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GRANDES TRAZOS
DE LA HISTORIA
POLITICA DE
ECUADOR Y DE LA
SITUACION ACTUAL



Bailando al

borde del
precipicio
Economia
politica de
una transicion
no estandar’

Francisco Gutiérrez **

sPor qué ha sobrevivido la democracia en Ecuador? Cualquier intento de
respuesta debe explicar en forma simultanea la capacidad relativamente alta
-en el contexto andino-- del régimen para tramitar fuertes conflictos y ten-
siones, y la proclividad de ese mismo régimen a caer en ciclos de inestabi-
lidad. En efecto, si se hace un conteo del nimero de rupturas relativamente
serias del régimen politico, Ecuador resulta ser el pais mds inestable del
drea andina (cuadros 1y 2).

" Este texto contd con la colaboraciéon de Maria Teresa Pinto. Agradezco a Simén Pachano,
quien gentilmente proporciond el grueso de la informacién cuantitativa para el trabajo.
Estos resultados son producto del trabajo para el proyecto de la DB, “Crisis de los partidos
politicos en los paises andinos”.

" Profesor del Iepri de la Universidad Nacional de Colombia.
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22 CuaDRO 1. RuPTURAS DEMOCRATICAS EN EL ECuADOR*

PRESIDENTE RurturAS

[N

Leo6n Febres No reconocimiento de la Corte Suprema hecha por el Congreso
Cordero (1985), ministro de Gobierno, Luis Robles Plaza censurado y
(1984-1988) destituido por el Congreso por violacién a los derechos humanos,

Febres lo mantuvo (Monttifar, 2000:117). No aceptacion de las
resoluciones del Tribunal Constitucional de Garantias (Tcc)
declarando la inconstitucionalidad de sus actos. Varios juicios al
gobierno y censura a los ministros. Revuelta de oficiales en 1985.
Amnistia a revuelta de oficiales de 1986 (Montufar, 2000:117,
118). Presidente apresado por Frank Vargas Passos. Tiene que
negociar con €l y le da una amnnistia (1987)

Rodrigo Borja
(1988-1992)

Sixto Durdan Escandalo financiero, finalmente tumba al vicepresidente y
Ballén hombre fuerte de la reforma econdémica, Alberto Dahik
(1992-1996)

Abdala Muiltiples escdandalos, que culminan con la destitucién del
Bucaram presidente por incapacidad mental. La discusion sobre quién
(1996-1997) lo reemplazara crea un vacio institucional de varias semanas

y, finalmente, es nombrado un gobierno interino presidido por
Fabidn Alarcén (1997-1998), en medio de la divisién del Congreso

Jamil Mahuad Cae el presidente como consecuencia de haber decretado la

(1998-2000) dolarizacion, el aumento del precio de los hidrocarburos y el
congelamiento de las cuentas bancarias. Breve golpe militar (tres
dias) en el que participa activamente el movimiento indigena

Gustavo
Noboa (2000)

* No se incluyen los presidentes interinos.

CuabRro 2. CRISIS POLITICAS Y PERIODOS DE GOBIERNO

T1POS DE CRISIS 1979-84 1984-88 1988-1992 1992-95
Destitucién presidente 3 7 1 5
Dimisién presidente 2 8 2 4
Disolucién congreso 2 3 - 1
Plebiscito 4 1 1 3
Rumores de golpe 12 15 1 3

Fuente: Tomado de Sanchez Parga (1998:113).



Durante el gobierno de Febres Cordero -el segundo después de la transi-
cién democratica de 1979-, hubo por lo menos dos episodios en extremo gra-
ves: el conflicto entre el presidente y el Congreso por el nombramiento de la
Corte Suprema de Justicia, que desembocd en el envio de tanques al edificio
del parlamento; y el apresamiento del presidente por paracaidistas en 1987.

Durante el gobierno de Sixto Durdn Ballén (1992-1996), un enorme es-
candalo financiero termind tumbando al cerebro de la reforma econémica,
el vicepresidente Dahik. Los siguientes dos gobiernos —el de Abdald Buca-
ram y de Jamil Mahuad-- no terminaron su periodo constitucional. Estos
son solo algunos ejemplos entre muchos posibles.

La otra cara de la moneda es que Ecuador es un caso extraordinario de
supervivencia democratica. Mientras que en Pert y Venezuela se produje-
ron colapsos a gran escala, y en Colombia la estabilidad institucional convi-
ve con una sangria dolorosa y prolongada, en Ecuador, pese a las continuas
turbulencias, el régimen se ha mantenido pacificamente en pie.

Hay divisién de poderes, libertades publicas, elecciones competitivas,
y una intensa movilizacién ciudadana. Las intentonas de escapar de la de-
mocracia, ya sea via golpe o concentracién de los poderes en el presidente,
han fracasado.

Esta paradoja se expresa desde un punto de vista “fenomenolégico”
de la siguiente manera: junto con los otros paises andinos, los ecuatorianos
se encuentran entre el grupo de los mds insatisfechos con la “democracia
realmente existente” de América Latina'. A la vez, los politicos rara vez
han propuesto salir de la democracia -al estilo de la de Fujimori-, sino solo
producir quiebres parciales. Este vacio no se puede achacar, como se ver4,
a falta de tradiciones y concepciones autoritarias. ;Qué incentivos han per-

' En 1993 solo 8% de los encuestados tenia confianza en los partidos politicos, 11% en el
Congreso, 16% en las fuerzas de seguridad y 28 % en el sistema electoral (Equipo de Coyun-
tura, 1994:8). Como en otros paises andinos, el eslabén mds débil de la legitimidad demo-
crdtica eran las autoridades elegidas (véase, por ejemplo, Freidenberg, 2000 y Ortiz, 1993).
Se trata al parecer de una constante del periodo democratico; ya en 1982 se notaba un claro
malestar con las instituciones (Polibio Cérdova, 1999:106 y 107; también Ortiz, 1993).
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mitido que los actores politicos permanezcan “adentro”, a pesar del intenso
malestar de casi todos ellos, de los severos bloqueos institucionales y de un

estilo politico ferozmente confrontacional?

El conjunto de mecanismos que permiten la combinacién de ambos
factores -inestabilidad crénica y supervivencia democratica-- sera el foco
de este articulo. Se desarrolla la siguiente simple linea de argumentacion.
La transicién ecuatoriana no es solo de régimen politico sino de modelo de
desarrollo. Las dos transiciones superpuestas —democrdtica nacional, y de
modelo de desarrollo-- han convivido mal, y en ocasiones han ido en direc-
ciones francamente opuestas (Conaghan y Malloy, 1994). Sin embargo, solo
condiciones adicionales, tipicamente ecuatorianas -la historia y el papel sui
generis de los militares y las peculiaridades de la politica civil ecuatoriana-
- han generado simultdneamente las condiciones para que la democracia se
sostenga y para que haya continuas turbulencias.

Tales condiciones se pueden ver desde dos perspectivas. Primero, la
pregunta clave de Przeworski (1991) acerca de las transiciones democra-
ticas aparece con los términos invertidos: ;qué incentivos tienen los tra-
bajadores y el movimiento indigena (no los capitalistas) para permanecer
dentro del régimen? Segundo, la alternacién en el poder es extraordinaria-
mente traumadtica: el paso de la oposicién al gobierno no se produce como
una funcién regular de la democracia (ciertamente, definitoria) sino como
una “tragedia”.

Para reflexionar acerca de los mecanismos de esta democracia atribu-
lada pero pacifica, he divido el articulo en cuatro partes. En la primera, ex-
plico por qué la existencia de la democracia en Ecuador constituye aparen-
temente un “milagro termodindmico”. En la segunda, examino los factores
que podrian hacer de tal milagro algo no menos atractivo y extraordinario,
pero si mds inteligible. Presento un modelo en donde el papel de los mili-
tares en relacién con las peculiaridades del sistema politico ecuatoriano es
central. En la tercera, discuto los problemas de la alternaciéon. Aqui trato
de encontrar algunos de los multiples hilos que vinculan la intermediacién
politica a la conflictividad social, y que dan a la democracia ecuatoriana
muchas de sus caracteristicas especificas. Al continuar con el argumento



central, me esfuerzo en mostrar cémo las preferencias politicas de los ecua-
torianos “cercan” las politicas publicas, manteniendo al mismo tiempo la
turbulencia y la institucionalidad democréticas. En la cuarta, me pregunto
por la adaptacién mutua entre politicas de ajuste y democracia y el efecto
que tiene sobre el enfrentamiento entre diversos sectores que luchan por
recursos escasos. En las conclusiones, me concentro en los mecanismos
que permiten que esta “democracia al borde de un ataque de nervios” evite
—casi milagrosamente-- el colapso y a la vez se mantenga dentro de su ines-
tabilidad crénica. Intentaré a lo largo de todo el texto interesarme simulta-
neamente en el qué y en el cémo.

1. INTERROGAR A LA TRANSICION ECUATORIANA

Hay dos maneras de enfrentarse a la relacién entre historia y transicio-
nes democraticas. La primera —-que bautizaré mds o menos arbitrariamente
“historicista”-- insiste en la existencia o no de conjuntos de relaciones, tra-
diciones, destrezas, y horizontes mentales, favorables en algin sentido a la
democracia y construidos lentamente en un prolongado proceso histérico.
En particular, Moore enfatizd en la via de construccién capitalista como
variable clave para entender los desenlaces del régimen politico (Moore,
1996; Skocpol, 1998; Smith, 1983)2.

La segunda -“markoviana”-- centra su atencién en el contraste en-
tre el periodo inmediatamente anterior y el inmediatamente posterior a la
transicién. El interés de este contraste es doble. Por una parte, indagar si
las dindmicas estratégicas que condujeron a la democracia producen equi-
librios virtuosos que mantengan al nuevo régimen como un acuerdo que
se autorrefuerza. Parafraseando a Przeworski (1991), se trata de darle in-
centivos a los capitalistas y a los militares para que jueguen a la democra-

2 Algo de ello esta en el concepto de “modernizacién burocrético-autoritaria” de O’Donnell
(1988), aunque O’Donnell estd pensando en periodos histéricos mds cortos que los de Mo-
ore. No desarrollaremos aqui una evaluacién de una (eventual) argumentacién siguiendo
especificamente los patrones analiticos de Moore, porque cualquier reflexion sobre la tran-
sicién deberia poder explicar simultdneamente la dictadura y la democracia.
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cia, manteniendo a la vez los principios fundamentales de esta. Por otra,
evaluar si el conjunto de la poblacién estd mejor en la democracia que en
la dictadura. Es el periodo inmediatamente anterior el que constituye el
patrén de contraste para los agentes politicos. Estos pueden creer que estan
en mejor situacion sea porque las nuevas instituciones acercan el funcio-
namiento global del sistema a la frontera de optimalidad —logrando que
todos ganen-, sea porque han sido favorecidos por politicas redistributivas
que quitan a unos y dan a otros (en relacién con el periodo anterior). Si
los agentes, o la mayoria de ellos, o una minoria muy importante, sienten
grados altos de insatisfaccién con el régimen, no solo con este o aquel go-

bierno, la democracia serd dificilmente sostenible.

Las perspectivas historicista y markoviana no necesariamente son
contradictorias, pero tampoco plenamente complementarias: representan
dos formas de ver cdmo “la historia cuenta” en las transiciones. Pero desde
una y otra, la subsistencia de la democracia en Ecuador parece representar
un auténtico “milagro termodindmico”. Veamos por qué.

1.1 Perspectiva historicista

En Ecuador hay al menos tres constantes politicas que atentan contra la
estabilidad y la sostenibilidad democraticas. La primera es la existencia
de poderosas ideas y posiciones antipartidistas (Sdnchez Lépez, 1999). La
segunda es la tradicién golpista del pais; los golpes han representado maés
la norma que la excepcién durante largos periodos, y los militares han
permanecido como actores politicos incluso en el periodo democratico. La
tercera es el importante papel del populismo en el sistema politico. El ci-
clo populista de Ecuador comenzd aproximadamente en la década de los
treinta, y ain no termina. Esta separacién es puramente analitica; los tres
factores estdn intimamente relacionados entre si.

José Maria Velasco Ibarra, la figura dominante de la politica ecuato-
riana desde la década de 1940 hasta la de 1960, condenaba la existencia de
partidos politicos.



Hay, pues, que formar no partidos porque el mundo no estd hecho para
partidos. Hay que formar movimientos. Los partidos son instituciones
anquilosadas en la etapa burguesa que ya pasé. La hora actual de este
siglo, es la vehemente explosion de las muchedumbres, de los reclamos
populares, de los reclamos nacionales. Hay que formar grupos, movi-

mientos...” (Velasco, 2000; Sdnchez Lépez, 1999).

La impronta que dejé Velasco Ibarra en el sistema politico no se li-
mitd, empero, a las ideas y las expectativas (aunque eso ya seria de por si
suficientemente importante). También implicé modalidades de institucio-
nalizacién que limitan el margen de maniobra de los partidos, y su sentido
como “mdaquina de agregar intereses diversos”. Ya en 1929 -en el mismo
origen de la politica de masas moderna-- se inici6 en Ecuador una fuerte
tradicién-institucionalizacién corporativa, refrendada después en la Revo-
lucién “Gloriosa” de 1944 (Sdnchez Lépez, 1999: 264). En La Gloriosa,
alrededor de una cuarta parte del Senado se otorgd con criterios de repre-
sentacion funcional, préctica que sigui6 vigente después. El corporativismo
ciertamente estuvo presente en las dos experiencias militares modernas
(1962-1968 y 1972-1979), y aunque la Constitucién de 1979 basicamente lo
desmontd, ain hoy muestra diversas manifestaciones, aunque su peso real
sea objeto de debate.

Entre 1925 y 1948 se sucedieron 27 gobiernos (Pachano F., 1997:30),
la abrumadora mayoria de los cuales no termind su periodo constitucional;
en los veinte anos previos a 1979 hubo apenas dos elecciones presiden-
ciales (1960 y 1968)3. Después de 1979, la idea de una alternativa militar
sigue estando vigente, y en Ecuador democrético se han producido varios
amagos de golpe.

Todos ellos han contado con el respaldo de sectores amplios de la opinién,
y también de los sectores populares organizados. De hecho, el dltimo evento
de esta naturaleza tuvo como base la iniciativa del movimiento indigena (pero
la alianza indigena-militar tenia ya precedentes) (Santana, 1995:95).

3 Y en las que triunfé el lider populista José Maria Velasco Ibarra (Pachano F., 1997:35).
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El populismo ecuatoriano es un fenémeno complejo, sobre el que se
han producido numerosos debates (Cueva, 1998; Quintero, 1997; Burbano,
1998; De la Torre, 2001). Analizar los efectos del populismo implica al me-
nos tres problemas de partida. Primero, se trata de una categoria dificil de
precisar (Vilas, 1994; Roberts, 1998); segundo, estd sometida a constante
cambio?; tercero, el populismo ecuatoriano es, de manera obvia, un fené-
meno bastante sui generis y no casa bien con las categorias construidas
para estudiar los populismos latinoamericanos cldsicos, como el argentino
(Burbano, 1998). Sin embargo, sus impactos sobre la relacién entre la vida
politica y la funcién de gobierno parecen relativamente claros.

Una de las caracteristicas del populismo —que asumiré aqui como uno
de sus aspectos definitorios-- es su irresponsabilidad, en dos sentidos: se otor-
ga poco valor a las consecuencias futuras de las acciones presentes®, y hay
desinterés por la estabilidad, que resulta directamente de una ideologia an-
tiburocratica y antirutinaria. De hecho, para los populistas ecuatorianos ter-
minar un periodo de gobierno es una hazafa extraordinaria®. El desempefio
del populismo en el poder ha sido casi siempre catastréfico, pese a lo cual ha
mantenido, en ocasiones incluso aumentado, su base electoral, un fendmeno
que, como senala adecuadamente Burbano (1998), nunca se ha explicado de
manera plenamente satisfactoria. Asi, en Ecuador existe una corriente con un
importante arraigo de masas, que no estd en posicién de gobernar pero que
puede estorbar eficazmente la capacidad de cualquier otro de gobernar. Una
consecuencia bastante directa es que el sistema politico ecuatoriano se ha
construido de manera defensiva, tratando de conciliar dos objetivos: el princi-

* El populismo de Velasco Ibarra era antipartidista, el de los dos Bucaram, Abdald y Assad,
se ha apoyado sistematicamente en la maquinaria de partidos altamente personalistas pero
con un cierto grado de estructuracion organizativa. Otro ejemplo, que resalta Cueva (2000),
es el abismo que hay entre el discurso sublime, ecuménico y filosofante en el que se apo-
yaba Velasco, y el verbo agresivo y evocativo de los bajos fondos de los Bucaram. El propio
Velasco caracterizaba a Assad Bucaram como “un matoén colosal”.

> Y por tanto una alta tasa de descuento de bienes futuros, lo que obviamente debilita los
incentivos para “actuar bien hoy y recibir recompensas mafana”. Sin embargo, es claro que
precisamente tal comportamiento estd en la base de una democracia estable con rendicién
de cuentas.

° En cierta forma, sin embargo, el de Roldds (1979-1981) es una excepcidn, puesto que no ha-
bia ningun indicio de que el curso normal de los acontecimientos fuera a ser interrumpido.
Pero Roldés -que encabezaba una coalicién entre populistas y demdcratas cristianos, que
los primeros abandonaron prontamente-- murié en un accidente de aviacion.



pio mayoritario, y la exclusiéon del populismo como alternativa de poder’. Ob-
tener los dos objetivos simultdneamente equivale a la cuadratura del circulo,
un problema al que todavia estd enfrentado el sistema politico ecuatoriano®.

1.2 Perspectiva markoviana

Si la (tremendamente subanalizada) transicién democratica ecuatoriana des-
de 1979 hasta hoy contaba con tradiciones débiles —cosa en la que se encuen-
tra en compafiia de pafses como Espafia, Portugal, Polonia y Argentina, para
nombrar solo algunos-, la comparacién con los antecedentes inmediatos
tampoco son demasiado favorables, y esto si constituye una especificidad.

Desde 1960 hasta hoy, Ecuador conté con dos regimenes militares:
1962-1968, y el periodo 1972-1979 que comenzd con el esfuerzo nacionalis-
ta de Rodriguez Lara. En contraste con las dictaduras altamente represivas
-y frecuentemente desastrosas en lo econdmico-- de otras partes de Améri-
ca Latina, y del sur y el Este de Europa, las ecuatorianas fueron moderadas,
reformistas y modernizantes’. La primera se inspir6 en la Alianza para el
Progreso, y comenzd¢ una limitada pero real reforma agraria, asi{ como otros
cambios requeridos por distintos sectores de la sociedad, que no habian
podido ser desarrollados por el presidente Carlos Arosemena (1961-1962)
dado el alto grado de confrontacién de la vida publica. La segunda, comen-
zando con Rodriguez Lara, se apoy6 en una amplia vision nacionalista y
reformista, obviamente inspirada en la junta peruana de Velasco Alvarado,
aunque quizds mds moderada. En todo caso, bajo Rodriguez Lara se intro-
dujeron nuevos y profundos cambios, en medio de un espectacular creci-
miento del producto interno bruto (Pis) de 9% anual en promedio®.

La transicion de 1979 se dificulté por el hecho de que las primeras elecciones de la nueva
democracia fueran ganadas por un populista, y los militares tuvieron reparos en entregarle
el poder. Con todo, esa ha sido por mucho la mejor experiencia —en la mayoria de los casos
el acceso de los populistas al poder ha estado marcado, y/o culminado, por rupturas insti-
tucionales.

8 Por ejemplo, desde el punto de vista de la responsabilidad politica, Abdald Bucaram es una

alternativa dificilmente digerible; a la vez, sigue siendo una potencia electoral.

° La literatura social ecuatoriana las tacha regularmente de “desarrollistas”, pero como el tér-
mino tiene acepciones diferentes, sobre todo en Colombia, uso la expresidon modernizante.
Concuerdo con la evaluacién de Zamosc (2000) en que la reforma agraria ecuatoriana, pese
a sus limitaciones si se compara con la peruana, no puede ser descartada como un simple
ejercicio de ilusionismo. Es, por supuesto, un punto abierto a debate e interpretacion.
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Cuando los militares entregaron la presidencia al primer presidente de-
mocratico, Roldds, estuvieron en posicién de mostrar un notable palmarés
de éxitos. Declard el general Poveda Burbano en la transmisién de mando:

Antes del gobierno de las Fuerzas Armadas, el pafs tenia un presupues-
to nacional que bordeaba apenas los 5 mil millones de sucres. Actual-
mente llega a los 27.000 millones. Su reserva monetaria alcanzaba los
600 millones de sucres. En la actualidad ella sobrepasa los 15.000 millo-
nes. El Pib era de apenas 47.000 millones. En 1978 superé los 190.000
millones. Las exportaciones eran de 300 millones de ddlares. En 1978
llegan a los 1.500 millones...El ingreso per cdpita oscilaba cerca de los
200 ddlares. Actualmente llega a cerca de los 1.000 délares” (citado en
Cueva, 1998:86).

El progreso en todos los sentidos habia sido -o parecido ser- impre-
sionante.

Ciertamente, la evaluacion de las fuerzas democraticas iba precisamen-
te en la direccién contraria. El aforismo del que seria primer presidente
elegido después de la dictadura, Rold6s -“tenemos que echar a andar a
un paralitico”-, resumia una triple insatisfaccién. En primer lugar, el cre-
cimiento ecuatoriano era insostenible, porque se habia construido sobre el
endeudamiento externo y la ineficiencia. Entre 1970 y 1980 la deuda externa
ecuatoriana creci6 19 veces (Pachano F., 1997:377). En segundo lugar, s que
habia habido represién -una vez mads, viene a cuento una frase de campana
de Roldés: “no olvidaremos”-- que, aunque acotada, no dejaba de ser indig-
nante. Tercero, las reformas no habian sido lo suficientemente profundas, y
el espectacular acto de inclusién con el que comenzé la democracia ~ddando-
le el derecho al voto a los analfabetas, lo que en la practica equivalia a meter
dentro del sistema politico a los indigenas y a amplios sectores campesinos--
subray6 que existia la posibilidad de avanzar mds lejos, y mds rdpido.

Con el tiempo, sin embargo, estas promesas fundacionales de la de-
mocracia quedaron a mitad de camino, en el mejor de los casos. El régimen
militar habia exhibido tanto derroche como corrupcién, es cierto, pero la
democracia tampoco fue invulnerable a escdndalos de todo tipo.



La percepcién publica sobre el tema no deja lugar a dudas. En un son-
deo del Centro de Estudios y Datos (Ceparos) de 1997, 44% de los encuesta-
dos sefialé que crefa que los gobiernos democrdticos eran mds corruptos que
las dictaduras, 30% manifestd la opinién contraria y 26% dijo que eran igual
de corruptos (Polibio Cérdova, 1999:119). Entre tanto, el PiB apenas crecié en
el periodo democratico; de hecho, la agenda del desarrollo ecuatoriano estu-
vo puntuada por catdstrofes (1983, 1988 y especialmente la caida inverosimil
de1999; Salgado, 2001). Se podria alegar que el crecimiento de la década del
setenta fue artificial y estuvo apoyado en ritmos de endeudamiento malsa-
nos. Pero Ecuador democratico ha sido un prestador tan compulsivo o mads
que el régimen precedente. El porcentaje de la deuda externa con respecto del
P evoluciond en la primera etapa de la democracia de la siguiente manera:
en 1974, 11%; en 1978, 30,2%; en 1979, 39%; 1984, 66%; 1988, 116,9% 2.

Asi, pues, no parece haber habido la esperada confluencia entre agen-
da de desarrollo y democracia. Los otros dos aspectos -fin de la represion
e inclusién social cada vez mas amplia-- requieren una evaluacién cuida-
dosa. Hay avances obvios en muchos sentidos. Aunque efectivamente ha
habido violacién de los derechos humanos -sobre todo en algunos gobier-
nos especificos—, Ecuador muestra aqui un desempeifio bastante bueno, en
medio de una intensa conflictividad social. El contraste -sobre todo con
Colombia, Pert y Bolivia, en ese orden-- es notable. Por otra parte, los in-
digenas han entrado masivamente al sistema politico, transformdndolo, lo
que constituye una inclusién espectacular. Pero los ecuatorianos cada vez
creen menos en la politica, considerdndola un sistema hermético y autorre-
ferido. La confianza en las instituciones, particularmente en las elegidas,
es minimo (cuadro 3). Los niveles de abstencién, en un pais en el que el
voto es obligatorio, son bastante altos, y han venido creciendo. Aunque
hay todavia una mayoria de ecuatorianos que prefieren la democracia a la
dictadura, los que tienen la opinién contraria son bastantes!s.

" “La tasa de crecimiento econémico ha sido unas décimas superior a la tasa de crecimiento
de la poblacidn, es decir, casi cero. Una democracia que arroja estos resultados y que no ha
sido capaz de modernizar el pais para ponerle a tono con los cambios del mundo es una
democracia que no merece altas calificaciones” (Oswaldo Hurtado en Aguirre, 2000:150).

12 A finales de la década bajé a niveles del 100% -después de un gran esfuerzo.

13 Hay que advertir, empero, que las diferencias con otros paises andinos no parecen significativas.
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Cuabro 3. GRADO DE CONFIANZA EN LAS INSTITUCIONES

INSTITUCION
Las Fuerzas Armadas
La juventud
La iglesia
Los movimientos femeninos
Los medios de comunicacion
Los noticieros de TV
La prensa escrita
La empresa privada
El sistema educativo
La policia
La Corte Suprema de Justicia
La democracia
El gobierno
Los movimientos independientes
Los dirigentes indigenas
El Congreso nacional
El Tribunal Supremo Electoral
Los sindicatos
Los partidos politicos
Los diputados
El sistema judicial
Los dirigentes politicos

Fuente: Polibio Cérdova, 1999.

Dic-97 (%)
69
69
65
63
54
55
56
55
56
24
27
47
22
39
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32
20
16
8
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55
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54
53
52
28
21
49
44
42
36
31
18
15
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Asi, pues, ni desde la perspectiva historicista ni desde la markoviana
la democracia ecuatoriana parece apoyada sobre cimientos sélidos. ;Cémo
se explica que haya sobrevivido pese a su (aparente) fragilidad?

2. ANALIZAR LA SUPERVIVENCIA

En este acdpite presentaré un modelo de supervivencia democritica en
Ecuador, conectdndolo tanto con el papel de los militares como con el con-
texto general de luchas y tensiones sociales que se ha desarrollado entre
1978 y hoy. Argumentaré que el “estado de suspensién alarmada” en el
que permanece la democracia ecuatoriana esta estrechamente ligado con
la tradicién de reformismo moderado del ejército ecuatoriano, y la forma
en que ella restringe las opciones de salida de todos los actores politicos.
Primero presentaré un modelo simplificado -sacrificando realismo en aras
de inteligibilidad y poder analitico-- y después introduciré algunos detalles
adicionales.

En la versién ultra-simplificada del modelo (que, repito, es un esque-
ma general que no aspira al realismo), hay tres actores: élites socioecond-
micas, sectores populares y militares.

Basicamente, se tienen dos situaciones extremas. Por un lado, si hay
una tradicion golpista reaccionaria, las élites tienen buena opinién sobre el
ejército, y existe un contexto internacional desfavorable a la democracia,
las élites tienen incentivos y posibilidades para combatir tanto a aquella
como a facciones militares de izquierda por medio de golpes militares. Esta
es la imagen del militarismo latinoamericano convencional. Por otro, si uno
o mds de los tres factores estdn ausentes, los militares tenderdn a volver a
sus cuarteles y tanto los sectores populares como las élites le apostaran a la
“voz” y no a la “salida”. En la Bolivia de principios de la década de 1980,
los militares se desacreditaron entre las élites tanto por su impredecibilidad
politica -bandazos a la izquierda y a la derecha-- como por el manejo de los
vinculos con el narcotrafico en el dltimo periodo dictatorial. En Pert, por
la aventura reformista de la década de 1970. Los dos vivieron transiciones
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democraticas, en momentos en que ademads las condiciones internacionales
se volvian favorables a la democracia.

Ecuador representa una tercera categoria. Los militares adelantaron —
sobre todo entre 1972 y 1979, pero también parcialmente en 1963-- una estra-
tegia con un doble contenido. Por una parte, cambio social acotado (reforma
agraria, especialmente), aunque sin los bandazos de Bolivia ni las audacias
de Perti. Por otra, construccién de diques contra el avance populista.

Como ya se vio, si bien el populismo ecuatoriano es bastante “de de-
recha” (Cueva, 1998), constituye un factor de perturbacion severo por la
inestabilidad que conlleva, que en Ecuador es “objetivo”. Podemos suponer
pues que las élites se sienten incomodadas —aunque no amenazadas (Isaacs)
—por el reformismo moderado, pero halagadas por el papel de tltimo recurso
antipopulista que juegan los militares. Por tanto, no les pedirdn que vuelvan
a los cuarteles completamente: necesitan que estén ahi, vigilantes.

;Y los sectores populares? Su hostilidad se puede dirigir contra todos los
gobiernos democréticos, incluso los populistas, si los perciben contrarios a
sus intereses. Los sectores populares tienen como opcidn preferida reformas
profundas y rdpidas, llamémoslas radicales, pero si todos los gobiernos demo-
craticos estan por debajo incluso del nivel de cambio moderado que ofrecen
los militares, entonces tendran incentivos para apelar a ellos. Es decir, si el
desempeno democratico es consistentemente malo en términos de crecimien-
to y/o redistribucién, los sectores populares también tendrdn una apuesta por
la salida, de la que carecerian si el historial militar fuera reaccionario.

Todo esto significa, en sintesis, que todos los agentes del modelo guar-
dan una opcién de salida, lo cual a su vez influye sobre los militares en
un doble sentido. Primero, les otorga un papel de drbitros en el sistema
politico, que en efecto se puede observar desde 1978 hasta hoy (el ejemplo
dramatico es la caida de Bucardm). Segundo, les da incentivos para seguir
actuando en forma moderada, pues de lo contrario perderian las ventajas
obtenidas por gozar del monopolio del arbitraje'.

4 Es claro que tales incentivos refuerzan una importante inercia histérica. Bustamante* ha
argumentado con buenas razones que el trauma de la guerra con Perd en 1941 empujé a



Ahora bien, para que el modelo simple se sostenga, es preciso que en
efecto los sectores populares consideren que todos los gobiernos han estado
por debajo de lo que puede ofrecer la opcién del “cambio moderado”. En
la primera seccién, se sugirié que el desempeilo democrdtico en el plano
econdmico ha sido inferior al de la dictadura reformista. Aqui, se reforzard
este punto desde una perspectiva fenomenoldgica, de lo que percibe el
ciudadano “aqui y ahora”. Como el voto de los ecuatorianos ha favorecido
a menudo opciones democraticas que supuestamente deberian encarnar el
cambio moderado o algo mejor, esto significaria que hay obvios problemas
con respecto de la alternacién -dicho de otra manera, la alternacién politica
no tiene mayor relacién con la de programa econémico. ;Qué tan cierto es
esto? 3No se contradice con la evidencia obvia de que el ajuste liberal en
Ecuador ha procedido por medio de “arranques y frenazos” (fits and starts)
debido precisamente a la presién popular? Antes de aceptar el modelo sim-

ple, es preciso revisar el tema cuidadosamente.

Para Ecuador, el transito del periodo de desarrollo hacia adentro a una
economia abierta significé un brusco timonazo que redefinié el mapa de
ganadores y perdedores. No me estoy refiriendo solo al paso de un modelo
Estado-céntrico a otro mercado-céntrico, aunque haya mucho de verdad en
ello, porque varios capitalistas fueron barridos del mapa. El ajuste liberal
no favorecié a todos los capitalistas en su conjunto, y tampoco produjo
consensos entre ellos.

De hecho una parte del modelo -supresién de las protecciones que
generaban ineficiencia y perjudicaban al consumidor-- parecia alentar ex-
plicitamente las “destrucciones creativas” que a la larga conducirfan a un
equilibrio de mds alto nivel. En la otra direccién, tampoco afecté unifor-
memente a los sectores populares. Esto se puede ver bastante bien en el
seguimiento de politicas publicas especificas. Medidas como la dolariza-
cion, adoptada por Ecuador entre 1999 y 2000, pueden crear problemas
muy serios y reales para los exportadores, a la vez que defienden el poder
adquisitivo de los asalariados.

los militares ecuatorianos a una posicidn conciliadora hacia adentro (“cuidar la unidad del
frente interno”) para defender las fronteras patrias.
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36 Hechas estas salvedades, el transito de un modelo de desarrollo a otro
si parece haber incidido claramente sobre una reconfiguracién de las bases
sociales del régimen politico ecuatoriano. Para decirlo en una palabra, sus
resultados simplemente no son alentadores (véase, por ejemplo, cuadro
4). En 1990, el salario minimo real estaba en el nivel de 1974 (Spurrier,
1990:277), en 2000 se situaba por debajo del de 1988, y se habia producido
una sustancial transferencia del trabajo al capital (Pachano F., 1997:508).
Entre tanto, la enorme inclusién politica obtenida con el voto a los anal-
fabetas se veia compensada con la esterilizacién casi total a las tentativas
reformistas.

Cuabro 4. POBREZA DE INGRESOS, SALARIO MiNIMO Y DESEMPLEO EN LAS CIUDADES,

1988-2000
INCIDENCIA DE LA INDICE DE SALARIO INFLACION
POBREZA MINIMO REAL ANUALIZADA (%)
(1988 =100)
1988 38,9 100,0 79,0
1989 43,1 74,7 61,6
1990 49,1 66,7 49,1
1991 44,8 60,6 48,2
1992 44,1 62,0 64,9
1993 38,4 71,3 31,9
1994 38,3 89,9 24,2
1995 29,2 100,0 22,6
1996 30,6 108,2 25,8
1997 28,0 102,5 30,4
1998 43,0 99,4 44,5
1999 46,0 84,1 50,3
2000 43,2 90,4 104,9

Nota: Definicion de pobreza: ingresos mensuales inferiores a 60 ddlares.

Fuente: Sistema integrado de indicadores sociales del Ecuador (Siisg, 2001).



El deterioro social ligado a las politicas de ajuste y la redistribucidon
social desde los trabajadores hacia el capital pasa transversalmente por go-
biernos de los més diversos signos ideolégicos, como lo demuestran Hey y
Klak (1999)*. Pese a una feroz oposiciéon popular, Ecuador realizé su ajus-
te; a finales de la década de 1990 habia completado su liberaciéon comercial,
sobrepasando el promedio de América Latina. En casi todas las dimensio-
nes de la reforma estructural estaba rondando los niveles de América Latina
(Acosta, 2000). En realidad, como lo sugieren los mismos autores, la tinica
excepcidn a la “comprension salarial” que tuvo lugar en el periodo podria
haber sido el gobierno de Febres Cordero, es decir, el de orientacién menos
reformista y mds proclive a los ajustes radicales. Si a esto se suma un pa-
norama de pobre crecimiento -al menos hasta el gobierno del presidente
Gustavo Noboa, el promedio de crecimiento en Ecuador democratico estaba
cerca al 0%, que comparado con el vigoroso boom del periodo militar es
bastante deplorable'’-, el resultado es que el supuesto de que la democra-
cia ha estado por debajo de la oferta de cambio moderado que representan
(potencialmente) los militares parece sostenerse bastante bien.

Asi, pues, el modelo pasa bien el primer examen. El ajuste si se llevd
a cabo, pese a su naturaleza traumadtica, y estuvo asociado a un desempeino
muy por debajo de las expectativas de los sectores populares durante el pe-
riodo democrdtico. Una objecién mds seria es que ni los sectores populares
ni las élites constituyen bloques monoliticos que puedan hacer las veces de
actores politicos unitarios!®.

Las élites socioecondémicas ecuatorianas tienen varios problemas se-
rios que dificultan su participacién unitaria en la vida publica. Como se vio
en la primera parte, carecen de:

15 Véase también Conaghan (1995), en donde se muestra el esfuerzo sistemdtico de los gober-
nantes por “tender un corddn sanitario para defender (insulate) la politica econémica de la
democracia pluralista”.

16 Quizds con la excepcidn de la privatizacion, se pensaria, debido sobre todo a la oposicién
del ejército.

17 Pero es preciso recordar una vez mds que ese boom estuvo apoyado en factores coyunturales
-bonanza petrolera-- y pudo no haber sido sostenible. Pero si se supone que el ciudadano
bdsicamente compara situaciones personales y colectivas sobre la base de informacién in-
completa y evaluaciones globales, el balance es negativo para el periodo democratico.

18 Agradezco a Simén Pachano haberme insistido en este punto crucial.
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a. Destrezas en el manejo de las instituciones politicas, por el peso his-
térico del golpismo y el populismo. Sus vinculos con los partidos son

pobres e inestables.

b.  Confianza en el ejército y capacidad de propiciar salidas de fuerza segu-
ras para ellas. Como se vio, el ejército no se considera una institucién

segura.

c. Excedentes de legitimidad. Mientras que en otras partes del drea an-
dina, como Perd o Colombia, el grueso de los grandes escandalos pu-
blicos afectaron bdsicamente a los politicos tradicionales, en Ecuador
también golpearon al sistema financiero y a tecndcratas emblemaéticos
como Mahuad o Dahik".

d. Tradiciones de accion colectiva. Como el voto populista y de protesta es
alto (ver seccidn siguiente), existe la tentacién de actuar como gorrén
y conquistar apoyos entre la poblacién insatisfecha a costa de los com-
petidores. El ajuste, o algunas de sus modalidades especificas, también
castiga severamente a algunos capitalistas a costa de otros sectores de

la poblacién, como la dolarizacién a los exportadores.

e. Unidad espacial. El “regionalismo de bloques” ha caracterizado a la
politica ecuatoriana. En lugar de regiones diversas y relativamente frag-
mentadas, en tensién dindmica con el centro, en Ecuador hay dos o tres
grandes bloques regionales, con sendas tradiciones politicas (Alcdntara
y Freidenberg, 2001) y enfrentados acerbamente entre si. Esto dificulta
extraordinariamente la construccién de estructuras verticales que so-

porten politicas nacionales (Ledn, 2002) y pactos estables.

Un modelo mas complejo no tomaria ni a los sectores populares ni a
las élites como bloques, sino supondria razonablemente que unos y otras
tienen tanto convenciones comunes como sistemas de incentivos diferen-
ciados para la accién politica. Cada miembro de la sociedad ecuatoriana

1Y No sugiero que en Colombia o Pert los tecndcratas no hayan incurrido en hechos de corrup-
cién; de hecho lo hicieron, y en materia grave. Pero ni en Colombia ni en Perd -hasta la
caida de Fujimori-- los banqueros y tecndcratas se convirtieron como categoria en objeto de
escarnio publico. El explicar por qué va mucho mds alla de los limites de este articulo.



escoge sus opciones politicas dentro del sistema dependiendo bdsicamente
de sus convenciones (regionales sobre todo), porque tiene la expectativa
de poder influir dentro de cada bloque. Sin embargo, al elegir entre voz
y salida con relacién a la democracia, el sistema de incentivos juega un
papel decisivo. Cada actor hace una evaluacién probabilistica diferenciada
con respecto de las opciones de salida concretas y, finalmente, toma una
decisién con respecto de salir o quedarse. El célebre y feroz aforismo de
Febres Cordero con respecto del golpe de 2000 -“si el paifs cae en manos
de un punado de indios y soldados encabezaré una secesién”-- dramatiza
este proceso. El resultado agregado es similar al del modelo simple, pero
no depende del supuesto fuerte de que los sectores sociales actian como
bloques (aunque a veces puedan hacerlo).

3. LAS CONSECUENCIAS POLITICAS DEL MODELO

;Cémo podemos utilizar el modelo para examinar el permanente “baile al
borde del abismo” de la democracia ecuatoriana? Hay por lo menos tres
perspectivas relevantes para hacerlo: los traumas de la alternacion, las di-
ndmicas que empujan a los agentes a denunciar al régimen, y la dificultad
de la democracia para formar y mantener lealtades fuertes. Me esforzaré
por mostrar que, paraddjicamente, cada fractura crea dindmicas democra-
ticas reales.

Ecuador sufre la maldicién del gobernante (incumbentis curse): nin-
gin partido en el poder ha ganado unas elecciones presidenciales. Es una
marca que dificilmente tiene igual en el mundo. Algunos autores han suge-
rido que simplemente el sistema politico ecuatoriano es demasiado desor-
denado, personalista y volétil para ser inteligible, pero cuando se observan
los patrones de voto en las elecciones parlamentarias y subnacionales re-
sulta evidente que la volatilidad es mucho menor. Claramente, al votar por
presidente muchos ecuatorianos estan expresando rabia e insatisfaccion
con el gobierno de turno. Més atn, son la izquierda moderada y el populis-
mo quienes han resultado castigados por este proceso. Mientras que en la
década de 1980 eran el imdn que atrafa el grueso del voto, en la década de
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1990 perdieron su preeminencia; en 2002 gano el coronel Lucio Gutiérrez,
pero encabezando un movimiento orientado hacia el cambio radical.

El modelo permite entender qué ha estado pasando. Los votantes
ecuatorianos se orientaron mayoritariamente hacia el crecimiento con re-
distribucion, esperando que la democracia diera todavia mas que la dicta-
dura reformista. Cuando todas las fuerzas en el poder -sobre todo aquellas
que supuestamente deberian ofrecer por lo menos la opciéon del cambio
moderado-- mostraron no estar a la altura de las expectativas, buscaron
nuevas alternativas, y terminaron votando por el candidato que expresaba
la alianza militar-indigena. La inconsistencia entre alternacién politica y
estabilidad de politicas econémicos desempeiid un papel fundamental en
el proceso.

Esta linea de razonamiento podria brindar la impresiéon equivocada
de que el elector ecuatoriano es impotente. Serfa falsa. Algunos aspectos
liberales fundamentales de la democracia (Riker, 1982) ecuatoriana se man-
tienen vigentes: los electores quizds no puedan influir (mucho) sobre la
escogencia del programa econdmico por parte de su gobernante, pero en
cambio pueden castigar a quien procede contra sus intereses. Su mandato
es débil, pero su capacidad de retaliacion es alta. Hay disenos instituciona-
les en Ecuador que permiten que este mecanismo sea particularmente po-
deroso. Por ejemplo, durante un largo periodo el Congreso tuvo elecciones
cada dos afnos, mientras que el periodo del presidente es de cuatro.

Lo que normalmente sucedia es que en la primera mitad del perio-
do habia gobiernos de mayoria (con las mismas fuerzas dominando en la
Presidencia y el Congreso), y en la segunda mitad gobiernos de minoria,
siendo el caso mds espectacular el de Rodrigo Borja (1988-1992), el lider
de Izquierda Democrética, quizds la persona que ostentaba un contraste
mayor entre ideologia profesada y programa econdmico real. Los gobiernos
de minoria han resultado débiles, y se han enzarzado en fricciones des-
gastantes con el parlamento, lo que les impide adelantar el ajuste. A esto
se debe que el ajuste ecuatoriano haya tenido un cardcter tan marcado de
“progresar a empujones” (fits and starts), en contraste con sus vecinos.



Los dos extremos —casi nulo mandato, pero capacidad real de reta-
liacién-- definen el espacio de posibilidad de la democracia ecuatoriana.
Ahora bien, en la medida en que la retaliacién es el poder democratico por
excelencia, los candidatos tienen razones e incentivos fuertes para denun-
ciar ferozmente al presidente de turno. Pero esto corresponde a un fenéme-
no maés general.

3.1 Fraccionamiento (élites, sectores populares)

Con los elementos desarrollados en los apartados anteriores, la fragmen-
tacién y la volatilidad electorales del Ecuador adquieren mayor inteligi-
bilidad. En Ecuador hay una obvia anomalia desde el punto de vista de
la “ingenieria institucional”. El estatuto electoral con el que funciond el
primer periodo de la transicién ecuatoriana estaba disefiado para fortalecer
a los partidos. El marco general de funcionamiento -Constitucion mds ley
electoral-- era tan severo que incluso prohibia las alianzas en las elecciones
pluripersonales (Pachano S., 1997a:68). Sin embargo, no solo fracasé en
su empeno, sino que puso a multitud de actores politicos en su contra vy,
finalmente, fue derribado.

Aunque la ley de partidos de 1978 fue disefiada explicitamente para
condensar y racionalizar el sistema de partidos -concluye Conaghan--,
no ha tenido ningun éxito en eliminar las tendencias centrifugas que

operan dentro del sistema.

;Cudles han sido esas fuerzas centrifugas y por qué aparecieron?
Podria decirse que se ha producido un “movimiento de tenazas” que ha
atrapado a los partidos, dejdndolos en una posicién de fuera de lugar. Por
un lado, el ajuste requiere de una reforma politica que debilite a los parti-
dos y las maquinarias. Por otro, el gran éxito de la transicién democratica
-la incorporacién étnica-- dio origen a un movimiento social cuyas prin-
cipales demandas no casaban con el sistema de notificacién caracteristico
de las democracias liberales, esto es, con la expresién en las urnas. Si se
me permite fantasear con la jerga de rigor, dirfa provisionalmente que la
politica posmoderna ha terminado ahogando a las formas tipicamente
modernas (cuadro 5).
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Cuabro 5. PARTIDOS POLITICOS DE ECUADOR AGRUPADOS POR TENDENCIA

PSC Partido Social Cristiano

PLR Partido Liberal Radical

PCE Partido Conservador Ecuatoriano
PUR Partido Unién Republicana

PNR Partido Nacionalista Revolucionario
CID Coalicion Institucionalista Demdcrata
ARNE Accién Revolucionaria Nacionalista
PPP Partido Patridtico Popular

PNV Partido Nacional Velsquista

CFP Concentracion de fuerzas populares
FRA Frente Radical Alfarista

PRE Partido Roldosista Ecuatoriano

PCD Pueblo, Cambio, Democracia

APRE Accién Popular Revolucionaria Ecuatoriana
PAB Partido Assad Bucaram

ID Izquierda Democratica

DP Democracia Popular

PD Partido Demdcrata

PDP Partido del Pueblo

FADI Frente Amplio de Izquierda

MPD Movimiento Popular Democratico
PSE Partido Socialista Ecuatoriano

LN Liberaciéon Nacional

Fuente: Pachano.

Sin embargo, para entender no solo el qué sino también el como se-
guramente haya que ir mds alld de esta constatacidon (que en realidad es un
poco inexacta, como precisaré adelante). Comencemos por preguntarnos
si la debilidad partidista del Ecuador es nueva o si todo el ruido alrededor
del tema no es una tempestad en un vaso de agua -el deporte predilecto
de los politélogos--. Ya se sefiald que existe en el pais una larga tradicion
antipartidista. Las debilidades institucionales de los partidos eran evidentes
desde mucho antes. Por ejemplo, la volatilidad era alta y el regionalismo es-
taba firmemente afincado cuando habia elecciones antes de 1960 (Sanchez
Lopez, 1999:270). El “sistema politico ecuatoriano esta caracterizado por la



fragmentacidn de los partidos, el predominio de précticas no colaborativas
y la permanencia de los mecanismos clientelares” (Pachano, 1997a:67).

3Qué es lo que ha surgido desde la transicién iniciada en 1979? Pri-
mero, la inestabilidad; los partidos aparecen y mueren con inusitada faci-
lidad. “El sistema de partidos tiene mala calidad principalmente, aunque
no exclusivamente, por su fragmentacion. A lo largo de estos 17 afios he-
mos tenido mdas de una decena de partidos politicos” (Hurtado en Aguirre,
2000:150). Son muchos, y muy fragiles. Segundo, la infidelidad. Entre 1980
y 1996, 123 diputados cambiaron de partido y mdas de 149 se declararon
independientes (Sdnchez Parga, 1998: 51). A la primera sefial de alarma,
los politicos abandonan el barco que se hunde, incluso cuando son los
capitanes (o miembros del equipo mds cercano del capitdn). Tercero, el
“pluralismo extremo” (Sdnchez Parga, 1998, siguiendo a Alcdntara y otros),
aunque en realidad esta observacion deberia ser reformulada.

El problema consiste en que, pese al consenso bdsico acerca de la forma
de gobernar -por lo menos en términos de politica econdémica-- no ha habido
en otros aspectos convergencia al centro. Por ltimo, la personalizacién se
ha atomizado, un tema que es fdcil pasar por alto, pero que parece comun a
toda el drea andina. Mientras que el personalismo siempre ha tenido un gran
peso en Ecuador, al cuadro més o menos estable de “grandes personalidades”
se ha incorporado una constelacién de “personalidades pequenas”. Podemos
estar tranquilos, pues: en efecto si estd sucediendo algo nuevo, distinto.

3Cémo se puede vincular el conjunto de caracteristicas —viejas y nue-
vas-- del sistema ecuatoriano con la economia politica de la doble transi-
cién? Invito al lector a revisar las figuras, confiando en que una de las mu-
chas ventajas de que haya elecciones es que se pueden hacer afirmaciones
basadas sobre el terreno mds o menos sélido de los grandes nimeros. Las
figuras no estdn en términos de partidos, sino de tendencias o familias poli-
ticas, adhiriendo al sistema clasificatorio de Pachano y con base en cdlculos
propios®. Advierto, sin embargo, que todos estos nimeros deben ser mane-

2 No he incluido en las figuras la votacién indigena, porque solo abarca una parte del periodo.
Incluirlo, con su tendencia a favor de la movilizacién social y contra el ajuste, solo reforza-
ria la argumentacién que sigue.
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144  jados con cuidado; solo deben ser considerados indicativos. Con todo, creo
que, junto con la argumentacién que precede a este acdpite, sugieren un
panorama distinto a un desorden irritante 0o a una desinstitucionalizacién
masiva e insensata. En particular, propondria las siguientes tesis:

La volatilidad para las elecciones presidenciales es mucho mads alta que
para las elecciones de diputados nacionales y provinciales y concejales.
Es una tendencia histérica que se ha profundizado con los afios. Esto
refuerza la intuicién de que, si dividimos el poder de voto del ciudadano
raso en poder de mandato y de retaliacién, mientras que el primero es
débil el segundo es fuerte, y los electores lo saben. Esperan un cambio
en los resultados, pero como no se produce, votan contra la tenden-
cia del presidente saliente. Hay dos conclusiones que dimanan de aqui.
Primero, en lugar de puro desorden y ruido, tenemos un sistema con
una volatilidad alta pero no inmanejable, en lo que se refiere a cuerpos
colegiados, y altisima en el caso del presidente. Segundo, esto ultimo es
positivo, porque le da sentido a la democracia; es la caracteristica demo-
cratica por excelencia del sistema politico ecuatoriano. Sin la capacidad
de retaliacion el ciudadano no tendria demasiadas razones para votar

por presidente.

b. Los ecuatorianos votan mayoritariamente izquierda, después derecha y
populista. Con estas preferencias, la segunda transicion -el ajuste-- es
mal vista, asi que el supuesto de la votacion de castigo se refuerza. Mds
adn, también las fuerzas de izquierda y populistas son castigadas, por
no haber producido alternativas viables?. Como se ve en el grafico, en
la década del noventa la derecha alcanza a la izquierda y el populismo

sufre un declive.

2 No sugiero en lo mds minimo que haya alguna especie de solidaridad entre izquierda y
populismo (por ejemplo, en el sentido de que el populismo esté mds cerca de la derecha
que de la izquierda), lo cual no seria cierto en general, y francamente inverosimil en el
caso ecuatoriano. Izquierdistas e indigenas tampoco han actuado siempre juntos. Menos
aun existe tal solidaridad entre populistas e indigenas -si hay algtin rasgo en comun entre
todos los populistas ecuatorianos es su frialdad, en algunos casos franca animadversién,
con respecto de los indigenas. En cambio, si digo que el voto izquierdista y el populista son
incémodos para las politicas de ajuste, por razones distintas: programadticas, en el caso de
los primeros, y por su irresponsabilidad, en el caso de los segundos.



c. Los politicos en efecto tienen incentivos fuertes para actuar como go- 145
rrones, sea con respecto del programa econdmico o de su partido en el
poder, por la importancia del voto de protesta y del complejo izquier-
da-populismo. Saben que denuncias radicales pueden dar altos réditos

electorales.

IOpENOY [B BPRIIW PU[)

d. Los resultados electorales son “errados”, lo que desata oleadas de re-
formismo institucional (“btisqueda de certidumbre con respecto de los
resultados atn a costa de la incertidumbre con respecto de las reglas”).
Son incémodos para el ajuste modernizador. Pero tampoco reflejan el
peso del movimiento indigena, que es mds que proporcional de lo que
se concluiria de apegarse estrictamente a la regla de “un ciudadano, un
voto”. Para hacerlos mds deseables, Ecuador se ha embarcado en una
carrera de reformismo electoral espectacular, que no tiene parangén
en el mundo (aunque algunos otros paises andinos se le acercan). La
reforma electoral es el gran mito de la politica ecuatoriana®, y Ecua-
dor democrético no ha tenido dos elecciones sucesivas con las mismas
reglas de juego. Esto hace imposible la existencia de instituciones po-
liticas con expectativas y cdlculos de largo plazo. La ingenierfa insti-
tucional ha ayudado a desmontar el sistema politico ecuatoriano, tal
y como ha sucedido en otros paises de América Latina, corriendo tras
de resultados deseables®. Sin embargo, si se ha de creer a la evidencia
que se ha venido presentando, el problema no radica en los estatutos
electorales, sino en dindmicas estratégicas y sociales relacionadas con
la doble transicién. Algunos de los sintomas de estas tensiones no son
negativos -votos de protesta, sistemas de notificaciéon-, sino que por el
contrario garantizan que, con todos sus limites, el juego democrético

siga teniendo sentido.

2 Aun en 2002, y después de la Constitucién de 1998 cuyo objetivo explicito era obtener la go-
bernabilidad (cualquier cosa que esto signifique), la tltima medida del presidente saliente
Noboa fue proponer una reforma politica.

% Para el caso brasilefio, véase la estupenda monografia de Fleischer (1996). Para Ecuador,
Andrade (1999) ofrece un interesante tratamiento sobre el tema, mostrando la tensién entre
los presupuestos de la transiciéon de 1979 y los del reformismo ulterior, que él engloba en el
concepto de bisqueda de la gobernabilidad.
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Este mapa permite ver ya algunos detalles, pero atn asi su nivel de
resolucién es demasiado débil para observar otros mecanismos, de funda-
mental importancia. El principal son los aprendizajes estratégicos. Al ser
el voto de castigo tan importante, los politicos deben de haber aprendido
muy rdpidamente que denunciar y atacar daba muy buenos réditos electo-
rales. Si suponemos sensatamente informacién muy imperfecta por parte
de los ciudadanos, podemos creer que se orientardn en un sistema politico
altamente fragmentado buscando claves muy visibles, como el grado de
conformismo o la pertenencia regional de los candidatos*. Estos tendrdn
entonces que esforzarse por exteriorizar su inconformismo con una subasta
prosddica (tono de denuncia, insultos al adversario), que en Ecuador ha
llegado a niveles extraordinarios. El inconformismo puede ser real o estraté-
gico —cdlculo electoral, como el que utilizé Febres contra Borja en la campa-
na de 1984-, o ambos. Nétese que este mecanismo solo funciona si el voto
de protesta y el malestar con las condiciones vigentes son significativos; si
las preferencias politicas estuvieran distribuidas de manera distinta, o el
programa econdémico no estuviera fijado por encima de las propuestas par-
tidistas, los candidatos tendrian que buscar otras claves de reconocimiento
por parte del elector %.

Esto nos conduce de nuevo a un mecanismo con retroalimentacién
positiva. El reconocimiento por el tono de denuncia da espacio para que
tanto los populistas como outsiders se presenten particularmente cualifi-
cados para gobernar: son distintos®*’, no pertenecen a la maquinaria. Esto
obliga a todos los demds a volverse contra la maquinaria, lo que debilita
mads a los partidos y los inutiliza como clave de reconocimiento, lo que da
mads incentivos para el personalismo, lo que obliga a hacerse reconocer a
través del inconformismo. A la vez, le da un margen de maniobra vital al

2 Dicho de otra manera, los ejes que conforman el espacio politico electoral son el grado de
radicalidad y la pertenencia regional. La teoria espacial del voto prevé que los candidatos se
ubicardn en la mediana electoral (si existe), que en este caso tiende a uno de los extremos.
Esto, de paso, explica por qué el relativo acuerdo programdtico no produce ni pactos ni
convergencia al centro.

% No necesariamente mejores; en algunos paises del drea andina una clave comun ha sido
“mano dura”.

%6 Algunos votos por los indigenas de la clase media también se explican por este factor.



populismo, lo que seria un elemento adicional para entender su persisten-
cia electoral pese a los fracasos gubernamentales: tanto en términos prosé-
dicos como de identificacién regional, el Partido Roldosista Ecuatoriano es
muy fuerte %,

La interpretacién que estoy desarrollando también podria mostrar ni-
tidamente un dngulo de la relacién entre modernizadores neoliberales y
populistas, un tema que ya ha sido tratado con resultados fructiferos (Ro-
berts, 1995; Schedler, 1996; Panfichi, 1997). Debido a razones ideoldgicas,
los primeros son adversarios de los partidos, porque introducen friccién.
Pero en Ecuador también tienen razones estratégicas para dirigirse contra
ellos, en nombre de la libertad. Los partidos y su corrupcion constituyen un
excelente blanco, el fundamental y mds visible, para participar en la subas-
ta prosodica y crearse un nicho electoral firme. Aunque la existencia de un
sistema de partidos fuerte pueda garantizar la estabilidad futura -un bien
fundamental para el gobierno y los empresarios-, lo sacrifican en aras de
los réditos electorales inmediatos, comportdndose asi como populistas cla-
sicos con altas tasas de descuento a tiempo presente. No se trata aqui de un
comportamiento perverso, o malintencionado, o producto de una errénea
cultura, sino del resultado de un sistema de interacciones estratégicas.

Se puede ver claramente que estos procesos juntos trituran a las or-
ganizaciones (“la maquinaria”), inhabilitan a los partidos para cumplir su
funcién electoral y atomizan la vida publica. No se trata solo de un ethos
posmoderno minando las bases de la institucionalidad moderna, sino de
la existencia de dindmicas especificas que bloquean la readaptacion de las
instituciones a las nuevas condiciones.

27 El correlato de la denuncia es la autovictimizacion, que es central en el discurso populista
ecuatoriano. “Ademds -como lo demuestran las encuestas-- para buena parte de su clientela
Bucaram ha sido victima de la oligarquia” (Pachano S., 1997b:50).
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Conclusiones

En la teoria de las transiciones democraticas, los capitalistas tienen incenti-
vos fuertes para desconfiar de la democracia, porque son demogrdficamen-
te débiles y el principio mayoritario podria poner en riesgo sus propiedades.
Cuando estdn enfrentados a una poblacién radicalizada, o electoralmente
hostil, tienen la tentaciéon de recurrir a un golpe. En Ecuador, en cambio,
nos encontramos con unas élites que, al menos por el momento, tienen
buenas razones para permanecer dentro de la democracia. Los movimien-
tos sociales y los votantes insatisfechos, a su vez, podrian tener incentivos
para escapar de ella, en la medida en que sientan que su poder de voto esta
neutralizado por la estabilidad del programa econémico.

Para este escape, tienen alguna probabilidad de apoyarse en una fuer-
za armada “desarrollista” que dote a una eventual alternativa de un serio
soporte tecnocratico.

;Qué tan fuerte es la tentacién de “salida”? Como se vio en este arti-
culo, la verdad es que los movimientos sociales han tenido éxito a la hora
de detener, limitar o mermar el ritmo del ajuste, aunque no de establecer
alternativas genuinas. Sus dos herramientas bdsicas son el voto de protesta
y la movilizacion callejera, lo que produce polarizacién pero no dentro del
sistema politico, sino fuera de él, o en sus bordes.

Un andlisis de la actual conflictividad en el Ecuador desde hace poco
mas de una década de transicién a la democracia, demostraria la exis-
tencia, en apariencia contradictoria, de un conflicto predominante-
mente antioligdrquico en un régimen democrético, donde las luchas
se han vuelto cada vez mds ‘reactivas’ contra una creciente exclusion
y desigualdad, y contra la concentracién y acumulacion de la riqueza
(Sanchez Parga, 2001:21).
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Mientras tanto, las élites ecuatorianas son débiles politicamente. Por
desgracia para ellas, el transito del periodo 1 al 2, conlleva necesariamente
un intenso activismo estatal y la reconstruccién de numerosas instituciones.
Ecuador, en el periodo contemplado, no ha sido la excepcién. Esto, junto
con las carencias arriba mencionadas, genera la simultdnea necesidad e im-
posibilidad de hacer politica. Necesidad, por los costos que implicaria una
opcién de fuerza, dadas las restricciones internacionales y las desconfianzas
mutuas entre élites y ejército. Necesidad, igualmente, por la urgencia de jus-
tificar y legitimar cambios que son percibidos como indispensables, pero que
castigan a sectores de la poblacién social y electoralmente relevantes. Impo-
sibilidad, por la falta de simpatia, direccién y familiaridad de grupos sociales
fundamentales con las instituciones democraticas claves, como los partidos.

Imposibilidad, también, por la vertiginosa obsolescencia a la que han
sido sometidas esas mismas instituciones por la nueva férmula de gobierno.

En esta tensién entre necesidad e imposibilidad de la intermediacién po-
litica, Ecuador no se encuentra solo. No se insistird lo suficiente en que cada
pais andino muestra un cierto aire de familia; sus conflictos, tragedias, y éxitos
estdn regidos, por asi decirlo, por una misma gramadtica, aunque cada frase sea
perceptiblemente distinta. La especificidad ecuatoriana -en el cuadro general de
motivos comunes-- pareceria clara: el cardcter ambiguo -y riesgoso para las éli-
tes-- de las soluciones de fuerza; la debilidad de la institucionalidad politica; los
bajos niveles de cohesién de varios grupos sociales fundamentales y sus organi-
zaciones, internamente y entre si. Desde esta perspectiva, el conjunto de estas
aparentes anomalias obra no solo por defecto —es decir, no constituye sélo un
conjunto de carencias o fallas-, sino que genera un delicado equilibrio, con al-
tos costos pero también con resultados sumamente deseables. Los gobernantes
ecuatorianos -tanto en la dictadura como en la democracia-- han sido bastante
ahorrativos en términos de sangre humana, y esto no deja de ser admirable.

Como creo que resulta del andlisis desarrollado aqui, ese “espiritu
ahorrativo” no es tnicamente producto de una importante tradiciéon -lo
que también cuenta-- sino de un complejo paisaje estratégico. Reingenierias
del ejército instrumentadas desde afuera para transformarlo en otro tipo de
institucién constituyen amenazas directas a esta distribucién de fuerzas.
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