad de conseguir consensos mas amplios 
en las dernas regiones del pais. 



II 

LOS INTENTOS DE REFORMA 
CONSTITUCIONAL EN LOS ANOS 90 

AI finalizar la decada de los 80, la l6gica del bloqueo politico se 
consolida, el sistema de representaciones se fragmenta y polariza sobre 
la base de fracturas ideo16gicas y regionales. La reforma organizacio
nal del Estado 10ha debilitado en su capacidad de orientaci6n estrate
gica 10 que se ha traducido en un pobre desempefio de la politica pu
blica; la economia, lejos de reactivarse, ingresa en una peligrosa espiral 
de inflaci6n y recesi6n productiva; en el campo politico, se aprecia con 
claridad la caida de confianza de las principales instituciones politicas: 
ejecutivo, legislativo, partidos, y en general los acto res de la represen
taci6n politica. 

Un contexto favorable para los llamados a consensos y reformas 
cuya convocatoria tiende a pasar por alto a los acto res del sistema de 

. representaciones; a estos se convoca a personalidades y actores que no 
estan directamente implicados con el mundo de la politica y la repre
sentaci6n; empresarios, sindicalistas, academicos e intelectuales se 
unen para discutir y deliberar sobre la situaci6n del pais, pero sus con
clusiones no siempre univocas ni claramente definidas, justamente por 
su ubicaci6n en un limbo de pertenencia institucional, se diluyen en un 
mar de buenas intenciones sin ninguna incidencia efectiva en la mar
cha de la politica nacional. Esta experiencia, sin embargo, se presenta 
como un primer rasgo significativo del aparecimiento de posturas ciu
dadanas criticas a la politica y a su derivaci6n oligop6lica en la repre
sentaci6n, que apuntan a construir dinamicas auto referentes y aut6



38/ Julio Echeverria 

nomas respecto a la institucionalidad politica en su conjunto; una linea 
de acciou que refuerza tambien las posturas de rechazo a la institucio
nalidad politica y que estan en la base del surgimiento de dos tenden
Lias que son enormemente gravitantes en el futuro politico del pais, la 
l6gica movimentista que tiene en el surgimiento del movimiento indi
gena su mas clara expresi6n, y la l6gica neopopulista y antipolitica que 
se alimenta de la crisis de la representaci6n politica que en esta decada 
se vuelve mas intensa. 

En este contexto de creciente des-institucionalizacion emergen 
rasgos de democracia plebiscitaria en torno a recurrentes llamados a 
consultas populares; el sistema institucional se descubre carente de la 
legitimidad y de la claridad y univocidad para impulsar la reforma po
litica; las consultas apuntan a suplir estas carencias. Como se aprecia 
mas adelante, estos intentos se demuestran infructuosos en la defini
cion de disefios institucionales, pero sus consecuencias fueron alta
mente movilizadoras; el relativo desgaste del expediente plebiscitario 
agudiza aun mas la crisis politica, 10 que acelera la desestabilizaci6n 
politica, en cuyo contexto se asiste al acelerado ascenso y a la brusca 
caida del populismo de Abdala Bucaram, un proceso que desnudo la 
precariedad del sustento constitucional en su funci6n de regular y nor
mal el desarrollo politico del pais. La convocatoria a la realizaci6n de 
la Asamblea Nacional de 1997, estuvo dirigida a enfrentar la reforma 
politica mediante un proceso de refundaci6n integral de todo el dise
no politico institucional. 

zDemocracia plebiscitaria? 

La decada de los 90 empieza politicamente en 1994. El gobierno 
de Sixto Duran Ballen, aparece como expresi6n de fuerzas politicas ex
ternas al sistema de representaciones, apunta a representar aquello que 
en esc entonces surge como valor politico central: la 'politica de los in
dependientes'. El mismo partido (PUR Partido de Unidad Republica
na) con el cual Duran Ballen accede al poder no es otra cosa sino un 
aparato creado ex-profeso para una contienda electoral y para catapul
tar al poder a quien pueda representar a esos sectores de la sociedad, 0 

elites empresariales y profesionales que la concentraci6n oligopolica 
del poder ell el sistema de representaciones los habia mantenido al 
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margen. Seguramente la primera prefiguraci6n de un movimiento po
litico que pretende constituirse al margen del sistema de representacio
nes, y que anuncia 10 que mas adelante se constituye en una tendencia 
colectiva de movilizaci6n con fuertes rasgos anti-institucionales'. 

Una de las caracteristicas centrales de este gobierno, a mas del 
impulso de una politica de corte neoliberal ortodoxa, aspecto en el cual 
pretendia dar continuidad al gobierno de Le6n Febres Cordero, fue el 
de la utilizaci6n de la consulta popular como medio privilegiado para 
impulsar la reforma del sistema politico. El gobierno de Duran Ballen 
acude a la utilizaci6n de este expediente por dos ocasiones, (1994 y 
1995) en las cuales convoca al pueblo a manifestarse sobre un conjun
to de temas que definirian transformaciones trascendentales en las es
tructuras del sistema politico, en particular en la logica de relaciona
miento entre los poderes ejecutivo y legislativo, pero sin descuidar as
pectos cruciales de la reforma del sistema electoral y del sistema de Ad
ministracion de Iusticia. 

Antes de analizar estos aspectos y 10 que de los resultados de las 
consultas se deriva en materia de reforma politica, conviene insistir en 
las caracteristicas de este gobierno. Surge como resultado de la expre
sion de fuerzas externas al sistema de representaciones; su triunfo no 
puede ser interpretado sino como sefial de que la sociedad exigia for
mas alternativas de participacion que no reeditaran la transferencia del 
poder entre actores enfrentados, que solo producian bloqueo y neutra
lizacion politica y que copaban hegemonicamente el ambito de la re
presentacion y de los partidos politicos. Desde esta perspectiva, el go
bierno de Duran Ballen aparece como expresion de ruptura con la oli
gopolizacion de la representacion encarnada en los partidos mayorita
rios de las dos tendencias de centroizquierda y centroderecha, Su inten
cion de reforma y los mecanismos que adopta no podian por tanto pa
sar por los canales institucionales 'norrnales' que preve la carta consti
tucional, en particular por la discusion parlamentaria, porque parte de 
la reforma tenia que ver con la reduccion de poder y de prerrogativas 
de los partidos y de la legislatura a la cual, desde la vision de la refor
rna neoliberal que el gobierno impulsaba, se identificaba como pro
ductora de obstaculos y de bloqueo politico. Un regimen par tanto ca
rente de respaldo de los partidos politicos, constituido al margen de es
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tos y con intenciones de una reforma que solamente podia legitimarse 
a traves de la expresi6n directa del pueblo, un modelo de democracia 
plebiscitaria que no podia ser sino transicional, hasta que pueda con
cretarse la reforma y el ciclo de la representaci6n-decisi6n se reinstau
rara sobre nuevas bases. El caracter transicional de este modelo de de
mocracia plebiscitaria se manifest6 en el hecho de que introdujo algu
nos elementos de reforma pero no 10gr6 modificar las estructuras cen
trales del sistema politico. Su fracaso, sin embargo, aliment61as deman
das por una democracia directa que rebasara las limitaciones de la re
presentaci6n politica, una demanda que se actualiza dramaticamente 
mediante el resurgimiento con nuevos brios del populismo de Buca
ram, y de la participaci6n disruptiva del movimiento social liderado 
por la insurgencia del movimiento indigena. 

En concordancia con esta orientaci6n politica, la primera con
sulta del 1994 presentaba un paquete de tres ejes tematicos claramente 
definidos. El primero, retomaba la demanda acerca de la participaci6n 
politica de los independientes que ya fuera postulada por el presidente 
Febres Cordero y negada en la consulta de 1986; en este caso la respues
ta mayoritaria fue por el si, con el 45,18% de los votos, mientras el 
24,3% se pronunci6 en contra; esta modificaci6n de las preferencias del 
electorado, bien podria interpretarse como reflejo de una tendencia de 
maduraci6n de la critica a la oligopolizaci6n de la representaci6n y al 
desgaste de los partidos, la cual se acentu6 entre los 8 afios que media
ron entre una consulta y otra. 

El segundo eje tematico de la consulta tenia que ver con el refor
zamiento del presidencialismo mediante dos lineas claramente defini
das: la una, a traves de una mayor acumulaci6n de legitimidad para el 
presidente electo sobre la base de la elecci6n de diputados en la segun
da vuelta electoral; y la segunda, que apuntaba a excluir y limitar al 
Congreso en su capacidad de incidir en el manejo de la politica econo
mica, prerrogativa propia del Ejecutivo. En el primer caso, la elecci6n 
de diputados en la segunda vuelta permitiria que las preferencias elec
torales se definieran con mayor selectividad en funci6n de las dos op
ciones finalistas y no en referencia a la gama amplia de partidos que se 
enfrentan en la primera vuelta de la contienda electoral. La respuesta en 
este caso fue negativa, y seguramente expresa la resistencia al fen6me
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no de la oligopolizacion en la representacion, al tiempo que refleja la 
demanda cada vez mas generalizada por la expresion plural de las pre
ferencias politicas que supuestamente se manifestaria con mayor clari
dad en la eleccion de primera vuelta. En 10 que atane a la exclusion de 
la legislatura del manejo presupuestario, la consulta se pronuncio afir
mativamente, por 10 cual se excluia a los legisladores de la potestad de 
introducir modificaciones en la estructura del presupuesto publico; 
con ello se afectaba uno de los ejes centrales del sistema de partidos tal 
cuallo habia previsto la normativa constitucional de 1978, esto es, la 
capacidad de distribucion de rentas a la cual no solamente se respon
sabilizaba de la agudizacion de fenornenos como el clientelismo y la co
rrupcion, sino, ademas, porque afectaba la necesaria univocidad que 
exigia la disciplina fiscal, prerrogativa central de los procesos de ajuste 
y de reforma econ6mica. 

La siguiente consulta, realizada el26 de noviembre de 1995 pue
de ser vista como la exasperacion del expediente plebiscitario. En ella 
se establece un extenso cuestionario de 11 preguntas que podrian cla
sificarse en tres grupos 0 ejes tematicos. El primero, referido a refor
mas economicas cruciales como la del sistema de seguridad social y la 
descentralizacion del Estado (preguntas 1, 2 Y3); el segundo, que bus
caba introducir reformas en el sistema electoral y en el sistema de re
presentaciones (preguntas 5, 6, y 7); Yel tercero, dirigido a introducir 
modificaciones en la Funcion Judicial (preguntas 9 y 11). Las restantes 
preguntas apuntaban a incidir en el manejo de la coyuntura, como 
aquella dirigida a prohibir y penalizar la paralizacion de los servicios 
publicos, 0 la pregunta 8 dirigida a la institucionalizacion de la logica 
plebiscitaria al inquirir sobre la posibilidad de que los resultados de la 
consulta sean incorporados por el Congreso en el plazo de 90 dias a 
partir de la proclamacion de sus resultados. La consulta fue neg ada en 
su totalidad, se trato en realidad de un referendum sobre la accion del 
gobierno, su excesiva exposicion a la dinamica de la coyuntura hizo 
que el electorado no se pronunciara por los contenidos de las pregun
tas, sino que, como en el caso de la consulta de 1986, se tratara clara
mente de un voto de censura al gobierno de turno. De todas formas, 
su importancia reside en que permite inferir acerca de la centralidad y 
orientacion de algunos temas que emergian como centrales 0 que se
guian siendo recurrentes en la agenda politica; en el primer caso la im
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portancia creciente del tema de la descentralizaci6n como respuesta a 
la demanda autonomista planteada ya con vigor por las fuerzas vivas 
de Guayaquil y lideradas por el Partido Social Cristiano, y la introduc
cion de una l6gica de mercado en el sistema de seguridad social, am
bos temas de alta deliberaci6n publica en la coyuntura; en el segundo 
caso, la insistencia en la linea de fortalecimiento del Ejecutivo introdu
ciendo reformas en el sistema electoral mediante la elecci6n uninomi
nal y por distritos, con 10 cual se apuntaba a romper el monopolio de 
los partidos, y la introducci6n de mecanismos de regulaci6n interna al 
funcionamiento del Congreso como la extensi6n del mandato del Pre
sidente del Congreso de 1 a 2 alios; sin duda en este capitulo, la pre
gunta 5 que inquiere acerca de la posibilidad de la disoluci6n del Con
greso por parte del Ejecutivo, al menos por una vez en cada mandato 
constitucional, expresa el punto mas alto de esta busqueda de fortale
cimiento del Presidencialismo. 

Adores y crisis institucional 

Si durante los alios 80 se asiste al desgaste del sistema de repre
sentaciones que aparece como caida de confianza generalizada hacia la 
clase politica, para los alios 90 presenciamos el surgimiento del prota
gonismo social: una diversidad de nuevas fuentes de conflicto y parti
cipaci6n aparecen al margen de los canales institucionales de la repre
sentaci6n politica. En primer lugar, el movimiento sindical, el cual se 
constituy6 en contraparte central de los procesos de ajuste estructural 
que se desataron durante los alios 80. Las tradicionales fuerzas organi
zadas en torno ala CTE (Confederaci6n de Trabajadores del Ecuador) 
y sus filiales, asl como a la CEOSL y a otras organizaciones clasistas, de
bieron enfrentar, por efecto de la misma logica de las politicas de ajus
te estructural, una tendencia de reconfiguraci6n de la estructura clasis
ta del movimiento obrero. Para los alios 90, fueron los sindicatos publi
cos y su fuerza mas dinamica, la vinculada a la producci6n petrolera, la 
que lider6 el movimiento sindical; emerge con fuerza la Hamada Coor
dinadora de Movimientos Sociales CMS, organizaci6n en la que con
fluyen, a mas de la fuerza sindical anotada, sectores de la nueva Iglesia 
de base, y una importante intelectualidad marxista continuadora de las 
orientaciones politicas del movimiento contestatario de los alios 60 y 
70. A esta organizaci6n de fuerzas con una alta capacidad de moviliza
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cion y convocatoria, se agregan otros sectores relacionados con el tra
bajo social, en algunos casos vinculados a ONG's fuertemente sensibi
lizados por la afirmacion de nuevos derechos individuales y colectivos, 
como el movimiento de mujeres, el movimiento ecologista, y otros de 
referencia puntual, como son los de defensa de los nifios y de los dere
chos humanos; estos niveles de agregaci6n organizativa recibieron un 
fuerte impulso por la adhesion, principalmente en las movilizaciones 
politicas que derrocaran a los presidentes Bucaram y Mahuad, del mo
vimiento indigena liderado por la CONAIE, principal actor social en la 
decada de los afios 90. 

El movimiento indigena 

El movimiento indigena aparece como la expresion mas impor
tante de la movilizacion social de los afios 90; su alto nivel de politiza
cion apela a contenidos simbolicos anterio res a los valores que confor
maron la identidad nacional y que, en las condiciones de la crisis de le
gitimidad por la que atraviesa el Estado, adquiere particular relevancia. 
La emergencia de este nuevo actor, con una capacidad de movilizacion 
no experimentada hasta entonces, transformo el escenario politico na
cional. En efecto, su estructura organizacional y sus contenidos progra
maticos se fraguan al calor de los llamados "levantamientos indigenas", 
que inician en 1990 con el Levantamiento del Inti Raymi, y se consoli
dan como instrumento de accion politica con la marcha indigena de 
los pueblos amazonicos desde Puyo hacia Quito en 1992. 

En la confrontacion indigenas/Estado se va conformando la es
tructura programatica y organizativa del movimiento: la construcci6n 
de su identidad politica se articula en torno a temas como el de la te
rritorialidad, la multiculturalidad y la educacion intercultural bilingue; 
su organizaci6n politica aparece como producto del desarrollo de 'mo
dalidades alternativas de poder', donde se privilegia la participacion a 
la representacion, modelando los mecanismos de coordinacion interna 
entre las organizaciones indigenas, y generando practicas permanentes 
de consulta con sus 'bases'. El movimiento incorpora en estas dimen
siones un simbolismode fuerte raigambre ancestral, como es la dimen
sion festiva de la movilizacion y de la participacion, la cual aparece co
mo mecanismo central de socializacion-. 
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Si bien la logica del movimiento indigena acude al expediente 
simb6lico como recurso central en su proceso de fortalecimiento orga
nizacional, en su base se encuentran las condiciones de pobreza y dete
rioro social que afectan de manera directa a la vida comunitaria rural'. 
Las reivindicaciones planteadas tienen que ver con la propiedad de la 
tierra y los territorios, el acceso al agua, el control y protecci6n del me
dioambiente, la exigencia de partidas presupuestarias y de recursos 
permanentes, la entrega y legalizaci6n de tierras, el control de los sitios 
arqueo16gicos entre otros. La fuerza de las movilizaciones presiona a la 
generaci6n de canales de negociaci6n directa de estas reivindicaciones 
con los gobiernos de turno que apunta a superar las logicas de interrne
diaci6n, de delegaci6n 0 de representaci6n sobre las cuales funciona la 
institucionalidad de la democracia representativa. Basta el levanta
miento de enero de 2002, se respeta la misma logica, quienes integra
ron, en ese entonces, las mesas de negociaci6n con el gobierno, fueron 
los mismos lideres de las organizaciones indigenas, los cuales para san
cionar sus decisiones siempre apelan plebiscitariamente a sus bases, po
niendo en juego las formas tipicas de una democracia directa. 

Un rasgo significativo de la forma en que el movimiento indige
na genera espacios de articulaci6n del poder por fuera del sistema po
litico es su negativa a la participaci6n electoral en los comicios del 17 
de Mayo de 1992 y la creaci6n de un 'Parlamento Indigena y Popular' 
como ambito paralelo al Congreso Nacional, situaci6n derivada de la 
frustraci6n del movimiento frente al incumplimiento de los acuerdos 
con el gobierno alcanzados a raiz dellevantamiento de 1990. Esta pos
tura no solo que aparece como respuesta a la aguda crisis de represen
taci6n por la que atraves6 el sistema politico ecuatoriano durante toda 
la decada de los 80, sino que se dirige a cuestionar la misma l6gica de 
la representaci6n que anima a la institucionalidad politica. Para el mo
vimiento, esta sup one la desnaturalizaci6n de la especificidad cultural 
indigena y su reducci6n en un modelo de ciudadania universal y abs
tracto; la Constituci6n reconoce a los indigenas como ciudadanos igua
les, con iguales derechos y obligaciones al resto de la poblaci6n blanco
mestiza, y los desconoce efectivamente en cuanto ciudadanos indige
nas, portadores de sus propios valores y formas de participaci6n y ges
ti6n politica; esta toma de conciencia trae consigo su radicalizaci6n co
mo movimiento antisistema, portador de una critica radical a las insti
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tuciones de la democracia representativa; deviene en la conformaci6n 
de un contrapoder: el Parlamento Indigena y Popular_aparece como se
de de poder alternativo al Parlamento ecuatoriano. Una propuesta que 
conto con una importante aceptaci6n por parte de la sociedad 'blanco
mestiza', la cual tiende, en esta etapa, a identificarse con el movimien
to en 10 que este tiene de impugnaci6n al sistema de representaciones; 
la derivaci6n corporativa de la sociedad nacional se conecta en profun
didad con la critica a la logica de abstraccion institucional que esta en 
la base de la conformaci6n de una ciudadania universal, como susten
to del Estado de Derecho-. 

El movimiento indigena encuentra aqui sus limites: las adhe
siones que recibe corresponden mas a su capacidad de impugnaci6n 
al sistema que a su propuesta programatica: al reivindicar la l6gica de 
la diferencia cultural como articuladora de la politica, su propuesta es 
innovadora, pero al transitar desde el campo simb6lico al de la poli
tica concreta, se encuentra con la tradici6n corporativa de las l6gicas 
de intermediaci6n politica, con las cuales necesariamente debi6 tra
tar; la diferenciaci6n interna tiende a corporativizar al movimiento y 
a fragrnentarlos. 

Aunque el movimiento declare su adscripci6n a principios de 
democracia directa participativa, su crecimiento y complejidad, en 
cuanto agregaci6n multicultural y multiarganizacional, genera dificul
tades para la practica de estos principios y le obligan a recurrir a me
canismos de representaci6n y delegacion, 10 que provoca conflictos en
tre su proyeccion simbolica y su realidad organizacional. En efecto, las 
distintas reuniones del Parlamento Indigena y Popular tropezaron con 
serios problemas, y se comprometieron en una serie de conflictos y 
pugnas cuya resoluci6n por 10 general remite a la consulta directa a las 
bases. Se instaura, par tanto, una l6gica desgastante: al sancionar la vi
gencia de las formas directas de democracia, se ratifica la debilidad de 
la representaci6n de tipo nacional; al fracasar estas, se reafirma la vali
dez simbolica de la participacion y de la democracia directa. Es en es
te contexto que se explican las debilidades e inconsistencias de su bra
zo politico, Pachakutik, instrumento mediante el cual el movimiento 
ingres6 en la aventura de transformarse de actor impugnador del sis
tema a actor politico de gobiemos. Como veremos mas adelante, su es
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trategia de acceso al poder es en alianza con la expresi6n mas acabada 
de la antipolitica, con quien protagoniz6 una movilizaci6n que conflu
y6 en el golpe de Estado que derroc6 al presidente Mahuad. Su acci6n 
de gobierno 10 comprometi6 y debilit6 al no poder controlar una 
alianza que le permitiera acumular fuerzas en su complejo proceso de 
maduraci6n politica. 

EI populismo de Bucaram y el 'reacomodo' del sistema democratico 

Mientras el protagonismo del movimiento social se incrementa
ba liderado por el movimiento indigena, la crisis del sistema de repre
sentaciones se agotaba en una pugna sin desenlaces con los ejecutivos, 
10 que impedia definir una direcci6n relativamente univoca al manejo 
de la crisis econ6mica; los partidos paredan acomodarse a esa indefini
cion y a medrar de la misma, sobre la base del perfeccionamiento de 10
gicas transaccionales de reparto del poder; un tipo de intercambio po
litico en el cuallos ejecutivos neutralizaban la amenaza y el chantaje de 
la oposicion legislativa, mediante la distribuci6n de rentas y de cuotas 
de poder. 

Para mediados de los alios 90, la radicalizaci6n de la impugna
cion del movimiento social avanza indetenible, determinada fuerte
mente tanto por los rigores de la crisis economica (que afectan a secto
res cada vez mas amplios de la poblacion en particular a sus segmentos 
vulnerables: la poblaci6n rural y en ella la poblacion indigena), como 
por la misma crisis de la representaci6n, generando una acumulaci6n 
de demandas de tipo econornico y politico. El movimentismo aparece 
como alternativa al caracter oligopolico y cerrado del sistema de repre
sentaciones; la logica de la interrnediacion politica giraba creciente
mente entre un sistema de partidos que se alejaba de su fuente de legi
timaci6n social y que se reproducia mediante la generacion de un mer
cado politico excluyente y oligopolico, y que cada vez mas aparecia co
mo responsable directo del deterioro social y economico. 

Esta virtual descomposici6n del sistema de representaciones, en 
un contexto de alta movilizaci6n social, aparece como terreno abona
do para el fortalecimiento de una opci6n politica eminentemente anti
sistema, como es el Partido Roldosista Ecuatoriano. Basado en practi
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cas populistas y demag6gicas, logra la adhesi6n de amplias masas po
pulares no solo en la costa ecuatoriana sino tambien en el resto de re
giones del pais. Su lider maximo, Abdala Bucaram, triunf6 en las elec
ciones de 1996, y estableci6 un regimen desembozado de corrupci6n y 
de abusos de poder; la l6gica bucaramista reflejaba, por un lado, la avi
dez de sectores politicos que habian permanecido al margen de ese 
mercado politico y de sus practicas de reparto, y que ahora radicaliza
ban esa logica y la transparentaban, apostando a satisfacer de manera 
indirecta la demanda de integraci6n y participacion de amplias masas 
populares que, como enos, habian sido sisternaticamente excluidas de 
cualquier beneficio que pudiera otorgarles el sistema politico. 

Este tipo de apuesta rapidamente se demostr6 falaz e inviable, 
la dimension caricaturesea de la impugnaci6n al poder impulsada por 
Bucaram no 10gr6 ocultar la acelerada y sistematica depredaci6n de 
los fondos publicos y la brusca des-institucionalizaci6n de todo pro
cedimiento dernocratico. Con estas conductas, Bucaram gener6 una 
oposici6n que moviliz6 a amplios sectores de la poblaci6n. En el calor 
de la movilizaci6n social que 10 derroco, los partidos politicos logra
ron apropiarse de la operaci6n de impugnacion a Bucaram y, median
te oscuros procedimientos institucionales, cesaron al presidente argu
mentando su incapacidad mental para el ejercicio del cargo. En su lu
gar, colocaron al Presidente del Congreso, Fabian Alarc6n, quien se 
constituyo en 'presidente interino' del pais, figura inexistente en la 
normativa constitucional. 

Durante la administraci6n de Alarcon que se extendi6 sin justi
ficacion por mas de dos alios, la crisis politica entro en una fase de hi
bernaci6n, la alta participaci6n y movilizacion que caracteriz6 tanto al 
auge como a la caida de Bucaram entr6 en un receso coyuntural; esta
ba claro que la eleccion de Alarcon par parte del Congreso no resolvia 
de ninguna manera la crisis politica yde que su gobierno aparecia co
mo un ulterior intento de la clase politica por reconfigurar su presen
cia y hegemonia politica; el mismo acto de la caida y substituci6n de 
Bucaram aparece como un arreglo politico en el cuallas fuerzas mayo
ritarias del sistema de representaciones (PSC, FRA YDP) se ponen de 
acuerdo en instaurar una estrategia controlada de reforma politica, que 
preservara su posici6n de poder al tiempo que reconociera la deman
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da de participaci6n e inclusi6n politica de la que era portadora el mo
vimiento social. El mejor expediente para solventar este tipo de presi6n 
fue el acudir a la participaci6n directa del pueblo mediante la convoca
toria a consulta popular, que adernas preguntara sobre la necesidad de 
la instauraci6n de un acto refundacional como seria la realizaci6n de 
una Asamblea Constitucional. 

La consulta convocada por Alarc6n tuvo como objetivo funda
mentalla legitimaci6n mediante el voto popular de la transferencia de 
poder de Bucaram a Alarc6n; en efecto la respuesta a las dos preguntas 
iniciales en las cuales se inquiria sobre este tema, fueron mayoritaria
mente afirrnativas"; mediante esta operaci6n se legitimaba, no solo el 
gobierno de Alarc6n sino la misma ruptura del ordenamiento consti
tucional al condicionar el reconocimiento, mediante la expresi6n po
pular en la consulta de 1997,de la figura del presidente interino, inexis
tente en la Constituci6n de 1978. Se producia entonces una singular 
contraposici6n entre dos mecanismos de legitimaci6n politica opues
tos, aquel que nace del apego al mandato constitucional, -legitimaci6n 
por la legalidad del procedimiento- y aquel que emerge de la expresi6n 
directa del pueblo, -legitimaci6n de tipo plebiscitario-. La crisis y el 
desprestigio de la representaci6n traia consigo el desacato de la Consti
tuci6n 0 su perdida de fuerza vinculante, de alli la necesidad de acudir 
al mecanismo plebiscitario de legitimaci6n; una operaci6n que al reci
bir la sanci6n popular en la consulta, acelera, de manera parad6jica, el 
proceso de des-institucionalizaci6n politica. 

Los otros ejes tematicos que trata la Consulta de 1997, tienen que 
ver con propuestas de reform a tanto al sistema de representaciones co
mo al sistema de Administraci6n de Iusticia. Resalta tambien aqui la 
ambivalencia del procedimiento; por un lado, se convoca a un proceso 
de legislaci6n de tipo plebiscitario, y por otro, a la conformaci6n de un 
cuerpo representativo para que viabilice la conformaci6n de una nue
va Constituci6n. En realidad, la convocatoria a la Asamblea aparece co
mo respuesta a la demanda refundacional que proviene del movimien
to social, mas que a una intenci6n clara de reforma politica que emer
ja de la clase politica tradicional; esta en todo caso parecia reconocer 
implicitamente su responsabilidad en la crisis politica e incluso su de
rivaci6n inconstitucional al utilizar la figura del interinazgo, y plantea 
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un conjunto de temas en la consulta que implican reformas trascen
dentales tanto en el sistema de representaciones como en el sistema de 
administracion de justicia. Se inquiere sobre la revocatoria del manda
to a funcionarios elegidos por la voluntad popular que no sean el pre
sidente y vicepresidente de la republica, la eleccion por listas y entre lis
tas, la eliminacion de partidos que no reciban por 10 menos el 5 % de 
adhesiones en dos elecciones consecutivas, y finalmente, se consulta 
acerca de la despolitizacion de la administracion de justicia, mediante 
la designacion de los miembros de la Corte Suprema de Iusticia, sin la 
ingerencia de los partidos politicos. Todas estas preguntas recibieron 
una respuesta afirmativa y se constituyeron en imperativos a ser torna
dos en cuenta por la futura Asamblea Constitucional. 

El gobierno de Alarcon mediante la consulta ahonda el proceso 
de des-institucionalizacion, introduce la figura ambigua de la Asam
blea nacional, nivel institucional no previsto por la Constitucion de 
1978, la misma que en rigor no aparece con funciones constitutivas. La 
convocatoria no define ni los mecanismos para su conformaci6n, ni las 
caracteristicas de quienes la integrarian; de esta forma, se satisfacia la 
demanda de participacion del movimiento social mediante la consulta 
popular, pero los 'detalles' definitorios efectivos permanecian en manos 
de los partidos politicoss. La Asamblea fue, en efecto, una derivacion de 
los partidos politicos, en ella se reprodujeron las condiciones de hege
monia y de reparto de poder que venian caracterizando al tradicional 
sistema de representaciones. 

Notas 

Se trata seguramente de la primera sefial de la emergencia de un fenorncno que se 
consolido a fines de los alios 90 e inicios de 2000, el de la antipolitica; en este pe
riodo surge el 'valor' de la independencia frente a los partidos politicos, a los cua
les se los ve como responsables del bloqueo politico y de sus consecuencia., en el 
deterioro social v econ6mico; no se explica de otra manera eI triunfo de S. Duran 
Ballen. La emergcncia de los independientes aparece como un fen6meno de serias 
consecuencias que cornprornete al conjunto del sistema politico, tarnbien los par
tidos politicos frente a los cuales emerge e) fenorneno, se ven contaminados por 
e), tambien ellos promueven la participacion y cobijan entre sus fiJas a indepen
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dientes. Un fen6meno que lejos de portar innovacion al sistema 10 debilita aun 
mas, diluyendo cualquier consistencia prograrnatica; cuando aparece en funci6n 
de gobierno, rompe cualquier compactaci6n y disciplina politica, cada actor es in
dependiente de imprimir su sella personal en la gesti6n de gobierno, 10 cual frag
menta cualquier univocidad politica; en el sistema de representaciones, los llama
dos 'diputados independientes' tienden a incrementarse mientras avanza la acci6n 
parlamentaria al punto de llegar a conformar verdaderos bloques politicos con al
ta capacidad de negociaci6n politica, agregaciones que se alimentan de las desafi
liaciones de los partidos que los auspiciaron; se instaura asi un verdadero merca
do politico en el cual se transan 'cuotas de poder' para formar mayorias 'rnoviles' 
y coyunturales. 

2	 Desde la perspectiva del movimiento, pero tambien desde la optica de la sociedad 
urbana, la activaci6n del movimiento indigena aparece como un reto ala domina
cion de la cultura blanco mestiza. La toma de la Iglesia de Santo Domingo, con la 
cual inicia el movimiento sus acciones, gener6 una ruptura al interior de la Iglesia 
entre la elite articulada en torno ala Conferencia Episcopal y la 'Iglesia de Base',que 
desde los afios 70 venia alineandose con la causa indtgena. Cf, Salazar Diaz H. EI 
movimiento indigena como actorsocial; Tesis UASB, Quito, Julio, 2000. 

3	 Es claro que la emergencia del movimiento indigena es tarnbien expresion de las 
condiciones de afectaci6n general por las que pasa el mundo rural y que se deri
van de la crisis econ6mica y de la aplicaci6n del ajuste estructural, en particular en 
aquellas areas de intervenci6n que el Estado mal que bien habia consolidado du
rante los afios 70 y 80. ".....los lideres comunitarios, hasta los ajustes neoliberales 
de los ochenta y noventa, habian sido los principales intermediarios en la obten
cion de los recurs os materiales y simb6licos provistos por el Estado, el retiro de es
te de ese rol de proveedor no solo que hacia mas dificilla busqueda de esos bie
nes, sino que amenazaba con detener la difusion del poder central hacia las comu
nidades locales-base del poder de los lideres indigenas", Cf. Andrade P. Negocian
do el cambio: Fuerzas sociales y politicas en la Asamblea Constituyente ecuatoria
na de 1997, en La Estructura Constitucional del Estado Ecuatoriano, AA.VV,Quito, 
CEN, 2004, p. 46. 

4	 Esta alianza multicultural fue fundamental en la movilizaci6n que acompafio a la 
conformaci6n del Asamblea Constitucional de 1997,10 que le perrnitio introducir 
las principales demandas del movimiento indigena en la Constitucion aprobada; 
desde entonces, el Estado ecuatoriano se define como multicultural y plurietnico, y 
contiene una secci6n de derechos colectivos donde se definen los derechos de los 
pueblos indigenas en relacion a la cultura, el territorio y la identidad. 

5	 La fuerte presencia politica del movimiento que se concentr6 en su capacidad de 
impugnaci6n simbolica al poder del Estado siempre convivi6 con su otra cara, la 
de la reivindicaci6n corporativa, una linea de politica que se reforz6 a medida que 
avanzaba la radicalizaci6n de la impugnacion al sistema, y que se expreso en la re
currente reivindicacion de rentas del Estado, en el desarrollo de un modelo de de
mocracia participativa en la gestion administrativa local y en la generaci6n de ins
tituciones propias dentro de la estructura del Estado, como la creacion del CO
DENPE (Consejo de Desarrollo de los Pueblos Indigenas y Negros) y de la DINEIB 



El desafio constitucional / 51 

(Direcci6n Nacional de Educaci6n Intercultural Bilingue), instituciones que sur
gieron bajo la presi6n del movimiento. 

6 Cf. J. Echeverria, Sistemapoliticoy consociativismo en la actual coyunturapolitica 
del Ecuador, UASB, 2005. 

7	 Respecto a la primera, "lRatifica usted el mandato popular de las jornadas de fe
brero ejecutado en la decisi6n del Congreso Nacional, que resolvi6 cesar en las fun
ciones de Presidente Constitucional de la Republica al Abg Abdala Bucararni, la 
respuesta fue de 75.76% por el si, frente a un 24.24% que se manifest6 por el no; 
respecto a la segunda, "lEsta usted de acuerdo con la resoluci6n del Congreso Na
cional que, al cesar en sus funciones al ex-presidente constitucional de la Republi
ca Abdala Bucaram, eligi6 como Presidente Constitucional Interino de la Republi
ca al Dr. Fabian Alarc6n Rivera, hasta ellO de Agosto de 1998?, las respuestas fue
ron igualmente contundentes, por el si e168.37, ypor el no, 31.63. CfO. Simon, Las 
consultas populatesnacionales en elEcuador (J978-1997) La influencia de lascoyun
turas y escenarios politicos, Tesis de doctorado, Universidad Central del Ecuador, 
Quito, 2005. 

8	 "La Consulta popular de 1997 estableci6 la obligaci6n de convocar una Asamblea 
Nacional, pero no los mecanismos de esa convocatoria, ni quienes conformarian 
dicho cuerpoj estos 'detalles' se dejaban para resoluci6n del Parlamento y el Ejecu
tivo" Cf, Andrade P, op cit, p. 33. 



III 

LA ASAMBLEA NACIONAL DE 1997 

Las condiciones de deterioro social y econornico maduraron du
rante la primera mitad de los anos 90, hasta llegar a una situacion de 
cuasi-ruptura del regimen democratico, la cual se evidcncio con la des
calificaci6n del presidente Bucaram en feDrero de 1997. La gravedad de 
la crisis, de la cual el mismo gobierno de Bucaram no era sino su exas
peracion limite, condujo a plantear la necesidad de una reforma poli
tica que examine y reconstituya el coni unto del diseno institucional. La 
convocatoria a una Asamblea Nacional que se realiza el 25 de Mayo de 
1997, no hace sino dar continuidad a un proeeso de reforma politica a 
traves de transformaciones constitucionales; proceso que se habia ve
nido implementando durante gran parte de la decada del 90. 

Es importante resaltar el caracter accidentado de la misma con
formaci6n de la Asamblea, dificilmente esta podia aislarse 0 irununi
zarse frente a las convulsiones institucionales del proceso politico de
satadas por el auge y la caida del gobierno de Bucaramt, En la forrnu
lacion de esta Constitucion, esta influencia es seguramente mayor de
bido al caracter transicional del mismo proceso politico y a que la \.'011

forrnacion y funcionamiento de la Asamblea se da en el contexte del 
funcionamiento del regimen democratico, Esta caracteristica transicio
nal definio un campo de arnbiguedades e indefiniciones: convocada 
como Asamblea Nacional, autodefinida como Constituyente, pero, a Sll 

vez, limitada, para no interferir con las dernas Iunciones del Estado ell 

plena vigencia constitucional, la Asamblea rcfleia las caracteristicus 
propias de la cultura politica ecuatoriana, la dificultad por lograr 
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acuerdos y consensos estrategicos, como son aquellos que deberian sus
tentar un acto fundacional, y la puesta en juego, en su lugar, de transac
ciones y acuerdos que mantengan sin modificarse los tradicionales es
pacios y equilibrios de poder. 

La excesiva exposici6n a los avatares de la coyuntura politica 
puede entorpecer la formaci6n de normas constitucionales dotadas de 
legitimidad; una Constituci6n no esta formulada para ser instrumen
talizada por los intereses contingentes de los actores en sus enfrenta
mientos, tampoco puede ser un agregado de posturas que no resulten 
de un disefio estrategico coherente y dotado de la suficiente abstracci6n 
institucional. La Asamblea de 1997 seguramente pasara a la historia co
mo aquella en la cual se produjo la mas alta participaci6n de actores so
ciales y politicos, no s6lo para definir su dimensi6n procedimental si
no para insertar en ella sus particulares demandas y reivindicaciones. 
Esta conformaci6n particular -alta exposici6n a los vaivenes de la co
yuntura politica, y vinculaci6n estrecha con las presiones de actores so
ciales y grupos de poder- esta en la base, como veremos mas adelante, 
de su conformaci6n hibrida y contradictoria, por la cual sus conc1usio
nes aparecen mas como una amalgama de posturas ideologicas y pro
gramaticas, que como un coherente cuerpo normativo. 

~Estamos frente a una nueva estructura constitucional, que mo
difica los paradigmas basicos de la orientaci6n normativa y organiza
cional del Estado ecuatoriano, 0 se trata de un proceso limitado de re
formas constitucionales, que integra elementos de reforma, presiona
dos por la coyuntura de crisis por la que atraves6 el pais en la segunda 
mitad de los afios 90? Dificilmente la respuesta puede ser univoca. Si se 
establece una comparaci6n en los terrninos de su estructura juridico 
formal con la constituci6n anterior, es posible conc1uir que nos encon
tramos frente a un conjunto de reformas que se insertan en ese texto 
constitucional; en efecto, sus conclusiones se formularon no como ela
boraci6n de un nuevo texto constitucional, sino como reformas codifi
cadas a la Constituci6n de 19782; si atendemos en cambio al caracter de 
ciertas reformas y a la centralidad de las mismas en la estructura del di
sefio constitucional, concluiremos que estamos frente a una 'nueva car
ta constitutiva', La respuesta al interrogante, sin embargo, debe superar 
la sernantica superficial del texto de la constituci6n aprobada, y hacer 
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referencia a los paradigmas 0 pilares sobre los cuales se soporta todo el 
andamiaje normativo. 

La Asamblea de 1997 introduce modificaciones en tres ejes de la 
estructura constitucional, el primero, modifica el caracter de las rela
ciones del Estado con la economia, al reducir su intervencion en el pro
ceso econornico y productivo, a cambio de fortalecer funciones de re
gulacion y control; dos, refuerza el presidencialismo como regimen po
litico, al intentar, bajo una concepcion reductiva de gobernabilidad, 
fortalecer al poder ejecutivo en desmedro de la funcion de correspon
sabilidad en el proceso decisional que compete a la legislatura; tres, in
troduce importantes avances en la definicion constitucional del siste
ma democratico, allegislar sobre el reconocimiento y ampliacion de los 
derechos ciudadanos. 

Como se puede apreciar, se trata de una operacion en la cual se 
insertan como reformas, demandas y exigencias que provienen de dis
tintas matrices sociopoliticas, una suerte de confluencia que no impli
ca necesariamente un adecuado ensamblaje estructural de valores, de
mandas y reivindicaciones que expresaran distintos actores del proce
so politico durante los afios 80 y 90, esto es, durante las decadas en las 
cuales tuvo vigencia la Constitucion de 1978. 

La relacidn entre economia y politica 

La Constitucion de 1978 sanciona el modelo de Estado inter
vencionista a traves de la creacion de areas econornicas estrategicas re
servadas a la administracion del Estado. El Estado se convierte en el 
principal eje de reproduccion de la sociedad y de la economia, instau
rando una logica centralista y vertical de intermediacion economica y 
politica. Es esta la base paradigmatica del modelo politico que articu
lo e inspiro la reforma de 1978 y que condiciono el disefio y la estruc
tura del sistema politico. La reforma del 1978 no tuvo en mente ni pu
do preyer la derivacion clientelar que tuvo posteriormente el sistema 
politico, fue pensada al calor de la inspiracion reformista que domina
ba en la epoca y que apuntaba a introducir politicas redistributivas 
mediante la intervencion directa del Estado en la economia. Una logi
ca que en la practica terrnino por reforzar los mecanismos clientelares 
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tradicionales de intermediaci6n, solamente que ahora interpuso entre 
ellos a los partidos politicos los cuales aparecieron formalmente como 
expresiones de un proceso de modernizaci6n politica: en efecto, los 
partidos politicos son los instrumentos por excelencia de la represen
tacion politica en los sistemas dernocraticos modernos, pero a condi
cion de que estos intervengan sobre un campo de relaciones econ6mi
cas en las cuales rijan efectivos principios de competencia y no arreglos 
corporativos de caracter oligarquico. La reforma del 1978 apareci6 co
mo modernizaci6n politica, con una funci6n de compensaci6n 0 subs
tituci6n de la ausente 0 debil modernizaci6n de las estructuras econ6
micas y productivas; en el mejor de los casos pudo haber sido pensada 
como un proceso de modernizaci6n politica que debia incidir desde las 
estructuras del sistema politico en la reforma de la matriz econ6mica y 
productiva, pero fue eso justamente 10 que no aconteci6; en su lugar, 
condujo a reforzar las practicas clientelares y oligopolicas, solamente 
que ahora las extendi6 desde el campo de la economia al campo de las 
intermediaciones politicas'. 

Los inspiradores de la reforma del 1978 no percibieron la mag
nitud de la crisis que se desataria apenas tres afios despues, y que obli
garia a todos los gobiernos de turno a impulsar politicas de ajuste es
tructural que dejaban sin piso a esa concepci6n de politica expansiva y 
redistributiva; las fuerzas del centroizquierda mas cercanas a esa inspi
raci6n, redujeron su actuacion a la resistencia del ajuste: en funcion de 
gobierno su aplicacion es tibia y a regafiadientes, en funcion de oposi
cion la resistencia al ajuste fue a rajatabla, en una logica de bloqueo sis
tematica. Por el lado de las fuerzas centroderechistas su intervencion 
fue igualmente confusa; desde un inicio no compartieron la inspiraci6n 
reformista del 1978, postularon la anulacion del voto en el referendum 
que aprobo la nueva Constitucion, y ya en los afios 80 se convirtieron 
en adalides de un proceso de ajuste que abogaba por retornar a la l6gi
ca politica anterior a las reformas modernizadoras de los afios 70, esto 
es, a una situacion en la cuallas fuerzas del mercado reinaran sin nin
gun tipo de cortapisas ni controles estatales. 

Se podria decir que la reforma del 1978 fracaso en su intento de 
introducir politicas redistributivas que modernizaran la economia y la 
produccion; sin embargo, al contar con el soporte normativo de la 
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Constituci6n del '78 los actores que la inspiraron 0 que se reconocie
ron en ella, pudieron resistir e incluso fortalecerse como actores mayo
ritarios, contaron con el apoyo indirecto del movimiento social que 
crecia al calor del deterioro de las condiciones de vida que se derivaban 
de la aplicaci6n incoherente y sinuosa de las mismas politicas de ajus
teo Esta condici6n impidi6 el crecimiento y la consolidaci6n de ambas 
fuerzas, tanto de las de centroderecha como de las de centroizquierda, 
produciendose un virtual empate que se tradujo en bloqueo y paralisis 
politica. Un empate de fuerzas que se convirti6 en una convivencia 
conflictiva y desgastante; las causas del deterioro econ6mico y social 
comenzaron a ser atribuidas ya no a ningun actor politico en particu
lar, sino a todos, al conjunto de la clase politica y al conjunto de los par
tidos politicos que de todas maneras usufructuaban de su posici6n 
monop61ica en cuanto intermediarios de la representaci6n. 

La reforma politica que impulsa la Asamblea Constitucional de 
1997 no logra advertir esta condici6n estructural de la crisis y por 
tanto no logra madurar una salida estrategica que defina los terrninos 
del nuevo disefio institucional; adolece de 10que llamariamos una in
suficiente abstracci6n institucional; como ya advertimos, su exagera
da exposici6n a los avatares de la coyuntura le impide realizar un es
fuerzo de elaboraci6n conceptual que predefina una modelistica ins
titucional, que proyecte la realidad del sistema politico mas alla de los 
exclusivos arreglos y equilibrios de fuerza entre los contendientes po
liticos coyunturales. 

Una reforma politica radical hubiera debido partir del reconoci
miento, que esta 16gica de intermediaci6n, responsable de la genera
ci6n de fen6menos de corporativizaci6n y c1ientelismo politico, era 
causa y efecto de la desconexion entre economia y politica. Durante los 
afios '80 y '90 estuvo ausente el reconocimiento de que ninguna de las 
dos opciones eran viables politicamente; ni la resistencia al ajuste des
de la logica intervencionista, ni el ajuste ortodoxo que no reconociera 
la necesidad de la regulaci6n estatal en funci6n de mejoras redistribu
tivas. Los intentos de reforma politica fracasaron sistematicamente 
porque no reconocieron esta des-equivalencia funcional entre econo
mia y politica. Desde entonces, se generaliza la idea de que el problema 
no era de orden programatico sino organizacional, la vision reductiva 
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e instrumental de la concepcion de gobernabilidad reaparece ahora con 
mas claridad-, Las causas estaban en la recurrencia del enfrentamiento 
entre funciones del Estado, los agudos conflictos entre el poder ejecu
tivo y el poder legislativo que se dieron durante los afios '80, ocultaron 
la dimension estructural de la crisis, cuya respuesta hubiera requerido 
de un disefio estrategico mucho mas complejo. AI reducirse la discu
sion a privatizacion vs intervencionismo se ocultaba el verdadero reto 
de.la economia y de la politica nacional, que era enfrentar los procesos 
de internacionalizacion y globalizacion de la economia, un reto que po
nia sobre el tapete la exigencia de vincular el ajuste estructural de la 
economia (por tanto las variables de disciplina fiscal y estabilidad ma
croeconornica) con un nuevo rol de orientacion estrategica para el Es
tado (que posibilitara la reactivacion y el crecimiento de la economia 
mediante la aplicacion de politicas redistributivas); un reto para el cual 
las viejas concepciones reductivas que pensaban las salidas a la crisis 
dentro de los estrechos margenes de la politica nacional eran comple
tamente insuficientes. 

La reforma de 1997 en este crucial aspecto tuvo una salida con
servadora, se impuso la linea ortodoxa de la privatizacion de las pres
tancias intervencionistas del Estado; una operacion de realizacion en el 
ambito normativo, de los intentos frustrados de reforma economica 
que se venian intentando durante los afios '80 y '90; la reforma recupe
ra por tanto las orientaciones impulsadas en esas decadas por parte de 
gobiernos de centro derecha y cuya funcionalidad radicaria en lograr 
mayor univocidad y disciplina en la politica economica, reduciendo 
cualquier obstaculo a la implementacion de los procesos de ajuste es
tructural de la economia. Junto a esta modificacion del rol intervencio
nista del Estado, se sanciono la eliminacion del sistema nacional de pla
nificacion al suprimirse el Consejo Nacional de Planificacion CONA
DE, Y con el las funciones de orientacion estrategica, seguimiento y 
control del desarrollo. En su lugar se disefio un dispositivo de blindaje 
para la politica economica que 10 preservara de cualquier tipo de intro
mision politica, en particular de cualquier operacion de boicot 0 chan
taje que pudiera operarse desde el campo de la politica partidaria, y en 
particular desde el ambito de la legislatura, al cual se 10 redujo en su ca
pacidad de incidir directamente en la definicion de la estructura del 
presupuesto publico yen su gestion. Una orientacion que facilito la co
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nexi6n de la politica econ6mica dornestica con los ambitos institucio
nales de regulaci6n de la politica financiera global, a la cualla econo
mia nacional se vincula cada vez mas intensamente. 

Las relaciones Ejecutivo-Legislativo 

Ante la indefinici6n programatica de los principales actores po
liticos que no atinaron a conformar una estrategia concertada de en
frentamiento a la crisis que supusiera una radical revisi6n de sus pos
turas programaticas, tanto del intervencionismo y estatismo, por un la
do, como del neoliberalismo ortodoxo, por otro, la identificaci6n de las 
causas de la crisis fue ubicada en el campo de la institucionalidad po
litica, y en particular en la recurrencia del conflicto ejecutivo-legislati
VOS. La necesidad de la reforma politica radicaba entonces en la supo
sici6n de que el mismo disefio institucional del sistema politico, san
cionado formalmente en la Carta Constitucional estaria actuando no 
como dispositivo de "reducci6n de complejidad", sino como elemento 
generador de obstrucciones al sistema politico y a su capacidad para 
gobernar la economia y procesar las crecientes demandas sociales. Esta 
demanda de 'gobernabilidad' es, de alguna manera, generalizable a to
dos los actores politicos, pero su reivindicaci6n es mas intensa en el es
pectro de actores del centroderecha interesados en operar la estrategia 
del ajuste economicos. Gobernabilidad significaba entonces imple
mentar el ajuste reduciendo al minimo las interferencias que podrian 
surgir de una sociedad en ebullici6n y de un sistema de representacio
nes acostumbrado a negociar mediante chantajes el acceso a la distri
buci6n de rentas con fines clientelares. Este enfoque fue impulsado en 
la Asamblea por la linea mayoritaria de centroderecha, integrada por 
partidos como el PSC, el FRA,y la DP, y en la cual tuvo particular rele
vancia elliderazgo conceptual llevado a cabo por el Presidente de la 
Asamblea, el tambien ex-presidente de la republica Osvaldo Hurtado? 

Como parte de esta elaboraci6n discursiva aparece con fuerza el 
enfasis puesto en la responsabilidad del sistema de representaciones 
(Congreso y Partidos Politicos) en desencadenar procesos de inestabi
lidad politica cr6nica al desarrollar mecanismos de obstrucci6n a la 
gesti6n administrativa y mas en general a la politica de los ejecutivos. 
Si bien el regimen politico ecuatoriano es de tipo presidencial, el dise
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no efectivo de la institucionalidad tendria rasgos de tipo parlamentario 
que reforzarian el fenomeno de 'doble soberania; generando en la mis
rna estructura institucional condiciones para bloqueos decisionales 0, 

en el mejor de los casos, debilitando la articulacion de la autoridad ne
cesaria para impulsar el gobierno de una economia y de una sociedad 
crecientemente compleja y diferenciada. A las dificultades por gobernar 
una economia y una sociedad que se debate en condiciones de deterio
ro creciente, se afiade una crisis institucional en el campo decisional, 
esto es, en aquella dimension de comando politico que es la que debe
ria garantizar la reduccion de complejidad que requiere el sistema so
cial y economicos. 

El irresuelto problema de 'programa politico' de las principales 
fuerzas politicas mayoritarias es trasladado al campo de la instituciona
lidad, una ulterior expresion tanto de irresponsabilidad de los actores 
frente a los retos del proceso historico, como de opacidad del proceso 
que no pudo ser enfrentado en terminos de estrategia politica, 10 que 
condujo a salidas confusas y ambiguas, como la que opone gobernabi
lidad y democracia. Para esta concepcion, las condiciones optimas de 
gobernabilidad serian aquellas que menos obstrucciones reciban del 
campo de la politica, y por tanto de la manifestacion de demandas 0 de 
preferencias politicas diferenciadas. En lugar de pensar el campo deci
sional como legitimado y sustentado en la participacion democratica, 
se concibe a la toma de decisiones como una construccion tecnocrati
ca que debe inmunizarse de cualquier forma de participacion que pue
da generar conflictos 0 distorsiones. Esta concepcion, que apunta a for
talecer las capacidades decisionales en el ejecutivo a costa de las atribu
ciones de la fun cion legislativa, es perfectamente congruente con las 
exigencias de conformar aparatos politicos tecnicos que sean inmunes 
a las presiones politicas provenientes de una sociedad y de una politica 
cada vez mas activa y participante. Esta orientacion que podria respon
der a las exigencias coyunturales de lograr una mayor univocidad para 
enfrentar la politica de ajuste estructural, contradice en profundidad la 
logica de articulacion del sistema politico democratico, porque este, si 
bien se sustenta en la separacion y autonomia de los poderes y de las 
funciones del Estado, exige la conformacion de relaciones funcionales 
adecuadas entre estas dimensiones. El proceso decisional no puede ver
se por fuera de la construccion de consensos en torno a orientaciones 
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estrategicas de politica publica, tarea de la representacion; de la misma 
forma que esta no puede concebirse si no es en funcion de la construe
cion decisional, especificacion propia de los ejecutivos. Una diferencia
cion funcional que no es claramente elaborada por los adores politicos 
en las reformas impulsada por la Asamblea de 1997. 

A esta concepcion instrumental y reductiva de la gobernabilidad 
obedece la intenci6n de reducir la complejidad del sistema de represen
taciones mediante la reducci6n de la dispersion del espectro partidario, 
situaci6n a la que se habia llegado gracias a una interpretaci6n intere
sada de la ley de elecciones, por parte de los mismos partidos politicos 
amenazados con su descalificacion", La Asamblea apunta al fortaleci
miento de partidos mayoritarios que puedan constituirse en interlocu
to res del proceso decisional; para ello, introduce algunas modificacio
nes que dificultan una clara estructuraci6n de este importante ambito 
institucional: opta por un sistema electoral con una orientaci6n hibri
da en la que se permite el voto por listas y entre listas, al tiempo que 
mantiene un cuociente de representacion proporcional, 10 cual ni for
talece a los partidos politicos ni resuelve el problema de la fragmenta
cion de la representaci6n politica. La Asamblea recoge la indicaci6n ya 
establecida en la consulta popular de 1994 acerca del voto de los inde
pendientes y combina el voto por listas con el voto uninominal, elimi
na el cuociente distribuidor y establece una distribuci6n que termina 
por premiar a las primeras mayorias. 

En esta misma linea, pero ya en la especificidad del sistema de 
representaciones, establece mecanismos dirigidos a reducir el nivel de 
conflicto y de obstrucci6n en las interacciones parlamentarias, al pre
definir y condicionar la elecci6n de las dignidades legislativas respetan
do el principio mayoritario, pero garantizando tambien el acceso de las 
minorias; otorga prioridades para acceder a la presidencia del Congre
so en forma alternante entre los dos primeros partidos mayoritarios: el 
Presidente del Congreso es elegido de entre los legisladores de la pri
mera mayoria, y el segundo vicepresidente correspondera a la primera 
minoria, dignidades que deb en relevarse cada dos afios; de esta mane
ra se impide que partidos minoritarios puedan controlar las altas dig
nidades parlamentarias. En esta misma linea de concentracion de las 
capacidades decisionales del sistema politico, elimina las elecciones de 
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medio periodo, con el fin de relevar al ejecutivo del verse expuesto a 
una rearticulaci6n de sus fuerzas opositoras a mitad de su gesti6n, 
eventualidad probable debido al natural desgaste de legitimidad que 
caracteriza a la gesti6n de gobierno; establece una ulterior disposicion 
tendiente a concentrar la capacidad decisional dellegislativo al promo
ver la conformacion de bloques parlamentarios (con por 10 menos 10 
diputados), para proceder a la presentacion de iniciativas de Ley. 

Estas reformas en el sistema electoral y en la logica de las inte
racciones parlamentarias habrian debido, segun los inspiradores de la 
reforma, favorecer la gobernabilidad en las relaciones ejecutivo-Iegis
lativo, al reducir las condiciones de la fragmentacion partidaria. La ex
trema dispersion y la articulacion de partidos minoritarios favoreda la 
volatilidad e inconsistencia de los acuerdos y consensos parlamenta
rios; esta particular conformaci6n debilitaba la generaci6n de un 'ins
tinto 0 disciplina de gobierno' en los acto res politicos, al verse envuel
tos en una logica de extrema 'reversibilidad decisional'; por otro lado, 
facilitaba la intervencion de los ejecutivos en su estrategia de enfrenta
miento politico. Un conjunto de arreglos organizacionales que termi
naron por configurar un cuadro de alta inestabilidad en la conforrna
ci6n de acuerdos programaticos, el sistema disefiado de esta manera 
incentive la generacion de mayorias m6viles y una alta reversibilidad 
de los acuerdos, en lugar de lograr la inclusion de minorias consisten
tes y representativasw, 

La linea de la concentracion decisional aparece con mas claridad 
cuando se analizan las orientaciones que introduce la Asamblea en las 
relaciones del Congreso con la administraci6n publica a traves del sis
tema de gobierno; como se afirmo ya en el acapite anterior la actual 
normativa excluye a la funci6n legislativa de las prerrogativas con las 
cuales contaba anteriormente en la forrnacion y gesti6n presupuestaria. 
Solamente el ejecutivo esta en capacidad de presentar leyes que creen 
gasto publico, 0 supriman 0 establezcan impuestos. Ellegislativo redu
ce su injerencia a la aprobacion del presupuesto publico por rubros ge
nerales y no por partidas de gasto, con 10 cual se especifican ulterior
mente los campos de intervenci6n en la gestion economica definiendo 
con mas precision para el ejecutivo la funcion de comando en la ges
ti6n de la Administracion Publica. Igual acontece respecto a la funcion 
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de fiscalizacion del Congreso; tambien aqui se definen con mayor cla
rid ad sus alcances y efectos en direccion al fortalecimiento del Ejecuti
vo. En la normativa anterior se establecia una condicion de balance de 
poder para ambas funciones; si bien el presidente tenia capacidad para 
designar y remover a sus ministros; ellegislativo preservaba para si la 
potestad de su enjuiciamiento y destitucion. En una logica de exacer
bada oposicion, derivada de una condicion de discusion y elaboracion 
parlamentaria debil en proyeccion programatica estrategica y fuerte en 
distribucion de cuotas de poder para acceder a repartos distributivos, 
esta disposicion institucional se convirtio en fuente permanente de 
obstruccionismo y desarticulacion de los ejecutivos, y en muchos casos 
de entorpecimiento de la continuidad administrativa». La Asamblea 
legislo en funcion de preservar para el ejecutivo la posibilidad de la 
destitucion 0 no del ministro enjuiciado, 10 cual, lejos de promover una 
mejor articulacion entre estas funciones del Estado condujo a reforzar 
una peligrosa logica de desentendimiento y de des-responsabilidad de 
la legislatura frente al proceso decisional, condicion optima para refor
zar las logicas de chantaje y de obstruccion que el Congreso desarrollo 
para detener cualquier iniciativa de legislacion que pudiera salir del 
Ejecutivo. Esta condicion institucional aparece como incentivo para la 
utilizacion de la administracion de justicia y de los organos de control 
politico como mecanismos efectivos para revertir las decisiones del eje
cutivo 0 para dar curso a acciones de chantaje y persecucion politica; 
en efecto, los partidos politicos siguen conservando su orientacion de 
'monoplios de la representacion, y de fuerte contrapeso al ejecutivo, en 
particular en la definicion de la integracion de los aparatos de control 
y de la misma Administracion de [usticia, al ser quienes designan a los 
integrantes de los maximos organismos de control constitucionali-. 

La logica intrinseca de estas reformas conduce a un efectivo pro
ceso de deflacion de poder en el cuallas relaciones entre tan importan
tes funciones del Estado terminan por producir bloqueo y neutraliza
cion desgastante. En particular en el ultimo penodo de la vida demo
cratica, aquel que se instaura con el gobierno de Gutierrez, se asiste a la 
puesta en escena de acciones desleales por parte de actores de ambas 
funciones; en particular el ejecutivo perfecciona su linea de generar 
pugnas internas a las coaliciones parlamentarias para debilitar la fun
cion de oposicion, utilizando procedimientos de 'intercambio politico 
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espurio, consistentes en canjes de legitimidad por injerencia en asuntos 
de gestion administrativa y presupuestaria; los diputados por su parte, 
expropiados de cualquier recurso de fiscalizaci6n efectivo, y vanificada 
su capacidad de legislaci6n y de co-legislaci6n con el Ejecutivo, optan 
por salidas tendientes a desconocer al Ejecutivo y a trabajar con el uni
co fin de la destituci6n presidencial. 

La concepcion constitucional de la democracia 

La Asamblea se condujo en un terreno de alta movilizacion so
cial, no solo que debi6 enfrentar el surgimiento de un conjunto de rei
vindicaciones coyunturales altamente movilizadoras como la demanda 
de autonomia y descentralizaci6n 0 la reforma de la seguridad social, 
sino que a ella acudieron un conjunto de nuevos actores interesados en 
posicionar sus derechos, como el movimiento de mujeres 0 el movi
miento ecologista, los cuales fueron activos participantes en las discu
siones de la Asamblea; a estos se sumaron las demandas de ONG's re
presentativas del trabajo con la infan cia, con los derechos humanos, to
dos actores que emergieron como respuesta a las duras condiciones de 
deterioro social que aparecieron en los afios '80 y '90 por efectos de la 
crisis econ6mica e institucional. 

La Asamblea prefigura un modelo de democracia fuertemente 
inclusionario pero con escasas capacidades de legitimaci6n decisional; 
si por un lado reconoce derechos emergentes y amplia los existentes, 
apareciendo como una 'constitucion de derechos', no logra definir es
tructuras normativas que conduzcan a una efectiva concretizaci6n de 
estos en las l6gicas decisionales; desde una perspectiva sistemica, se po
dria decir que abre las compuertas de ingreso de demandas yexpecta
tivas sociales, pero cierra los filtros que deb en procesarlas y obstruye su 
salida como decisiones politicas; la exacerbaci6n de expedientes deci
sionistas en torno al reforzamiento del presidencialismo en desmedro 
de las funciones de representaci6n, la articulaci6n de l6gicas de coop
taci6n de actores en las instancias de gesti6n administrativa, en parti
cular en el caso de la participaci6n indigena, conduce a derivaciones de 
caracter corporativo y clientelar que contradicen la apertura manifes
tada en el reconocimiento de una sociedad diferenciada y plural en la 
expresi6n de sus derechos; su lado inclusionario coexiste con su orien
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tacion corporativa y excluyente. Refleja por tanto el caracter transac
cional que caracteriz6 a las discusiones, al debate y al enfrentamiento 
entre actores politicos en el seno de la asamblea; una combinacion no 
adecuadamente resuelta entre posturas que reivindicaban la idea de 
una democracia directa y participativa, y posturas que entendian el 
proceso decisional como prerrogativa tecnocratica y despolitizante. 

El resultado de este tipo de confluencia, no solo que refleja la es
casa capacidad de deliberacion y construccion de consensos, la tran
sacci6n no es sino expresion de acuerdos en los cuales las posturas en
frentadas no se transforman sino que coexisten 0 se eluden. Si existe 
algun elemento comun a estas dos posturas, las que abogan por expe
dientes de democracia directa como las que reducen la democracia a 
una vision tecnocratica, es el rechazo explicito 0 implicito a la repre
sentaci6n como forma politica, y por tanto a las l6gicas de procesa
miento politico que supongan una dimension de abstracci6n institu
cional, unico espacio para la deliberacion y construcci6n programati
ca. En la inexistencia de esta capacidad de generacion programatica, 
por tanto de generalizaci6n de posturas estrategicas relativamente 
aceptadas por la clase politica y reconocidas por la sociedad, las inte
racciones politicas se reducen a 'negociaciones politicas' 0 transaccio
nes de intereses y de cuotas de poder que no logran construir lineas es
trategicas de largo aliento, el proceso politico ingresa en una logica de 
alta reversibilidad decisional. 

Si bien la Asamblea incluye en la Constitucion las demandas de 
los actores, las cuales aparecen como derechos en una formulaci6n que 
expresa un importante avance democratico en la historia constitucio
nal del pais, no logra su objetivo de refundaci6n institucional del siste
ma politico; desarrolla contemporaneamente al reconocimiento de de
rechos su otra cara, la de la despolitizacion en cuanto reduccion 0 neu
tralizacion de la capacidad de expresion de politicidad de los actores; 
en esa direccion se contribuye ala emergencia del fen6menoantipoli
tico que sera gravitante en el pais desde los inicios del nuevo siglo. La 
clausura a la que se somete el sistema de representaciones 10 convierte 
en una estructura oligopolica que excluye la participacion politica de 
nuevos actores que pugnan por ingresar en el campo decisional, al blo
quearse dicha posibilidad se deslegitima el mismo accionar politico. 
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La antipolitica aparece como fen6meno transversal que afecta a 
la sociedad, pero que se expresa tambien con fuerza en los mismos ac
tores politicos; como fen6meno social, aparece como una construcci6n 
de sentido que proyecta la imagen de 'desentendimiento de la sociedad 
con la politica', y por tanto que apunta a la busqueda de autoreferencia 
social 0 de identidad al margen 0 en oposici6n a la politica, a la cual se 
la responsabiliza de desintegraci6n etica, comprometida con fenome
nos degenerativos como el clientelismo y la corrupci6n. Una postura 
que, en muchos casos, llega a construir una ret6rica maniquea de en
frentamiento entre buenos y malos 0 entre puros e impuros, donde los 
malos e impuros son los politicos; se ve en ellos el paradigma de la po
litica con 10 cual se degrada a esta actividad. Esta postura enfatiza so
bre el un lado de la politica, el de la reproducci6n de intereses particu
lares, y con esta operaci6n oculta el otro lado de la politica, aquel que 
construye y defiende el interes publico. La democracia aparece como 
desligada de la politica, de la l6gica de la representaci6n, y de su deri
vaci6n como sistema de toma de decisiones; en esta construcci6n se
mantica democracia se opone a gobernabilidad; la tarea del gobierno 
aparece no como realizaci6n de programas generados en los complejos 
procesos de participaci6n y representaci6n democratica, sino como 
funci6n de neutralizaci6n y exclusi6n; la sociedad asume en negativo la 
crisis de la politica representativa; los actores politicos en su afan de no 
aislarse del movimiento social, ratifican esa presunci6n y legislan asu
mien do esa caracterizaci6n como adecuada; recortan por tanto el papel 
de la representaci6n en la construcci6n de decisiones politicas, reivin
dican el papel y la funci6n del actor politico 'independiente' como 
aquel que reune las virtudes positivas del comportamiento politico. Un 
fen6meno de despolitizaci6n que termina por agravar aun mas la logi
ca de deflaci6n de poder que caracteriza a la crisis en su dimensi6n mas 
profunda. Una tendencia compleja y ambigua, porque por un lado, for
talece la proyecci6n ciudadana de autoreferencia e interiorizaci6n de 
derechos, pero por otro, refuerza tambien el fen6meno antipolitico, el 
cual recibe de esta manera seguramente uno de sus mayores impul
SOSI3. Como fen6meno politico, la antipolitica exalta las conductas 
'oportunistas y cinicas' en los mismos actores politicos, los cuales de
sembozadamente proyectan la imagen de la politic a como puro juego 
de poder para la afirmaci6n de intereses particularistas; incluso se apre
cia esta soltura de movimiento como un valor politico capaz de convo
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car adhesiones y consensos; su otra cara sera la de la 'politica vergon
zante': los mismos actores y partidos politicos reconocen implicita
mente esta construcci6n semantica como verdadera; tratan de alejarse 
de la imagen que se ha construido sobre la politica y sobre su funci6n 
como actores politicos, se vuelven promotores de la participaci6n de 
'los independientes', 0 sea, de aquellos que se definen en negativo fren
te a la politica; estos, son actores que 'ingresan' a la politica en los pro
cesos electorales auspiciados por los partidos, por 10 tanto como por
tadores de adhesiones y consensos que los partidos requieren, pero que 
10 consiguen justamente por aparecer como 'no politicos'; por aparecer 
par fuera del campo de la politica; actores que consecuentemente ya en 
funciones rechazan cualquier disciplina programatica y transan agil
mente cuotas de poder por legitimidad politica. 

El fen6meno de la antipolitica aparece como una ret6rica social 
con gran capacidad de arrastre que se legitima en el imaginario social 
en cuanto aparece como alternativa a la logica oligop6lica que, en 
nombre de la modernidad politica, reedita y legitima las practicas de la 
politica tradicional, un fen6meno de critica que erosiona las bases de la 
politica representativa pero del cual se sirve la misma politica tradicio
nal para sustentar de manera desembozada las practicas clientelares y 
patrimonialistas de hacer politica como practicas inmunes a cualquier 
racionalidad politica moderna. Un fen6meno no exclusivo del caso 
ecuatoriano; sociologicamente podria caracterizarse como un fen6me
no de 'hipersensibilidad social' frente a la logica de instrumentalizaci6n 
y manipulaci6n politica operada por la clase politica y los partidos's. 

Ya en la efectiva conducci6n y regulaci6n del proceso politico, 
esta armaz6n de posturas contrapuestas que encuentra su expresi6n en 
la Asamblea y su concreta existencia en la Constituci6n aprobada, se 
demostr6 responsable de la generaci6n de fuertes tensiones y conflic
tos politicos, una combinaci6n explosiva: alta participaci6n y movi
mentismo social que choca 0 se enfrenta con un sistema de toma de de
cisiones tecnocratico, oligopolico y excluyente. LaAsamblea se desarro
lla en este contexto de formulaciones discursivas y de ret6ricas politi
cas; retoma de alguna forma la demanda de refundaci6n de la politica 
que esta presente cada vez con mas fuerza y que es liderada por el mo
vimiento social, y por su faz mas radicalla de la refundaci6n milena
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rista; movimiento liderado por el actor mas legitimado por su exclu
sion secular, el movimiento indigena, a1 cual se alian actores y movi
mientos sociales que tambien reivindican frente ala exclusi6n del siste
ma politico, la posibilidad de pertenecer a una 'sociedad de derechos'. 

Entre refundaci6n y transacci6n corporativa 

El impacto del movimiento social durante los afios 90 no solo 
tuvo efectos politicos directos en eventos como la caida del gobierno de 
Bucaram; tambien fue portador de innovaciones importantes en las 
form as y en los contenidos de la acci6n politica; fue promotor de una 
demanda de inclusi6n y de profundizaci6n de la democracia que apa
rece cada vez con mas fuerza bajo la idea de la refundaci6n del pais y 
del sistema politico, una proclama que estuvo presente en las moviliza
ciones sociales ante riores a la convocatoria de la Asamblea y que fue 
aprovechada astutamente por la clase politica y los partidos, que vieron 
en ese acto de insurgencia la posibilidad de su relegitimaciori, La Asam
blea Constitucional de 1997 es convocada con esa intencionalidad; sin 
embargo, la refundaci6n aparece aqui como reacomodo de fuerzas, co
mo transici6n negociada a algo que la Constituci6n no logra definir 
con claridad y que se manifestara no en la reducci6n del conflicto y de 
la crisis, sino en su ulterior agudizamiento. Apenas un afio despues de 
la aprobaci6n de la Constituci6n el pais entra en la crisis mas aguda de 
su histori a republicana. 

La Constituci6n del 98, mas que un acto de refundaci6n del pais, 
aparece como un arreglo corporativo mas; una negociaci6n 0 transac
cion no explicitada entre actores 0 partes contrapuestas: por un lado, 
los actores de la coalici6n de centro derecha logran su cometido de des
montar el caracter intervencionista del Estado sobre el cual se soporta
ba el andamiaje institucional de 1978; en su lugar, y como una suerte 
de intercambio politico, la Asamblea demuestra una cara inclusiva al 
legislar sobre una gama amplia de derechos y reivindicaciones portadas 
por los movimientos sociales emergentes, entre ellos por el mismo mo
vimiento indigena. Una transacci6n que no hace un programa de pais 
o un programa nacional y que se evidencia en la concepci6n de demo
cracia que esta implicita en su disefio institucional. 
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La Asamblea hace suyo el sentimiento antipolitico dominante en 
la decada del 90. ahonda la despolitizacion entendida como deflacion 
de poder, allegislar en tres direcciones: uno, realiza un blindaje de la 
politica economica, excluyendo a la representacion politica de su inci
dencia en la determinacion de la politica publica; una orientacion tee
nocratica que permite una mas fluida relacion en la definicion de ese 
campo de la politica publica, con actores externos altamente decisivos 
en la determinacion de la politica domestica'>: dos, fortalece el presi
dencialismo en una concepcion restringida de gobernabilidad a res
ponsabilidad exclusiva del ejecutivo, a costa del debilitamiento de la le
gislatura y de sus funciones en la definicion de la macropolitica, sin 
embargo, mantiene a la legislatura como un actor con gran incidencia 
en estructuras de poder como la administracion de justicia y el control 
constitucional; de esa manera refuerza a los partidos politicos consoli
dados durante los anos de vigen cia de la Constitucion del 78, sin intro
ducir modificacion alguna que los obligue a democratizar sus practicas 
politicas: incentiva de esta manera el caracter de no responsabilidad de 
las estructuras de representacion en las logicas decisionales y refuerza 
su poder de chantaje al Ejecutivo, con 10 cual reafirma la logica de blo
queo politico del conjunto del sistema institucional; por ultimo, re
fuerza una vision corporativa de la participacion, allegislar sobre la in
clusion directa de actores en la administracion publica 10 que permite 
una incidencia de estos en campos sectoriales y un desentendimiento 
efectivo en las lineas de la macropolitica, 

En definitiva, la Constitucion del 98, lejos de ser un acto de re
fundacion de los paradigmas de la Constitucion del 78 que potencie su 
proyeccion de modernizacion, legislo, al menos en su parte organica, 
institucionalizando los rasgos de corte antipolitico que resultaban de Ia 
impugnacion a su ineficacia en el campo decisional; en ese sentido, ha
ce suyas las dimensiones degenerativas de los paradigmas constitucio
nales de la reforma del 78. 
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Notas 

1	 Una excesiva exposici6n a las presiones politicas de la coyuntura puede compro
meter la legitimidad y eficacia de los preceptos constitucionales, y de sus prestan
cias organizativas; la elaboraci6n de una Constituci6n si bien responde a un acto 
fundacional en el cual se expresa la politicidad del movimiento social y de los ac
tores que en el participan, exige de los mismos un esfuerzo de distanciamiento res
pecto de sus propias demandas y una ubicaci6n de las mismas en el espacio abs
tracto y general de la ley y de la norma, las cuales aparecen como expresi6n y rea
lizaci6n del interes publico; un esfuerzo de abstracci6n institucional que no apare
ce en el caso de la elaboraci6n constitucional de 1998, la cual permanece atrapada 
por condicionamientos del momenta coyuntural y por los intereses directos e in
mediatistas de los actores que en ella participan. 

2	 Cf. E. Ayala Mora, "Algunas reflexiones sobre la Asamblea Constituyente de 1997
1998", en AA.VVLa Estructura Constitucional del Estado Ecuatoriano, Corporaci6n 
Editora Nacional, Quito, 2004, p. 14. 

3	 Los actores y partidos politicos redujeron su actuaci6n a la busqueda del camino 
mas corto 0 del mecanismo mas expedito para acceder a los recursos publicos: la 
reforma termin6 por generar incentivos perversos para los actores politicos, por 
los cuales estos pusieron mayor atenci6n a su propia reproducci6n como interme
diarios politicos mediante la consecuci6n de rentas para sus clientelas 0 referentes 
sociales, en desmedro de su funci6n como representantes del intcres publico. 

4	 La crisis de gobernabilidad aparece como definitoria de las condiciones de dcsarre
glo institucional; su formulaci6n mas acabada es la representada por la Democra
cia Popular, partido de centro y por su dirigente mas connotado el ex-presidente 
O. Hurtado; en esta concepci6n la crisis aparece como desarreglo entre funciones 
del Estado y su posible resoluci6n como tarea de ingenieria politico institucional, 
en la cual se redujeran las interferencias del sistema de representaciones ala ejecu
ci6n de una politica econ6mica que exigia una alta dosis de univocidad; su conclu
sion, la de reforzar el presidencialismo reduciendo las competencias de la represen
taci6n politica en el proceso decisional; 10que es contraposici6n ideologica apare
ce como enfrentamiento institucional, de esta manera se reduce la dimensi6n pro
gramatica de la crisis a exclusivo arreglo norrnativo, se substituye la necesaria rea
decuaci6n programatica de los actores a una operaci6n tecnica de despolitizaci6n 
e instrumentalizaci6n de la gesti6n politica, por parte de ejecutivos 'fortalecidos' 
en su capacidad tecnica pero debilitados en su sustento de legitimidad. Cf, O. Hur
tado, Gobernabilidad y reforma constitucional. Quito, CEN, 1997. 

5	 A diferencia de otros procesos hist6ricos como el espanol 0 el chileno, en los cua
les la transici6n desde economias nacionales a economias integradas a las logicas 
globales, pas6 por procesos de concertaci6n que supusieron modificaciones pro
gramaticas radicales tanto en las posturas intervencionistas como neoliberales or
todoxas, en el caso ecuatoriano, en ausencia de este tipo de arreglos se acude a bus
car sus causas en el diseno y en la ingenieria institucional del sistema. 
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6	 En realidad podria decirse que las fuerzas de centroderecha hegemonizaron el pro
ceso de reforma politica; no solo emergieron como fuerzas mayoritarias en la 
composici6n de la Asamblea, coparon las dignidades principales y alcanzaron 39 
votos de un total de 70, sino que adernas controlaban el Ejecutivo, 10 cualles per
miti6 capear las permanentes presiones del movimiento social por radicalizar los 
alcances y las definiciones de la Asamblea. EI polo opuesto estuvo conformado por 
las fuerzas de la Hamada 'centroizquierda' ID, PS, MPD Y los representantes del 
movimiento indigena con su brazo politico el MUPP. Cf, Andrade P. Negociando el 
cambio: Fuerzas sociales y politicas en la Asamblea Constituyente ecuatoriana de 
1998, en La Estructura Constitucional del Estado Ecuatoriano, M.VV, Quito, 
CEN,2004. 

7	 Andrade, resalta con claridad el rol desarrollado por el think tank de CORDES en 
impulsar esta concepci6n de gobernabilidad y por tanto la exigencia de girar ha
cia una mayor definici6n presidencialista del regimen politico. Identifica una do
ble linea de conducta en el espectro de las fuerzas centroderechistas, la una lidera
da por la DP, interesada en impulsar las reformas constitucionales, la otra, la del 
PSC interesada en garantizar la supervivencia de los partidos politicos frente a la 
arremetida movimentista y preservarse como fuerza politica protag6nica para las 
elecciones venideras del 1998. Cf Andrade, op cit, p. 34. 

8	 La presi6n que ha recibido el sistema politico durante los afios 80 por enfrentar la 
crisis econ6mica generada por el endeudamiento extcmo, el recurso a politicas de 
ajuste y estabilizaci6n como medidas anticrisis, condujeron a extremar por parte 
de los ejecutivos la utilizaci6n de recursos decisionistas, mientras por ellado del 
Congreso se generalizaron comportamientos obstruccionistas y de bloqueo insti
tucional. Lo que es natural contraposici6n entre opciones de politica, devino en 
contraposici6n entre ambitos institucionales; el Congreso, de instancia co- parti
cipe en el proceso de formaci6n de las politicas publicas, se convirti6 en instancia 
de obstrucci6n, mientras el ejecutivo, tam bien corresponsable en determinadas 
funciones de legislaci6n, se condujo por fuera de las prerrogativas propias del am
bito representativo. La intencionalidad de la reforma politica, en particular en la 
versi6n impulsada por las fuerzas de la centroderecha, apuntaban a revertir esta si
tuaci6n fortaleciendo el presidencialismo. 

9	 La intencionalidad de la normativa electoral anterior consistia en garantizar la 
existencia de minorias representativas, para 10 cual defini6 un procedimiento por 
medio del cual aquellos partidos que no alcanzaban al men os el 5% de las votacio
nes validas en dos elecciones sucesivas quedaban fuera del registro electoral. Dicha 
normativa no funcion6 por impugnaciones de los partidos pequefios que reivin
dicaron su funci6n de minorias, El procedimiento no contemplaba regulaciones 
que impidieran que los partidos eliminados puedan resurgir como nuevas fuerzas 
politicas con otras denominaciones; estas situaciones invalidaron la intencionali
dad originaria, y fomentaron la creciente dispersion y fragmentaci6n partidaria. 

10 La critica al caracter mayoritario del sistema de representaciones no siempre es ati
nada, se concibe la existencia de minorias y su expresi6n como ratificaci6n del ca
racter pluralista y democratico del sistema politico como natural expresi6n de la 
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fragmentaci6n social y econ6mica del pais, del corporativismo social propio de las 
relaciones econ6micas, una condici6n que es extrafia al paradigma del sistema po
litico moderno, el cual se caracteriza por neutralizar y filtrar ese tipo de acceso al 
campo decisional. Desde esta perspectiva, resulta muy discutible la tesis defendida 
por ciertos exponentes de las fuerzas minoritarias, los cuales sostienen que la ex
trema dispersi6n de la representaci6n partidaria refleja la 'diversidad' del cuerpo 
social y que por 10 tanto un sistema tan plural como el ecuatoriano traduciria de 
mejorforma en el ambito de la institucionalidad esa diferenciaci6n social, 10 cual 
seria muestra fehaciente del caracter participativo y pluralista de la democracia 
ecuatoriana. Esta argumentaci6n se sustenta sobre presupuestos debiles: por un la
do, la extrema dispersi6n dificulta la cognici6n de una lineal correspondencia en
tre intereses, demandas sociales y representaci6n politica; por otro, atenta desde la 
l6gica electoral, contra la orientaci6n estructural prevista para el sistema de repre
sentaciones en la construcci6n decisional. Una de las premisas del adecuado fun
cionamiento de la representaci6n politica consiste justamente en su capacidad de 
agregar consensos y de reducir diferencias; una extrema diferenciaci6n podria re
velar que la funci6n de representaci6n de intereses propia de los partidos politicos 
no funciona 0 10hace defectuosamente. 

11 La capacidad de veto parlamentario y los efectos de la misma acci6n fiscalizadora, 
por 10demas, se convirtieron, por 10general, en punto de encuentro para acuer
dos politicos que privilegiaban, en much os casos, intereses de poder inmediatistas 
que verdaderas proyecciones programaticas. 

12 Si bien la Constituci6n de 1998 define un nuevo mecanismo para la designaci6n 
de los miembros de la CSJ,durante los 20 afios de vigencia de la Constituci6n del 
78, fue el Congreso quien sobre la base de una clara repartici6n de cuotas de po
der decidia la integraci6n de tan alto tribunal de administraci6n de Iusticia, san
cionando constitucionalmente la inexistente vigencia del principio de la autono
mia e independencia de los poderes del Estado; la integraci6n de la Corte Supre
ma de Iusticia despues de la Constituci6n de 1998, si bien disefta un nuevo meca
nismo de selecci6n de candidatos para integrar dicho organismo, mantuvo, 'por 
ultima vez', la sanci6n acerca de su integraci6n por parte del Congreso, quien de
bia con posterioridad a dicha designaci6n, nor mar mediante ley el metodo de 
cooptaci6n para la integraci6n de nuevos magistrados. Esta indefinici6n estuvo 
en la base de la impugnaci6n que realiz6 Gutierrez a su integraci6n, quien lider6 
una mayoria parlamentaria que volvi6 a designar a los integrantes de este tribu
nal. En cuanto a los dernas tribunales, como el Supremo Electoral y el Tribunal 
Constitucional, en la normativa del 98 el Congreso mantiene sus prerrogativas de 
nominaci6n. 

13 A esta epoca pertenecen los llamados a la creaci6n de 'grandes consensos', la bus
queda de grandes personalidades, la ilusi6n de lograr acuerdos refundacionales al 
margen de los partidos y de las instituciones de representaci6n. 

14 Cf. Echeverria J. Crisis y reconversion politica enAmericalatina, en Revista Tenden
cia n. 1, Quito, Marzo 2004. 
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15 Este capitulo seguramente es el que mas incidencia ha tenido en el manejo de la 
politica econ6mica y es pensado como mecanismo para reducir presiones corpo
rativas 0 clientelares en la estructura del gasto publico y en el manejo presupues
tario. Una linea de politica de alta importancia para ellogro de la estabilidad y pa
ra la generaci6n de ahorro publico, mecanismos centrales de soporte de la dolari
zaci6n; una linea de politica que en la Asamblea emerge como elemento de la 16
gica transaccional pero que deberia hacer parte de un pacto fiscal mas amplio y 
compartido. 



IV
 

LA ElVIERGENCIA DE LA ANTIPOLITICA 

Para 1998-99, el Ecuador ingresa en una coyuntura de alta com
plejidad y de acelerado deterioro econ6mico y politico. La profundidad 
de la crisis golpeo duramente a la economia nacional: una caida de mas 
de 5 puntos porcentuales del PIB significo una destruccion considera
ble de la economia que se evidencio en la crisis bancaria, en la fuga de 
divisas y por tanto en la disminucion de empleo con secuelas graves de 
devaluacion del sucre y de inflacion galopante. El fen6meno de la mi
graci6n creciente grafica esta situacion: destruccion de empleo yexpul
sion de mana de obra hacia economias con capacidad de absorcion de 
esa oferta laboral; pero a su vez, instauracion de un proceso de acumu
lacion eoonornica trasnacionalizado y globalizado a traves de la aloca
cion de las remesas de los migrantes como segundo rubro de ingreso 
de divisas para el pais. 

Iamil Mahuad, del Partido Democracia Popular, quien gana las 
elecciones presidenciales de 1999, fue el actor politico encargado de 
conducir la crisis a su momento mas algido. La situacion en que asume 
el poder es realmente adversa: en terrninos econornicos, el pais ingre
saba en una espiral inflacionaria generada por una acelerada e intermi
tente devaluacion monetaria, que ponia cada vez en mayor riesgo la es
tabilidad financiera del pais; a esta situacion se afiadia la coyuntura de 
bajos precios del petroleo y los efectos recesivos que se desprendian de 
la crisis asiatica. Dos elementos fueron altamente definitorios en la 
marcha de la coyuntura critica: el directo involucramiento del regimen 
en la crisis financier a, mediante su comprometimiento con el salvataje 
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bancario, y la existencia de una conexi6n estrecha entre el regimen y los 
intereses de la banca, en particular de Aspiazu, uno de los banqueros 
mas poderosos e influyentes, quien habia contribuido en el financia
miento de la campafia electoral de Mahuad'. Las sospechas de colusi6n 
corrupta entre los intereses de la banca y la clase politica, se concentran 
en la figura del regimen y en particular en la del presidente Mahuad. En 
un ultimo esfuerzo por detener la debacle financiera, el regimen decre
ta la dolarizacion oficial de la economia ecuatoriana. Es entonces cuan
do aparece el segundo elemento desencadenante de la crisis, la alta mo
vilizacion socialliderada por el activo protagonismo del movimiento 
indigena; las demandas del movimiento ahora ya no se dirigen hacia el 
Congreso Nacional, como acontecio en la crisis y destitucion de Buca
ram, sino que 10 hacen directamente hacia el ejecutivo. La lectura del 
movimiento social es clara, en particular frente a la instrumentaliza
cion de la cual se consideraban haber sido objeto en la destitucion de 
Bucaram; alli el arreglo fue cupular y orquestado por los partidos poli
ticos quienes habilmente manejaron la transici6n y la dotaron de la le
gitimidad requerida mediante la organizaci6n y el control de la Asam
blea Constitucional; en toda esta operacion el movimiento habia sido 
neutralizado y en la practica excluido, se trataba ahora de arremeter 
contra todos los poderes del Estado y replantear con fuerza la politica 
de la refundaci6n; los principales aliados fueron las Fuerzas Armadas a 
las cuales se las convoca abiertamente a participar en la politica y a li
derar conjuntamente al movimiento el acto de refundaci6n. Este es, se
guramente, el momenta de inflexion del movimiento social en el cual 
se pone a prueba nuevamente su autonomia y capacidad de incidencia 
politica; la bandera de la refundacion se demuestra extremadamente 
util para la movilizacion, en particular en una coyuntura de crisis y de
sarreglo institucional por la que atravesaba el pais, pero extremada
mente debil para recorrer el transito desde la participacion y la resisten
cia a la conducci6n de las fuerzas y al gobierno; es aqui donde se mani
fiesta la debilidad del movimiento como actor politico: el'movimiento 
de los coroneles' fue descabezado por los 'generales's. En una suerte de 
ambigua relacion con la institucionalidad del Estado, el movimiento 
termina por respetar mas las jerarquias de la institucionalidad armada; 
la caida de Mahuad es habilmente maniobrada por la cupula militar, la 
cual desaloja del mando al triunvirato integrado por el Crnel Lucio Gu
tierrez y los representantes del movimiento social, y restablece el cauce 
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institucional al posesionar al vicepresidente Gustavo Noboa como pre
sidente constitucional; este jura el cargo de Presidente frente al Estado 
Mayor de las Fuerzas Armadas. 

Como es evidente, la sucesion presidencial se realiza por medios 
no constitucionales. El nuevo presidente ejerce el cargo desde enero de 
2000 a diciembre de 2002, e intenta reconstruir la maltrecha institucio
nalidad y la critica situacion economica. Consolida la dolarizacion de 
la economia y crea mecanismos de devolucion parcial de los depositos 
a los acreedores de la banca. A pesar de los esfuerzos de estabilizacion 
politica y economica, subsiste en la opinion publica la sensacion de que 
los responsables de la profunda crisis que golpeo al pais no han sido 
castigados, y de que el gobierno de Noboa se volvia responsable de con
ductas negligentes que permitieron la impunidad de los delitos en con
tra del interes publico durante los gobiernos de Mahuad y Alarcon. 

La dimension economica de la crisis 

La crisis economica del 1998-2000, significo seguramente el 
punto mas alto de inflexion de un proceso degenerativo que se venia 
arrastrando desde el pasado y que tiene por 10 menos dos dimensiones 
explicativas: la primera de corte mas profun do y de mas largo aliento y 
la segunda de un corte coyuntural mas acotado. En el primer caso se 
trataba de la agudizacion de una tendencia de crisis que se instala en las 
estructuras del modelo economico y del modelo politico vigentes des
de la redemocratizacion de los afios 70. Un modelo politico que refor
zo su orientacion rentista y corporativa en un contexto economico in
ternacional que exigia para las economias nacionales el ingreso en ra
dicales procesos de ajuste economico, y que identificaba a la variable 
gasto fiscal como aquella en la que se debia intervenir radicalmente-. La 
segunda dimension explicativa nos remite al analisis de las consecuen
cias no completamente previstas de un intento de reversion de ese mo
delo, que fuera impulsado de manera parcial e incompleta, mediante 
una operacion de desregulacion financiera tendiente a la captacion de 
capitales y de inversion externa, que adoptara el gobierno Duran Ballen 
bajo la inspiracion de su Vicepresidente el Ee. Alberto Dahik-, 
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La crisis provoc6 un proceso efectivo de descapitalizaci6n de la 
economia, dio continuidad a una tendencia que se venia arrastrando y 
profundizando en cada ajuste econ6mico y en la recurrencia de los dis
tintos procesos de devaluaci6n monetaria. La crisis del modelo rentis
ta se expres6 en la profundizacion de las brechas distributivas entre 
aquellos sectores econ6micos que se beneficiaban en cada coyuntura de 
ajuste y aquellos que debian por fuerza de su propia condici6n de vul
nerabilidad, aceptar las condiciones de marcha de la economia. El recu
rrente recurso a la devaluaci6n del sucre volvia patente esta logica de 
privatizaci6n de beneficios, (la devaluaci6n monetaria se convirti6 en 
recurso permanente de la politica econ6mica para compensar las difi
cultades competitivas de la economia de exportaci6n) y de socializa
ci6n de costos, que se manifest6 en los crecientes indices de deterioro 
social y de incremento de la pobreza que caracterizaron al Ecuador de 
los afios 905• 

Desde el angulo politico, la gravedad de la crisis incide de mane
ra dramatica: dos virtuales quiebres de la institucionalidad democrati
ca, alta movilizaci6n de actores sociales golpeados por la crisis, en espe
ciallos sectores indigenas donde se manifiestan los mas altos indices de 
pobreza y deterioro socials; desarticulaci6n del entramado social e ins
titucional que se manifiesta en el fen6meno de la corrupci6n y de la in
seguridad ciudadana, se constituye en una base suficiente para la emer
gencia de comportamientos de corte antipolitico que van desde la rei
vindicaci6n de una ciudadania autoreferente, desacoplada del funcio
namiento de la institucionalidad politica, hasta verdaderas l6gicas gol
pistas de ruptura y refundaci6n de esa institucionalidad, con el preocu
pante involucramiento de las Fuerzas Armadas en el campo de la poli
tica, espacio constitucionalmente reservado a las fuerzas civiles. 

La crisis desnudo a una clase politica que se reproduce en fun
ci6n de su cercania al Estado y a las practicas predatorias y rentistas de 
la gesti6n publica. La crisis en esta doble dimensi6n estructural y co
yuntural, termina por debilitar a las instituciones centrales de la vida 
democratica, por ello, peligrosamente se presenta como senectud y de
cadencia de la democracia y de la misma vida politica. Los partidos y 
los actores politicos se presentan claramente como derivaciones 0 

apendices de un aparato de Estado que no responde a los intereses so
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ciales, aparecen como "agencias de colocacion" de grupos de interes 
privilegiados y en muchos casos al margen de cualquier control legal y 
constitucional; la logica rentista y predatoria contamina a toda la ins
titucionalidad politica, incluso a las instituciones de administracion de 
justicia, que son aquellas que deberian demostrarse mayormente in
munes a cualquier presion politica de grupos de interes particulares 0 

de los mismos partidos politicos. 

La dolarizacion detiene bruscamente la escalada critica, pero de
ja serios interrogantes acerca de la marcha futura de la economia ecua
toriana. La dolarizacion no aparece como un nuevo modelo economi
co, pero si introduce elementos condicionantes que fueron altamente 
gravitantes en la marcha de la economia y de la politica del pais. En el 
campo de la economia, obliga al replanteamiento de un modelo econo
mico acostumbrado a usufructuar de las llamadas ventajas comparati
vas espurias, esto es, a una competitividad sustentada en los bajos cos
tos de los salarios yen la sobreexplotacion de los recursos naturales. La 
imposibilidad de acudir al instrumento de la politica monetaria discre
cional y a la devaluacion de la moneda para sustentar la competitivi
dad de los productos de exportacion, obliga a necesarios incrementos 
de productividad y a la adopcion de estandares de calidad internacio
nal que vuelvan competitivos en terrninos reales a los productos de la 
economia nacional. Un reto extremadamente alto para la estructura 
corporativa de la produccion nacional acostumbrada a reproducirse 
sobre la base de subsidios y apoyos que provenian de las recurrentes 
devaluaciones monetarias; y de enorme complejidad para las econo
mias populares, acostumbradas tambien ellas a reproducirse mas como 
economias de subsistencia que como economias de crecimiento. Por el 
lado de la gestion de la economia, la dolarizacion reduce el margen de 
maniobra de los gobiernos en la adopcion de la devaluacion moneta
ria como mecanismo para mejorar la disposicion de rentas para aten
der las obligaciones fiscales. En ambos casos la dolarizacion obliga a un 
disciplinamiento de las actividades economicas, a la introduccion de 
parametres de calidad en la gestion de los procesos economicos y poli
ticos, que modifiquen las pautas tradicionales de comportamiento de 
los actores. 




