
1,

80

88

98

110

128
LIBROS

• La descentralización
• El arimol p.jblico

• El fin de los terncos
• ucconorode los

sentimientos

• cneor los fronteros

El ciudadano y el
cliente
SIMON PACHANO

ENSAYO

Nación y educación
en el Ecuador de los
años treinta y
cuarenta
EMANUELLE SINARDET

, '-.ce:;'-

Los portidos como
orientaciones
culturales
FERNANDO BUSTAMANTE

Veinte añosde
populismo v
democracia
CARLOSDE LA TORRE

42

64

52
AAernotivasa la porrtlca
social neo-libera l
JOSELUISCORAGGIO

las paradojasde la
multteulturalidad
MARIA F. ESPINOSA
TON SALMAN

DEMOCRACIA

y Sin embargo...se
mueve
ANDRESMEJIA

COYUNTURA

Cuando todos saltan

4al vacío
FELIPE BURBANO

Fuerza y ITmite de los

16símbolos
n ODORa BUSTAMANTE

l ucha indígena y

22reformo reo-toerc t
DIEGO ItuRRALOE

Dororzocíóo:

32¿carilo o laberinto?
DIEGO BORJA

ACTUALIDAD

INDICE

••

••

••

•••

•••

••••

••

••••
•

••

••
•

••••
•

••

•••

••

••

•••

••••

••-

,
••••

••-

N' 9. Abril , 2000

REVISTA DE
FLACSO - ECUADOR

EDITOR ICONOS
FELIPE BUR8ANQ DE LARA

CONSEJO
EDITORIAL

HANS ULR'CH B U'lGER
FER'lANOO CARR'OO

MAR'A FERNANOA ESPINOSA
CoRNELfO M AROiAN

FEuPE BuR BANO DE U RA

1..OIs a~ iculos que se pubhcan
en la revista son de exclusilla

responsabilidad de s.us
autores. nOrefiejan
necesariamente el

pensamiento de ICONOS

to-EDITOR ICONOS
SEBASnAN M ANTILLA B ACA

DIRECTORFLAC50-ECUADOR
ARO. FERNANDO CARRIÓN

IIODIJ((JON: HACSO· ECUADOR
lH!EÑO: K ~T Ed it<He> G,;l(i''''

••
lWlE'il()N, Ed impr<'$ S.A. ••

•
••

FlACSü ECUADOR ••
••--••
••

••
•
••
•

ICONOS 3f3dcce el 3sqH:io •
•de ILDIS y unr;!.loCión E un ••

íe'( )-N--( ) S'.... ' .' ,J' .'.'.
d _ \

POftada: Fotos archivo diario HOY



•
CIU a ano

98 l,coNos

El c liente anula al c iudadano. y

tiende a construir una visión que

se alimenta a sí misma de un

pragmatismo extremo
Simón Pacnarc
Prolesor-invesligador de FLACSO

l . Las palabras

a sea por el rigor con que son tratadas den
tro de un ordenamiento teórico, o más bien
como efecto de modas intelectuales o sim
plemente por la fuerza que les da el uso co
tidiano. algunas palabras han alcanzado el

rango de conceptos ampliamente utilizados en estos
veinteanos dedemocracia al esti lo ecuatoriano. Parti
cipación, representación, gobcrnabilidad, ciudadanía.
liderazgo. libertades. populismo. derechos, exclusión,
cliemelismo. consolidación, en tre otras, han sido ma
teria de interés de investigadores y han llegado inclu
so a permear el reducido aunque siempre frondoso
lenguaje de los políticos. Debido a ese in ten so proce
so de búsqueda de conceptos explicativos. no debe
llamar la atención que se incluyera cmrc ellos el de
bate acerca de la noción de régimen democrático.
Utilizado para calificar al ordenamiento vigente des
de 1979, éste ha terminado por aceptarse como algo
dado, pero a la vez, y CfI abierta contradicción, como
una condición que debe ser sometida a prueba para
confirmar su val idez. Dicho dc otra manera, las cien
cias sociales ecuatorianas no han escapado a la ten
dencia general de uti lizar la misma palabra para
designar a una situación existente y para cali ficar a
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erechos y participació
han sido campos

rivilegiados de la critica
a la democracia, en

erminos de su
insuficiencia o de su

debilidad

una aspiración o a un ideal. Ese ha sido el origen de
b inquietud por conocer -en referencia al régimen de
mocrático- si existe C$3. condición básicadel concep
10 que es la coherencia erute la palabra Yel objero al
que designa. Por ello, y quizás porque el tiempc
uanscllllido bajo este régimen ofrece La pe.specliva
adecwd3 pera~. es no:cesario caminar por esa

'u.
No pmc:ndo enuar en el estéril campo del f0rtn3

¡¡!lITIO conceptual, que termina por ccevewse en UlUI

C3ITIisa de fucna pan! la comprensión de los prcce
ses, Mi objetivo. en este COftO aniculo, es indagar en
algunas características del régimen constituido a lo
largo de estos veinte años para. a partir de eljos, dejar
planteadas algunas preguraas acerca de sus potencia
lidadcs . Tomar esa d irección supone o exige prev ia
mente llenar los conceptos con sus elementos
constitutivos, ya que se hace necesario contar con
ciertos instrumentos de navegación que permitan
comprender las especificidades de hechos y procesos
que se presentan en la realidad. No
me preocupa demasiado si esto lle
va a la COIISll'OO::iónde tipos ideales
o si puede ser visto -enadameme, a
mi entender- como rejeclcgismc.
Creo que los problemas van por
oro bdo.

Pan COIl'IC'JlZ.af conviene desta
car que derechos y participación
han sido campos prl\ikgiados de la
ClÍtÍQ. a la dernoaacia ecuatoriana
Gran parte del debatc académico y
politice se ha centrado en ellos, ge
IICRLmcnte en lmninos de su insu-
ficiencia o de su debilidad. Al haberse (Xl(IvCf1ido en
punlOS fundamerllak$ de la critica, han adquirido mis
importancia que eu.alquicn de los otros aspectos que
ocasionalmenlc han ocupado la atención de investiga
dores y políticos. Sin embargo, como lTataré de de
mostrar, la manera en que han sido abordados ofrece
pocas salidas porque, en el tema de los derechos, se
tiende a eltigir a la democracia atributos que en esen
cia no le corresponden y, en el ámbito de la participa
ción. se construye una fa lsa oposición erute ésta Y la
representación. De esta visión doblemente sesgada se
desprende una concepción errada de la democracia y.
lo que es más grave, se deja fuera temas de tan ta o
mayor importancia que éstos (como los de control de
los poderes, ciudadanía, institucionalización de los
procesos. cultura po!ilica. eeee otros).

Pan contar con rd erenles puede ser útil recordar
lUlO de los acaamienlOS clásicos que se han ha;ho

sobre los prtlIXSOS de democratización Yque se asicn-

la precisamente sobre aquellas dos dimensiones. Me
refiero a la conocida propuesta de Roben Dahl
(1989), que ha tenido gran repeiCusión m el mundo
ecadérnicc, especialmente en el noneamencanc, y
que ha sido rccierllcrncnte recogida pan el análisis de
los procesos Ialinoamericanos (O'Donncll. 1996). Pa
r;¡ evitar las fatigosas d~iones acera de la dcmo
cracia. Dahl propuso hace cas i treima años la
utilización del COfICCJKO de pmiarquia., que: coloca al
debate CltClusi\'amcnte m el nivel poIilioo y que in
tencionalmente deja de lado todos los dcrni~ atribulOS
que deben carac1Crizar a la democracia.

Su rel1cx ión parte desde las dos dimensiones seña
ladas: la bbcralizacióe. caractcnzeda por la vigencia
de condiciones que aseguren el ejercicio del debate
público, y la participación. erscrdida como la capaci
dad de incidirde alguna manera cn la conducción po
lítica, Para lograr condiciones óptimas en estos dos
niveles se requiere de un conjunto de garantías insti
tucionales que apuntan fundamcmalmeme a la mate-

rializació n de libertades y
derechos (de asociación, de expre

sión, de voto). a la igualdad de
condiciones treme a lo público
(elegibilidad. competencia politi
ca) y a la consolidactón de una es
truetura instilUCionaI que garantice
la relac)ón entre expresión de las
pre fere ncias de la población y
oriClltaeión política del gobierno.
Así, -las poliarquías son sistemas
sustancialmente liberalizados y
popularizados, es decir, muy re-
preseetativce a la \'eZ que fr.mca

mente abiertos al debalc públ ico" (Dahl 1989, 18).
Cceseceentemeote, en la liber.dizadón Yla participa
ción. entendidos como C<lOCeplO'S centrales que sos
tienen a la poliarquía. se plasma un conjunte tan
grande de condiciones que tcnninan por abarcar un
campo mucho mis extenso que el de su nominación.
En realidad, ambos aluden al conjunto del régimen y
del sistema politice, a sus instituciones, a sus regula
ciones y a sus prácticas, por lo que resulta pertinente
tornarlos -en términos operativos (1). como guía para
iniciar la reflexión.

La limitación del poder

Sin lugar a dudas. la vigencia de los derechos c.u
dadanos es uno de los pl\am; sobre los que descansa
la democracia como régimen polirico. Resulta tan di
ftcil imaginar un régimen democrático sin aquella
condición. que algunos autores han terminado por
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convertirla en parte consustancial de la definición de
democracia en sí misma. Sin embargo, se hace nece
sario precisar de qué derechos se trata y en qué nivel
se expresan. En el planteamiento general de vigencia
de [os derechos, utilizado frecuentemente como me
dida de la amplitud -o, por el contrario, de la limita
ción- de la democracia, pueden convivir varios
conjuntos que no aluden necesariamente a ésta. Di
cho de otra manera, no lodos los derechos tienen co
mo condición la existencia de un régimen
democrático, y tampoco lodo régimen democrático
asegura la vigencia de todos ellos. Por esto, el princi
pal riesgo de un planteamiento tan amplio como el
señalado es que puede ser demasiado abarcativo. con
lo que se permite la entrada de elementos que hacen
referencia a condiciones diferentes a las que deben
caracterizar a la democracia. De manera especial, en
una visión de ese tipo se atribuye a la democracia al
gunos rasgos que corresponden al Estado de derecho
(o Estado liberal),

Al respecto. cabe recordar una sencilla sentencia
que establece las diferencias entre uno y otra: el Esta
do de derecho limita el poder. mientras que la demo
cracia lo distribuye (Bobbio, 1992). Este simple
planteamiento permite entrar en un campo muy fértil

para la discusión, ya que ofrece la posibilidad de
identificar con claridad los niveles en que ella se
mueve y, sobre todo, elimina el riesgo de asignar los
atributos del uno a la otra o viceversa. En el fondo de
esta afirmación se encuentra la diferencia entre los
derechos que protegen al ciudadano de los posibles
excesos del Estado o de la acción de los otros ciuda
danos (enmarcados en la concepción del Estado de
derecho), y los derechos del ciudadano para participar
en la gestión (gubernamental) de ese mismo Estado
(enmarcados en la concepción de la democracia). A
pesar de que en la actual idad es muy dificil pensar en
la existencia de los unos sin los otros, no es menos
cierto que históricamente caminaron separados y que
incluso en algún momento fueron antagónicos, Pero.
aún cuando esto no hubiera sido asi, en términos ana
líticos es necesario tratarlos aisladamente. especial
mente cuando se busca comprender algunos de los
elementos que han estado presentes en un debate co
moel ecuatoriano.

AsÍ, en una visión deconjunto de estos veinte años
se puede asegurar que los avances son signíticativos
en referencia al Estado de derecho y. en consccucn
cia, a la protección del ciudadano. La instauración del
habeas dala y de la defensoria del pueblo, junto al re-



• Con la mirada en la frontera: Moncayo
durante la guerra del Cenepa

conocimiento de sujetoscolectivos y a la denominada
ciudadania social, entre otros, constituyen claras ex
presiones de 10 señalado. En síntesis, en el régimen
politico, que es uno de los nivelesen que se materiali
za el Estado de derecho, se obtiene un balance positi
\'0 121. En buena medida, alli se ha avanzado en
términos de los derechos civiles, que constituye uno
de 105 tres tipos clásicos de derechos ciudadanos (jun
to a los político, y sociales) ilf. Sin embargo, dado
que la construcción del Estado de derecho se realiza
paralelamente a la democracia, ha sido necesario
avanzar también en el campo de los otros derechos.
Obviamente, esto no significa que se elimine definiti
vamente la posibilidad de rupnna entre so enunciado
y la práctica. pero ese es on problema que correspon
dea otro nivel y ql,jc será tratado más adelante.

Por el momento, más bien cabe destacar qoe el re
conocimiento de los tres tipos de derechos constituye
uno de los elementos de tensión y a la vcz de con
fluencia entre democracia y Estado de derecho, no
sólo en el caso ecuatori ano sino incluso en termines
conceptuales. La vigencia del Estado minimo como
garanrta o protección del ciodadano encuemra sos lí
mites (o más bien los rebase¡ cuando debe actuar co
mo Estado social, algo inevitable en un mundo en

que se van imponiendo los valores de la democrac ia y
en especial en paises con desigualdades extremas co
mo el Ecuador. Los encuentra (o rebasa) también
cuando la ciudadanía política dispone solamente del
Estado como el ámbito para realizarse. Dicho de otra
manera, los avances en el Estado de derecho no se
han restringido a la ciudadanía civil, como postulaba
la doctrina del Estado mínimo, sino que han empuja
do a C$C mismo Estado hacia el desempeño de fon
clones ligadas a las otras dos formas de ciudadanía,

Es interesanteseñalar que, al contrario del ejemplo
clásico inglés en que las tres formas de ciudadanía
aparecen secuencialmente y constituyen el resultado
de especificas luchas sociales, en el caso ecuatoriano
se plantean como tareas a cumplir simultáneamente y
se encaman casi totalmente en el Estado. Por consi
guiente, la construcción del Estado de derecho se
confunde con la búsqueda de un Estado social que
debe responder a las demandas y necesidades concre
tas de la población. Inevitablemente, este lleva a un
grado de tensión que ha sido muy difici l de resolver
en estos veinte años, en especial en lo que hace rela
ción a la consolidación de la ciudadanía en sus tres
formas. En efecto, la limitación del poder y de las
funciones del Estado, característica de la primera de
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éstas, tiende a confundirse -tanto ni términos de las
acciones estatales como de la percepción ciudadana
con la ampliación de ese: mismo poder y de las fun
cienes, que es la condición de las otras dos. Esto ex
plica 01 gran medida la hipertrofia de la función del

Estado como arena política, que: tiende a revenirse
como obstáculo para La consolidación de la ciudada
nía civil (que: alude a toda la sociedad), ya que los de
rechos que la sostienen apareccn. confundidos con los
que alimentan a las demanda:!; soci.ab de sectores es
peeíñees.

Por ott'a panc. cabe: recooiat que tanto la vigencia
de la ciudadania civil como la posib ilidad de consoli
dar las de carácter político Y social necesitan, como
contrapartida indispensable. del cwnpI.imiento de la
premisa básica del ejercicio de la soberanía por parte

del Estado. Esta, que tiene como ccodición -y corno
elemento de materialización· la existencia de un con
junto de instituciones, procedimientos. reglas y jerar
quías, puede medirse por la capacidad estatal de
ejercer el podery por la voluntad de la población para
acatarlo. Pero. al mismo tiempo y dado que el Est ado
debe consolidarse como Estado social, éste debe
cumplir un conjunte de funciones que. a su vez, pa
san a ser evaluadas por la sociedad. Es decir, la cons
trucción y consolidación de la ciudadanía, en
cualquiera de sus formas, pasa por la eficacia )' la le
gitimidad del Estado. No basta con el enwxiado de
los derechos que conforman a wdiversas manifc:sl.a
ciones de la ciudadanía si noexiste, al mismo tiempo,
la capacidad eslatll para ponerlos en vigencia, lo que
quiere decir que éste debe contar con la posibilidad

102 IICONOS

de ejercer su poder)' de cumplir sus funciones.
Aquí es precisamente en donde se pueden encon

trar algunos de los vacíos que deja el Estado de dere
cho en el Ecuador, especialmente cuando se constatan

las serias difICUltades que eneuerllra para ejeroer so
berania (desplegar su poder) sobre el conjunto de su
territorio y de sus habilantes, as! como para mostr.lr

eficiencia y efKaCia (cumplir sus func iones). Si es
asi., el probkma se plantea en varios niveles: en d di
seño inslilUciona.l, en la aailUd de la sociedad respec
to a la construcción y ejercicio del poder. en la
acumulación de fw1ciones en d Estado, en los meea
nismos de recepción )' procesamiento de la!;. dentan
das, entre otros. Por consiguiente, a pesar de los
avances mencionados antes, aUn quedan muchas loa

eeas pendientes en la consuucción de ciud3danía Yde
Estado de derecho, y su realización 00 se restringe a
un solo ámbiw ni le C<IlTCSpoOOc solamente a la élite
política.

la distribución del poder

La tensión entre la limuaci ón del poder y la am
pliación de las (unciones estatales (por presión de las
demandas de la sociedad), que es inevitable cuando
se combinan las tareas de construcción de la demo
cracia y del Estado liberal, es precisamente la expre
sión de la conlr.ldicción que ha caracterizado a estos
veime anos.Aqui es cuando tiene sentido volver a la
perspectiva de Dahl, en tanto su defmición de paliar
quia se refiere al segundo de estos dos tMnlnos, la
distribución del poder. Cabe: recordar que el aUIOf



ordenamiento vigente, pero no ofrece respuesta
acerca de qué otros elementos son necesarios para
poder considerarla como tal.

Buena parte de la crítica a la democracia en paises
como Ecuador pone énfasis en las deficiencias del
sistema politice para lograr la part icipación ciudada
na. con 10 que sugiere que la respuesta se encontraría
en el nivel del diseno institucional y en aspectos pro
cedimcntalcs. En su versión más radical, esta posi
ción atribuye las deficiencias al carácter oligárquico
del sistema político y en general de la democracia.
Dado que existiría una intervención directa y sin in
tenncdiación por parte de grupos oligárquicos, el sis
tema politice se conformaria a su imagen y según sus

conveniencias e intereses. y estaría
repleto de obstáculos para la entra
da de otros sectores. Por tanto, la
democracia estarte impedida de
realizarse porque en su lugar se ha
bría conformado un ordenamiento
de elites para elites, con claras ex
clusiones para los demás actores
sociales. Conclusión final de esta
perspectiva es que en el mejor de
los casos se trataría de una demo
cracia formal. con 10 que se alude a
la existencia de los requisitos seña
lados antes como constitutivos de
la poliarquía pero sin aplicación
práctica y sin resultados en otros

ámbitos (como el económico).
Resulta difici l dejar de compartir lo esencial de

esos planteamientos cuando se observa la práctica po
lítica nacional de los últimos veinte anos. Precisa
mente, una de las característ icas que se muestra a
primera vista es la manifestación directa de oligar
quías en el sistema politice y, a partir de ello, la utili
zación del espacio público (poderes y funciones del
Estado) para beneficios privados. Es cieno también
que, como resultado de esa situación, el sistema poli 
ticc ha tendido a cerrarse paro otros tipos de represen
tación o. si se quiere, para el libre ejercicio de la
ciudadania. Pero no es fácil compartir plenamente el
diagnóst ico acerca de las causas que habrían llevado
a esta situación, en especial cuando se las busca pre
cisamente en los dos niveles que abarca el concepto
de poliarquía. De acuerdo a lo señalado antes, no se
puede afirmar que los problemas se encuentran en
aquellos atributos. sino L'JI otros niveles y condiciones
que no están considerados en una definición minima
como la señalada. En efecto. si se adopta ese punto de
vista es fácil comprobar que en el ordenamiento polí
tico ecuatoriano no han exist ido impedimentos expll-

Según algunas
-- ..- "" ,interpretaciones, laé

~'r\ ~~..., ,

demoaré!eia~estada
"..~, ~"~""''''

impedida de realizarse
porque se habría
conformado un

ordenamiento de elites
para elites ",'

agrupa los requisitos para la poliarquía en tres cate
gorías defin idas por las oportunidades que ofrecen;
para "formular las preferencias", para "manifestar las
preferencias" y para "recibir igualdad de trato por
parte del gobierno en la ponderación de las preferen
cias" {Op. Cu.: 15). Resulta obvio que, al moverse
exclusivamente en el campo de las preferencias, las
tres categorías se refieren a los requisitos que se po
drían asociar a los derechos de ciudadanía poli tica,
ya que consideran al indi viduo en tanto sujeto de la
acción política (.1 . Los derechos sobre los que ellas
descansan se sitúan claramente en el régimen y en el
sistema politico y, por tanto, dejan de lado los que
corresponden a las ciudadanías civil y social. Por
tanto, al contrario de lo que se le
exige al Estado de derecho. a esta
visión restringida de la democra
cia que e, la poliarquía no cabría
pedi rle sino el cumplimiento de
las condiciones en el plano estríe- -.
tamente de la liberalización y de la
participación.

Es probable que. al observar
desde esta perspectiva la expe
riencia ecuatoriana de estas últi-
mas décadas, la conclusión sea
afi rmativa en el sentido de que
se habla construido alg o muy
cercano a la defin ición de po
harquia (con un sesgo hacia lo
que el mismo autor denomina oligarquías compe
titivas). Por 10 menos hasta febre ro de 1996,
cuando se produjo el golpe de Estado parlamenta
rio en contra de Abdalá Bucaram -revestido de
forzada formalidad constitucional-, el pais había
cumplido con los atributos que alimentan al con
cepto de Dahl. Hasta ese momento se había man
tenid o la que O'Donnell lla ma "vige ncia
razonable de las condiciones asociadas de libertad
de expresión, acceso a información alternativa y
libre asociación" (1 996: 74). De ahí en adelante
es otra historia, sobre la que volveré más adelan
te, pero previamente es necesario destacar que, a
la luz de una definición mínima y en gran medida
procedimental dc la democracia, como es la de
pol iarquía, el Ecuador de estas dos décadas no re
probaba el examen. Pero esto no responde a la in
terrogante de fondo acerca de los elementos que
faltan para que pueda ser considerada como una
democracia. En otros términos, se puede tener la
seguridad de que la presencia de aquellos atribu
tos en el nivel del régimen politice no es sufi cien
te para cali ficar como democ racia a l
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citos para la participación y para el ejercicio de las li
bertades, e incluso en los últimos años ha ampliado
su capacidad de inclusión de problemas y de procesa
miento de conflictos.

Al impulsar la
consolidación de la

ciudadania, el Estado de
derecho en si ayuda a la

generación de una
conducta activa de la

soc iedad
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Representación yrendimientos

Pese a su capacidad explicativa y 11 la posibi lidad
que ofrece para aislar problemas y niveles, una visión
como [a de la poliarquía deja sin solución muchos
problemas que se presentan de manera especial al en
frentarla a la realidad de países como Ecuador. Al res
tringirse al nivel estrictamente político, no contempla
la otra cara de la medalla de los derechos y de las Ji.
benades. conformada por dos elementos: las deman
das de la sociedad sobre el sistema político en busca
de satisfacción de sus necesidades,
y la capacidad de respuesta de éste
para satisfacer esas demandas. La
definición de poliarquía -y de ahí la
negativa de su autor a hablar de de
mocracia- deja de lado las condicio
nes sociales sobre las que se deben
asentar la liberalización y la partici
pación. Ellas vienen a ser un hecho
dado o una premisa, 10 que es válido
para los paises desarrollados (ese
cuadrante noroccidental del mapa
mundi, al cual se refiere O'Donnel\).
Pero en casos como el de Ecuador
no necesariamente ocurre así. Porel
contrario, unode los problemas cen-
trales que debe enfrentar la construcción de democra
cia en este caso es precisamente la consolidación de
sus propias condiciones sociales, esas premisas que
pennitell a,;egurM la vigencia de la poliarquia.

Aparentemente, con esto volveríamos a aquellas
concepciones que acusan a las democracias latinoa
mericanas de no ser tales (o ser solamente formales}
porque no han podido resolver los problemas econó
micos y sociales de la población, especialmente de
los sectores más pobres. Igualmente, perecería que se
pueden alimentar visiones negativas como las que se
expresan en consignas de gran impacto ("con pobreza
1IQ hay democracia"), a las que les siguen propuestas
jacobinas de solucionar primero los problemas mate
riales para abordar posteriormente los asuntos rela
cionados con las libertades y con la
participación-representación ('J . Pero, a pesar del
atractivo que pueden tener posiciones de esta natura
leza -sobre todo cuando se observan experiencias de
bajos rendimientos, como la ecuaroriana-, en la prác
tica el problema es mucho más complejo. En efecto,

este no se plantea única ni principa lmente en térmi
nos de los rendimientos económicos y sociales de la
democracia, sino que alude más bien a la relación en
rre democracia, Estado de derecho y Estado social (o.
visto desde otra perspectiva, entre las tres formas de
ciudadanía ).

Al impulsar la consolidación de la ciudadanía (es

pecialmente en su expres ión de libertades y derechos
civiles), el Estado de derecho en si mismo ayuda a la
generación de una conducta activa de la sociedad. La
vigencia de las libertades de pensamiento, de asocia
ción, de prensa, entre otras, constituye el campo pro
pic io para la expresión de las demandas, ya no
solamente acerca de esas mismas libertades, sino fue
damentalmente en tomo asuntos econ ómicos y socia
[es de la más variada especie 161 • Esto se alimenta y

se robustece por aquella otra tarea
que se cumple paralelamente en
paises como Ecuador, que es la
construcción de Estado social (o
por 10 menos de algo que se le
asemeja), y que establece una re
lación económica-social crrne el
sistema político y la sociedad. Fi
nalmente, a esos dos procesos se
suma la democratización, que por
definición (en tanto distribución
del poder) empuja las demandas
sociales bajo la forma de presto
nes por recursos. Con esto se
completa un triángulo que tiene a
uno de estos elementos -Estado de

derecho, Estado social y democracia- en cada uno de
sus vértices. De ah í que avances o retrocesos en cual
quiera de ellos afecte significativamente a los otros
dos.Asi, el problema no puede ser visto como una re
lación lineal de democracia versus pobreza o, reto
mando la vieja contraposición, de libertad versus
igualdad, sino de la tensión señalada inicialmente en
tre limitación y distribución del poder.

Con esta percepción cabe volver sobre los bajos
rendimientos económicos y sociales del sistema polí
tico en estos veinte años. Más allá de la constatación,
ésta permite encontrar las causas en los elementos
que son consustanciales a la construcción y consoli
dación de los diversos tipos de ciudadanía. De acuer
doa lo señalado, la ciudadanía civil se consolidaen el
Estado dederecho o frente a él, por lo que necesita de
la limitación del poder, mientras que las otras dos
(política y social) se consolidan en la democracia y en
el Estado social, de manera que requieren de la distri
bución del poder. Asu vez, ésta tiene como vehículos
a la participación y a la representación, para las cua-
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les se hace necesariocontar con tres condiciones: pri
mera, un diseño institucional y procedimental ade
cuado en el nivel del sistema político; segunda,
orientaciones y actitudes correspondientes en la so
ciedad; tercera, recursos que materialicen esa distri
bución. El déficit de uno O varios de estos tres
elementos es el que ha generado el bajo desempeño
económico y social de la democracia ecuatoriana. El
sistema político no ha podido llegar a grados de efl
ciencia y de eficacia a causa de 'lacios institucionales,
pero también por ausencias significativas de la socie
dad y, en gran parte del periodo. por escasez de recur
sos para distribuir.

La ausencia de cualquiera de estas condiciones, o
de las tres en su conjunto, durante estos veinte años
ha alimentado formas de procesamiento de los con
ñictos -y de distribución de los recursos y del poder
ajenas a las que deberían haber sido propias del siste
ma político. El resultado evidente de esto se encuco
tra en el predominio de la relación c1ientelar como
práctica central de la política nacional. que se revier
te sobre el sistema politice en t érminos negativos pa
ra su insti tucionalización. Por definición, el
clientelismo opera al margen del sistema politice, o
por lo menos exige de este una adaptación a prácti
cas y fines que leson ajenos, 10 que lleva a laconsti
melón de espacios y estructuras externas para el
procesamiento de las demandas y a la utilización de
los recursos estatales con fines de satisfacción y con
trol de las clientelas políticas (Cf Menéndez, 1986).
Desde la perspectiva aquí adoptada, esta relación
constituye una forma de negación de la ciudadanía
tanto en su versión política como social, ya que obs
taculiza la realización de éstas en té rminos de partici
pación y de represen tación . El cliente niega al
ciudadano, tanto en su función de sujeto activo que
da vida a la participación, como en su función de
mandante que origina la representación.

A la vez, esto se ha volcado sobre el ya debilitado
sistema politice dando lugar a la reducción de la ca
pacidad de ejercicio del poder Yde las funciones del
Estado. 0 , para decirlo con mayor apego a la reali
dad, esos poderes y esas funciones se han desplazado
hacia otros lugares y han conformado una estructura
paralela de procesamiento de las demandas, de reso
lución de los conflictos y de asignación de los recur
sos. Pero, dado que el control de estos últimos (bajo
la forma de partidas presupuestarias, abastecimiento
de servicios, manejo de empresas públicas] se puede
lograr únicamente dcsde las instancias del sistema
politico, el acceso a éstas se ha convenido en UII im
perativo aún cuando el ejerc icio dcl poder y las fun
ciones estatales se realicen por la vte de las

estructuras paralelas. De esa manera, a las institucio
nes del sistema politico se las ha orientado hacia la
obtención de objetivos particulares y se las ha some
tido a presiones para las cuales no están hechas. In
cluso los tiempos que establece la relación clientelar
(caracterizados porel inmediatismc y por los resulta
dos tangibles) se han convertido en factores de ero
sión de esas instituciones . En su conjunto, la
institucionalldad política se ha visto afectada por la
vigencia de este fenómeno que,cabe señalarlo, ha ido
creciendo a 10 largo deestos años.

Tres resultados adicionales se desprenden de todo
esto. En primer lugar, se ha reducido la capacidad de
agregación de intereses por parte de las instituciones
del sistema político, especialmente de los partidos.
Dado que cstcs actúan como los instrumentos de la
relación clientclar, están cada vez más presionados a
vincularse a los intereses de pequeños grupos, con
lo que tiende a limitarse su capacidad de representa
ción colectiva y por tanto de construcción del inte
rés general. La expresión concreta de esta situación
es el corporativismo en la política nacional o, si se
puede decir asl, la gremialización de la política. Con
ello se vuelve extremadamente dificil que institucio
nes en las que se debe construir el interés colectivo
(como los propios partidos y, caso paradigmático, el
Congreso Nacional) cumplan a cabalidad esa fun
ción. Porel contrario. ellas aparecen crecientementc
como la instancia de representación de intereses es
pecíficos, tanto sociales como regionales y étnicos.
En sí mismo se ve disminuido el concepto de repre
sentación democrática, ya que pierde su contenido
de expresión de la totalidad al ser reemplazado por
la del mandado vinculante (7). Sobra deci r que se
convierte también en impedimento para el intercam
bio politice y para la consolidación de acuerdos y la
obtención de consensos.

En segundo lugar, esta misma representación de
intereses particulares desemboca en formas patrimo
nialistas de la politica, que debe ser entendida en do
ble sentido. Por un lado, en que los espacios y los
recursos públicos se ut il izan para fines particulares de
grupos poderosos y, por otro lado, en que esos mis
mos sectores eliminan cualquier mecanismo de intcr
mediación politiea y asumen directamen te su
representación. El patrimonialismc constituye el ger
men de problemas que han alcanzado niveles casi in
controlables, -ccmo la corrupción y el
enriquecimiento iliciro. así como alimento para el
clientehsmo ya que esos sectores pueden disponer
discrecionalmente de los recursos públicos (gl. En es
tas condiciones, no Ita sido posible la construcción de
un espacio público en todos los sentidos de la pala-
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bra. Tampoco ha sido posible superar las dimensio
nes locales y sectoriales, de manera que el tratamien
10 de los problemas ha estado siempre sujeto a la
coyuntura y a las demandas más inmediatas. Cense
cuememente, son obvios los efectos negativos so
bre la construcción de ciudadanía en todas sus
connotaciones.

En tercer lugar, todo esto ha contribuido a reducir
la capacidad de gobierno y de adonnísracíón, tanto
de las instancias nacionales como de las locales . Los
bajos rendimientos sociales y económicos de la de
mocrac¡a, a los que aludí antes, están directamente
asociados a los problemas mencionados y encuen
tran en esta conflictiva relación alguna pista explica
tiva. Ciertamente, es casi imposible pedi rle
eficiencia y eficacia a un sistema que, para que sus
funciones sean realizadas en instancias ajenas a él,
ha sido vaciado de todas sus capacidades y de sus
atribuciones. la infonnalización de la política -resul
tadc inevitable de todo este j uego- , es el principal
enemigo no solamente de la eficiencia y de la efica
cia. sino del sistema político en si mismo (91. Paro. lo
que aqui interesa. con esto se pierde o por 10 menos
se reduce considerablemente la función de la demo
cracia como forma de construcción de gobierno. No
es, por tanto, un dilema de buena o mala administra
ción -lo que le reduciría a un simple asunto de carác
ter técnico- sino de un enorme vacío dentro de la
misma democracia que, además de la función de re
presentación debecumplir estaotra forma de confor
mación de gobierno, lo que constituye un asunto
estrictamente político I 1m •

El cliente contra el ciudadano

Lo señalado permite comprender que los proble
masque ha debido enfrentar -y que no ha podido re
solver- la democracia ecuatoriana en estos veinte
años son más complejos que las fórmulas con que se
los ha tratado. La oposición entre representación y
participación pasa a segundo plano cuando se obser
va el problema desde la perspectiva de Ia(s) ciudada
nia(s ) en tanto condición y res ultado de la
construcción de la democracia y del Estado de dere
cho. Precisamente, el problema central parece residi r
en la tensión ya señalada entre ambos términos. Co
mo he tratado de demostrar a lo largo de este enícu
lo. esta tensión debe ser entendida en dos niveles,
esto es, en tanto construcción de un orden (institu
d ones, procedimientos) y en tanto construcción de
ciudadanía (en los tres ámbitos que establecen sus
derechos: civiles, políticos y sociales). Es aquí donde
una mirada medianamente atenta a las condiciones
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ecuatorianas permite advenir los vacíes y los desa
fios que aun deben ser enfrentados. Así, se puede
afirmar que las tareas que se necesitan paro. cada uno
de esos procesos difieren enormemente, pero a la VC'Z

se condicionan mutuamente y. lo que es muy impor
tanteodeben enfrentar a los mismos obstáculos. Esto
aparece con claridad cuando se considera que en aro
bos se busca consolidar alguna de las formas de cíe
dadanta y que éstas no pueden desarrollarse cuando
encuentran los problemas que han tomado cana de
naturalización en la política nacional.

En efecto, y para ponerlo de una manera sintética.
resulta prácticamente imposible cumplir con las ta
reas propias de la construcción del Estado de dere
cho al mismo tiempo que las del Estado social y las
de la democracia (queson las tareas de la transición),
cuando 10 fundamental de la política ocum: fuera del
sistema político. En este sentido. el problema está en
la erosión de las instituciones que sostienen al Esta
do de derecho y que a la vez lo expresan. así como
de las que facultan a hablar de democracia y de Esta
do social, e igualmente en la sustitución de los pro
cedimientos, prácticas. rutinas y conductas que los
alimentan a todos ellos. Formas de relac ión o de in
rcrcambic polüico como el clicmelismo y el pattimo
nialismo, dentro de un maree de auto-representación
de intereses y de corpcrativismc en la polí tica, co
rroen los pilares sobre los que deben asentarse aque
llos procesos y al mismo ti empo cierran la
posibilidad de ciudadanizar a la sociedad. En ese
marco, la poliarquía no encuentra esos elementos
que he destacadocomo [as condiciones previas nece
sarias para instaurarse y desarrollarse, y que tiL'TICIl
que ver tanto con el diseño institucional como con
las conductas

Planteado así el problema, se desplaza fundamen
talmente hacia dos espacios: el de las insurucioncs y
el de la cultura política. En el primero, se hace evi
dente la débil constitución del sistema político en
tanto entorno institucional que pueda asegurar y via
bilizar la recepción y el procesamiento de las doman
das provenientes de la sociedad. En esa debilidad se
destaca la sustitución de los proccdimieracs estable
cidos y la implantación de Minas y procedimientos
por formas externas al sistema politico, especifica
mente por la relación chcnrclar, Su resultado es la es
casa capacidad de representación del sistema
político. en especial de los partidos que han abdicado
su función de agregación de las demandas y han asu
mido identidades particularistas.

En el segundo, el de la cultura pclitica. se muestra
con claridad la orientación de la sociedad hacia la,
reivindicaciones inmediatas. también particularistas.
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• Plaza YHurtado: dos generaciOoeS enlazadas por la lransici6n eereeasce

akjada de aquella visión de eonjW'l1O de la socie-
dad que idealmente caracteriza a la ciudadanía en
cualquiera de sus formas. El cliente anulaal dudada
DO, Ytiende a construir una visión que se alimenta a
IÍ misma con un pragmatismo extremo por el cual su
.elación con los derechos (civiles. politicos y socia
ks) fonnan parte de UD esquema de piebeodas y de
fr,'(lI'e$. Al implantarse esIa cultun oomo dominante,
ba introducido ekmentos de distorsión e incluso de
hclur3 en la representación Yeo.1a participación. En
efecto. resulta ¡ricticamente imposible que el indivi·
dua que actúa dentro de la relación chentetar -y que
ayuda a reproducirla- pueda ejercer plenamente co
mo mandante, muchos menos como activo partici
pante, especialmente si se considera que. por
dennición, tsta es absoluwnente vertical (er, Me
omdez, 1986). Desde esa visión, kl!i partidos pasan a
ser instrumentos de una relación que se sitíuo en el
a terior del 5istcma político.

Si lodo kJ didJo tiene algún asidero en la historia
reciente del Ecuador, entonces no e:swiamo5 peeci
sarnente ante el fracaso de la democracia formal o de
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la insuficiencia de la democracia IC¡Mcsaltafiva, sino
más bien de la ausencia de una y otra cm. La erosión
de la capacidad de representación del sistema politi
co se expresa básicamente como un problema insti
rucional 0, dicho de otra manera, como deñciencias
en los aspectos formales de la democracia, De igual
manen. la sustitución de la relación entreel ciudada
110 y el poda por relacionc:s c1ientelaru y por el par
ticularismo se expresan como un vacío en 11$
.......odic:iones de lepicsentación o, más oorrc:ctamente,
como la allSall;ia de democ:nlc:ia representativa..

Por ello. y a contramano de lo que se suele afir
mar al respecto, quizás conviene recordar que, en Wl

juego de oposiciones, frente a la democracia formal
debería colocarse la informalizac:ión de la democra
cia. y frente a la democracia representativa deberla
siruane a la estructura c:Iientelar. Posiblemente eso
pueda ayudar a arrojar luces sobre esecomplejo or
denamiento que. literalmente, se sale de los maroos
establecidos tanto en la teoria como en la prictic:a.
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lac:i6ii poIrtica:~)~"'''¡¡¡¡'''''''''''''''''''''''''''eledoraI que~ al sistema de repl! i ltad6i I propor.
3.. La form.riadón 0f9nal de T.H. Marshall sobfe los ti- donaI con pl lCia. de minorias por elde Etas abiertas Yde

pos de tleted10S que~ la eíudadanla~ dadQ Iu- voIaci6npelllOll8Üalla Una e"~ ' ió ~ enelnivel acadérrieo,
gar a ona rica c!iscosi6n, dentro de la que se cuentan los se encuentra en Bustamarie (1999). Sobre le. iIrp:;Irtancia (le[

aportes de Gidems. Al respecto véase HeId. 1997 (XlIJlOtalMsmo. Yéase So::/lITVIleI (1998), Sartcri (1999) Y&:lb-
4,. Esto queda rru;:ho más claro cuando el autor hace 00 (1985).

un ejefcido de dasilicaci6n de 114 países, es¡¡acificamenle 6.- Nom:íslen 8slIdoS sobfe la reaci6ri entre &íoolpre-

'por su aclítud para participar en las gecc:iones Yporel gllldo senIacióo de sectores poderosos Y utibci6n oisa9CionaI de
de apert.n. hada IN. oposición p(bIica" (Op. 01.:205). con los IOCUISOS P'tlIicos. pero son lllI.dlos los Jdcios qoo pElf-

este fin util¡Za un conjunto de variables e indicadoles que miten aseg.¡rarque ella ha tornado ccepo enla poI ilial ecua-

apuntan exdusi'lllmenle a las coodiciooes políticas (a. Ibkl: kIriana. El resuttado de ésta ha sido uoa extIaÑ. bnna de
211Yss). dito,tehSl , 1O practicado por los sedor9s~ lladicio-

5.- Una posicióI , que leva a ooncIusiooes sirmal9S es la nales que. entre ceee electos, se ha consliIUdo en el origen

que opone gobemabiIidad a democracia, que puede oa..par de 1m. cisputl entre popUlsmos, lnO de sVJo plebeyo y cee
espacios tanto de la dered1acomo de la izquierda. Al respec- de <XlI1ducci6n oligárquica. Huelga decir que éste ha $ido el
tovéase Muñoz(l996). ~ obstilclllo para el dIIsanoIlode poIílieas económicas

6.- Esta rooIidOO deIerrrn que en la práctica haya sido Ysocialesde largo pIa.ro.
j¡1~ la oonsoIi6aci6n del EstaOO mI'"*'» Ideado por el ~. 9.- La no:x:iOn de ilIorrrIaiil.a< de la poIftica fue oo.{\¡j.

beI'aIiS"no eeece. Sus propios resuI!alXls se revierten sobreél da para el análisis de las bnnas popmstas boIiYianas de Car·
para <XlI'Mlftirlo en el EstOOo social, espe:::iaInenIe en lame- los Palenque Y Max Femárdez. Al respeclO véase Lazarte
dicla en qoo hisIóIica I IflI ~e 8Y3Illaba la derT1ocr'alilaO con (1992)

su caJga de dMlanOas sociales sobre el Estado (O. Bobbio, 10.- Se trata de la fll/ación entre la derr'o:x:tacia g<:beriI&

1985:42y ss.) da y la democracia gobemanIe. que 0XIl0ca el lema 00 la de-
7.- Extrañamente, a pesar de ser un fenómeno Illderddo lTIOCIllCia. no solamente en el niYeI de la. repRlSl!I1Iaá6n, $ino

y OJO consecuencias~Was en la representación Yen también en 111 de la gobemabilidad (CfSartori, 1968;1999).
la dlldadanía en l'lUe5Iro rreoe no se le ha otorgado inlJor· 11.· Pa<a decirlo en 105 1émlnos ublzado& al ricio, no
taneia al o::orporntivismo. Al cootrarIo. se lo alimentado incluso estarfarnos !renta a1 lracaso de la poIiarQuia, $ino ante la au-
<XlO medidas de ingeniarla ooostituciof\aI , 00tfl0 la reforma senciade sus elementos OJOSliIutNos.
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