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[.a modernizacion y el sisterna politico’

Si la democracia es ‘el gobierno del pueblo’, o quiere serlo, tiene delante un de-
safio: expresar en su seno las demandas y las aspiraciones de todos aquellos sec-
Lores sociales que forman la sociedad ecuatoriana., Toda democracia tiene el
mandato de recoger y canalizar institucionalmente esas demandas. ;Puede la
democracia ecuatoriana dar una forma institucional a las aspiraciones de todos
esos sectores? Una democracia necesita actores que puedan definir sus quejas y
expresarlas, en una palabra: que sepan lo que quieren. Pero la democracia ecua-
loriana se instald en una sociedad desgarrada por viejas exclusiones estructura-
les de varios siglos. Estan excluidos los mds pobres entre los pobres. Se nota la
ausencia secular de grupos étnicos enteros, de pueblos con costumbres y orga-
nizaciones sociales propias. Se advierten rupturas regionales, que han acompa-
fiado la historia nacional de dos siglos. Exclusiones sociales, étnicas y regiona-
les seculares. Sobre esa sociedad se afinco, hace veinte anos, un proyecto de in-
tegracion democratica. Esta dernocracia se encuentra de pronto obligada a res-
ponder a una pregunta dramatica: jes posible incluir a todos en un disefio ins-
titucional capaz de manejar €l conflicto social y politico dentro de los limites
fijados?

*  Invesugador del Instituro de Estudios Ecuarorianos

1 bl siguiente trabajo recoge ¥ completa un trabajo previo {nunca publicado) con motiva de los veinre
anos del regreso al orden constitucional (Ospina 1998).
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El conflicto es un invitado inevitable de tada sociedad y de todo proceso
social. No se trata de buscar evitar lo inevitable sino de confinarlo dentro de li-
mites que permitan manejarlo con los menores costos y los mayores beneficios
generales. A veces es mejor que los conflictos latentes (y por tanto ocultos) apa-
rezcan y se desarrollen. De esa manera la soctedad podrd identificar y atacar los
problernas de los que es expresion. La democracia ofrece una serie de mecanis-
mos para manejar esos conflictos. En el Ecuador predomina para muchos la
creencia de gque esos mecanismos no son aceptados, ni siquiera por los dirigen-
tes politicos que los usan, disenan y viven de ellos. Se los utilizaria exclusiva-
mente, en realidad, como una buena excusa para argumentar y legitimar posi-
ciones previas. La institucionalidad democrdtica no seria, entonces, para los ac-
tores plenamente legitima y universalmente aceptada. Conviven, junto a los
mecanismos institucionales de la democracia, los viejos instrurnentos de con-
trol politico propios de una sociedad de antiguo régimen.

Se podria argumentar que estos temas na estuvieron en la agenda del pe-
riodo bistorico que se abrié en 1978, Fl sistema politico no habria sido disefa-
do para tratar, reformar o siquiera considerar cambios estructurales. Su disefio
responderia mds bien a un ensavo de administracién de los conflictos, no a una
busqueda de respuestas a sus causas profundas. Esta dltima lectura es posible;
pero ;ha sido eficaz en esa administracion? Fl Ecuador es un pais con una vie-
ja tradicién de conflictos mitigados y caminos indirectos. ;Cémo explicar de
otra manera tan pocas respuestas violentas a fracturas tan profundas? La violen-
cia abierta no ha sido un compenente relevante del conflicto politico ecuato-
riano a pesar de las desgarradoras injusticias que lo aquejan. Esto no quiere de-
cir que no aparezcan esporddicamerite en la politica y que la vida cotidiana no
esté tammizada de violencia. Pero las grandes rebeliones, los conflictos armados,
las secesiones regionales o étnicas no son parte de fa tradicién nacional. La vio-
lencia ha huscado los subterfugios de la vida cotidiana. Se ha escondido vy, en
cierta forma, ‘diluido’ en los hogares, en las comunidades, en la delincuencia,
en la administracion de la justicia por mano propia. Aunque el Estado ha ad-
ministrado la violencia y la ha usado. legal o ilegalmente, cuando la juzgo ne-
cesaria, su empleo ha estado hastante confinado. Basta comparar el caso ecua-
toriano con el de los veeinos andinos o latinoamericanos, donde la violencia
politica tiene proporciones épicas y malices delirantes. Alguna virtud habria,
pues, en un sistema politico y en un régimen juridico y judicial que ha confi-
nado la violencia y ha logrado administrar el conflicto sin explosiones desgarra-
doras (esta idea fue expresada ya por Fernando Bustamante 1998a).
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La pregunta es ;ha sido el régimen politico formal, ha sido la democracia,
la que ha permitido esta hazana de la ‘gobernabilidad ? Muchos autores han en-
contrado explicaciones alternativas: el manejo del poder vy del gobierno se hace
en realidad por fuera del régimen politico € institucional vigente, En las rela-
ciones clientelares, en la corrupcién cotidiana y en el tratamiento disperso y
segmentado de los actores sociales, se pueden hallar los mecanismos mas efi-
cientes que explican ese conflicto de bajo perfil y esas permanentes soluciones
a medias.

Creemos legitimo argumentar que la democracia de los Gltimos veinte
anos ha sido un intento explicito de darle al conflicto ecuatoriano nuevas vias
de administracion. Una administracion ‘racional’, casi tecnocratica, ‘moderna’.
La democracia ecuatoriana, su constitucion y su régimen representativo son hi-
jos de los cambios profundos operados en la sociedad, en el Estado v en las as-
piraciones sociales del Ecuador desde mediados de la década del 60. Ese es, pre-
cisamente, el contenido del proyecto ‘'modernizador’ de la politica nacional. Esa
propuesta respira por los poros de la Constitucion de 1978,

Toda demaocracia debe resolver un dilema; como asegurar oportunidad y
eficiencia en la toma de decisiones y lograr, al mismo tiempo, una efectiva par-
ticipacion y representacion social en su seno. (Como tomar decisiones a la vez
gjecutivas y democraticas? Todo gobierno debe resolver al instante una multi-
tud de asuntos maniobrando entre presiones e intereses desiguales y, en ellos,
situar el perfil de sus propias opciones sociales vy filosoficas. La labor de gobier-
no es un ejercicio de construccion de una propuesta global para la sociedad des-
de una multitud de ‘coyunturas variadas, cambiantes y repletas de ramificacio-
nes inesperadas.

En ese marco, a lo largo de los Gltimos veinte afos de régimen constitu-
cional fue tormando forma un debate: el llamado ‘problema de la gobernabili-
dad’?. Frecuentemente, en el debate politico de los dltimos anos, este tema ha
sido entendido como la solucidn a una pregunta; jcomo evitar las permanentes
obstrucciones que se interponen a la labor de gobierno? ;Como aplicar una po-
litica de gobierno con mayor libertad de maniobra sin verse obligado a ceder
con enfermiza obediencia a una multitud de compromisos particulares? La ma-
yor parte de los lideres politicos, pero sobre todo aquellos que ejercieron fun-

2 Labibhografia nacional e internacionat al respecto es muy amplia Remirirmos al lector a cuatro referen-
vias nacionales imiciales. CORDES 1996. los numeros monogralficos de “Ecuador Debate” de diciem:

bre de 1993 {No. 30) v de diciernbre e 1997 (No 42). v Sanches Parga (1998).
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ciones ejecutivas, coincidian, a mediados de la década del 90, en la necesidad
de refarzar las atribuciones del ejecutivo v en liberar a ciertas funciones del es-
tado {particularmente las que tienen relacién con la administracion judicial y
con la definicién de las politicas econémicas) de su dependencia frente a las co-
yunturales correlaciones de fuerzas politicas. Se afiade a ello una permanente
presion para reformar el sistema electoral de manera que refuerce a los partidos
mavyoritarios y que evite el fraccionamiento de fuerzas politicas en el Congre-
so'. En 1995, el todavia vicepresidente Alberto Dahik. cuando enfrentaba el
juicio politica, resumio en una frase el pensamiento de toda una generacion de
politicos: habia que poner término al ‘canibalismao politico’ imperante en las
instituciones del Estado®. Ese consenso creciente entre las principales corrien-
tes politicas del Fcuador alimentard las reformas constitucionales de 1998 v
animara et discurso y la conduccién de la Asamblea Nacional que llevé a cabo
dichas reformas bajo la direccion de Oswaldo Hurtado, uno de los principales
mentalizadores de esta postura.

La reforma del sistema electoral, a pesar de las vicisitudes, no ha tenido el
resultado esperado. Viabilizada, después de varios intentos fallidos. por el Ple-
biscito de mediados de 1997, se aprobé un sistema de votacion por candidatos
individuales dando fin al sistema de representacion proporcional de listas de
candidatos en las elecciones de diputados provinciales (el sisterna proporcional
se mantuvo para los 12 diputados nacionales). En las dos elecciones en las que
se ha usado el nuevo sistemna sc¢ ha podido ver que se logrd eliminar, en efecto,
la representacion proporcional de las provincias grandes, pero a la larga no se
ha reducido significativarnente la fragmentacién de las fuerzas politicas en el
Congreso, porque en las provincias pequenias sigue expresandose la fragmenta-
cién real de la sociedad. En realidad, este sistemna debia ser completado con la
introduccién de un nuevo mapa de ‘distritos electarales’, para cuyo diseno fal-
té consenso en el interior de la Asamblea Nacional Constituyente (1997-
1998). Esto ha contrihuido a mantener una cierta ‘proporcionalidad’ de facto
{hasta ahora) en el voto y en la representacion parlamentarta.

3 Sancher Parga (1998 43-5) expresa bien esta posicion: ¢l problemia dernena de confundn ta “represen-
ratividad del sisterna politico con la representacion proporcional del sistema electoral. Ello halria lle-
vado, junta a otros factores a entender la demorracia como un excesivo parucipacionisma’ En resu-
men el sistema electoral mcentinag la mubtipheicad de particdos. una dispersion parlamentaria (rrecon-
ciliable y una cposicién mayoritaria al Gobierno en el Congreso”.

4 Encontramos un buen resumen del juicio a Dahik v de sus implicaciones en Equipo de Coyuriura del

CAAP {1995)
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Comeo bien lo senaldé Fernando Bustamante (1997), este debare ha sido
extremadamente formal. Al concentrarse exclusivamente en la viabilidad de los
‘mecanismos’ de gobierno, se ha olvidado problematizar los ‘proyectos’ politi-
cos que se pretenden impulsar. Tal vez el problema no es exactamente la falca
de mecanismos suficientes para gobernar, sino que la sociedad se resiste al pro-
yecto modernizador que se le impone. El fondo del problema de [a gobernabi-
lidad radicaria en las estruccuras de la sociedad ecuatoriana, en sus siscemas tra-
dicionales de ejercicio del poder y en una incompatibilidad de fondo con la
propuesta de una adminiseracién ‘racional’, ‘técnica’ y ‘moderna’ de su desarro-
llo*. Por otro lado, los sistemas tradicionales de administracién politica habrian
mostrado logros importantes pocas veces resaltados, el Ecuador carece de con-
flagraciones ardientes, desgarramientos frarricidas v soluciones dramdticas. El
pais evit$ de esta forma las soluciones ‘heroicas’ y los exrremos de un conflicto
abierto, a pesar de tener las mismas injusticias que lo justifican y explican en
muchos otros paises de Ameérica Larina (ibid.).

Pero ademds, la deficiencia de la gobernabilidad no puede ser reducida a
una solucién de los conflictos institucionales, sino a encontrar los mecanismos
por los cuales se puede cubrir ta brecha entre el mundo de ‘la politica’ y el mun-
do de la vida social. La pregunta es: ;como superar la desconfianza, la fala de
credibilidad vy la falea de representarividad en el sistema politico nacional? ;Cé-
mo asegurar que los actores y sus conflictos se expresen directa y transparente-
mente en la escena politica, en la vida institucional v en el mismo terreno elec-
toral? Visto asi el problema, el reforzamiento de la autoridad del ¢jecutivo no
apunta a resolverlo porque de lo que se trata no es de solucionar los conflicros
dentro del sistema polirico, sino su relacién con la sociedad que debe represen-
tar y expresar. La pregunrta es: mediante qué mecanismos se actia en las insti-
ruciones para hacerlas mds accesibles a los ciudadanos y a las organizaciones so-
ciales, y mediante qué mecanismos se fortalecen los actores que no son capaces
de acruar y de buscar represenracién o parricipacion. La gobernabilidad ha si-
do entendida como una respuesra al primer dilema: la eficiencia del sistema pa-
ra cumplir sus fines. Falra entendetla como una respuesta al segundo: cémo
construir una sociedad democrdrica en la que rodos parricipen en ¢l proceso de
construccion de los mismos fines. Los objetivos que la sociedad se impone no
son un supuesto sino un problema.

5 "Ll Ecuador se resiste a esta forma de la racionalidad y prefiere su lenta, panrtanosa y plicida vida de ine-
ficiencia” (Bustamante 1997: 62).
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Quiero mostrar en este rexto, a partir del caso del conflicto indigena en
Ecuador, cémo el sistema politico ha procesado el conflicto, integrado las de-
mandas que expresa y asegurado, al mismo tiempo, la conrinuidad de sus es-
tructuras de base. Es como si la politica ‘moderna’ hubiera heredado el ‘cama-
leonismo’ y la flexibilidad de los modos ‘tradicionales’ de dominacién. Quiero
mostrar cémo, y hacet unas pocas hipdtesis sobre por qué el proyecto de mo-
dernizacién de la politica ecuaroriana ha incluido mecanismos de adaptacién e
inclusién de demandas concretas, a veces revolucionatias. En efecto, el caso de
tas demandas indigenas, ancladas en siglos de dominacién y administracién ét-
nica, es emblemdrico y simbélico. Tal vez pocos procesos tienen raices mds an-
tiguas y responden a més hondas condiciones estrucrurales. Y sin embargo, los
cambios institucionales logrados por la movilizacién indigena de una década
son alucinanres. ;Cémo y por qué razones estos cambios revolucionarios se
aceptan con telativa facilidad, sin anestesia y casi sin dolor? Esta pregunta
orienra el recorride de las siguientes lineas.

El conflicto indigena (1990-1998)¢

Como todo proceso social importante, el ‘levantamiento indigena’ de junio de
1990 no se puede explicar por razones simples. Aunque fue convocado por or-
ganizaciones indigenas plenamente identificadas, no fue precisamente previsto:
tomd al pafs por sorpresa. Sin embargo, fue el resultado de una acumulacién de
historias fallidas y de varios siglos de distancia entre el pais real y el pais previsto
por las instituciones modernas. Varios autores han insistido en algunas causas
econdmicas inmediatas que explican parcialmente la dimensidn del levantamien-
to. Un acontecimiento como ésre, encaramado en siglos de desencuentros e in-
justicias, también debe explicarse en una coyuntura, en un momento histérico
determinado provisto de condiciones especiales que le dan su forma definitiva y
que explican por qué razén ocurrié precisamente en ese momente y no en otro.

Una de las tesis mas conocidas es la que postula el problema de la diferen-
cia entre los precios de los producros agricolas y los precios de los insumos que
los campesinos debfan adquirir para producir (Rosero 1990). Fue una de las de-

6 La movihzacién indigena, asi comeo sus propucszas institucionales en la década del 90, ha favorecido la
aparicion de una muy abundante bibliograffa. Remitimos al lector solo a algunos de los textos mis im-

poraantes: VV.AA (1993), Albdn cr. al. (1992}, Torres (1996, Leédn (19943,
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mandas mds comunes expresadas por los campesinos que participaron en las
movilizaciones. En realidad a lo largo de tres décadas, desde el inicio de la refor-
ma agraria en 1964, la vinculacién de los campesinos serranos con los activos
mercados urbanos fue acenruindose progresivamente. Aunque muchas comuni-
dades estdn vinculadas secularmente a los mercados de bienes y los mercados la-
borales, desde la década del 60, la vinculacién mercantil se hizo masiva y direc-
ta, y peneud en los mds hondos cimientos de las comunidades andinas.

De hecho, no solamente cambiaron los hdbitos de consumo y de produc-
cidn, sino que muchos campesinos se vincularon activamente a los mercados la-
borales urbanos. La migracién temporal, destinada a buscar empleo en ¢l sector
de la construccidn en las principales ciudades del callején interandino, fue una
estrategia laboral que se exrendié ampliamente en toda la Sierra. Inicialmente,
esta migractén permitia complementar la produccién de las parcelas, abastecer a
las familias de una serie de productos de origen urbano indispensables para su
reproduccion familiar y adquirir los fertilizantes o agroquimicos que la produc-
cién agricola requeria. Sin embargo, la dependencia ftenre a los mercados labo-
rales urbanos y frente al dinero que esos mercados permitia obtener, se acentud
notablemente durante la década del 80. Muchas familias, en especial las mas po-
bres, fueron convirtiéndose, virtualmente, en asalariadas. Sin perder del todo sus
matrices campesinas, muchas familias solo sobrevivian gracias al empleo ocasio-
nal urbano de los varones jévenes. En muchos casos se ha documentado el em-
pleo temporal de mujeres y ninos. Evidentemente, muchas de estas familias ter-
minaban por completar un ciclo de migracién definitiva hacia las ciudades. La
crisis del empleo urbano de fines de la década del 80, v especificamente del sec-
tor de la construccidn, dejé a muchos de estos campesinos sin opciones frente al
crecimiento de los precios y [a inflacién galopante de esos afios dificiles.

Esta estraregia de empleo y migracién temporal debe entenderse también
en ¢l marco de las caracteristicas de la distribucién de la tierra por el proceso de
reforma agraria. Adicionalmente, como complemento o como sustituto, se pro-
movi¢ la colonizacién de tierras bajas en los declives orientales y occidentales
de la cordillera andina. Las cifras disponibles sobre adjudicaciones de reforma
agraria y colonizacién muestran que solo el 15% de rodas las tierras afecradas
por el proceso lo fueron por reforma agraria, mientras el resro provino de ad-
judicaciones de tierras en colonizacion. La reforma agraria oper6 sobre todo en
la Sierra, donde los beneficiarios ascendieron a casi 90.000 personas y 900.000
hectireas segiin las estadisticas oficiales (Ruiz 1994). En la Sierra dicho proce-
so implic6 generalmente la reparticién de tierras altas, de mala calidad, de p3-



132 Pable Ospina

ramos comunes y de haciendas estatales. Las tierras planas, de mejor calidad,
provistas de riego y de servicios en los fértiles valles interandinos, quedaron en
manos de las haciendas modernizadas y fueron inexpugnables a las demandas
de distribucién. Dichas haciendas vivieron un acelerado proceso de reconver-
sidén productiva y de modernizacién alrededor de la actividad lechera durante
las décadas de los serenta y ochenrta. En muchos casos, dicha modernizacién fue
anterior a la reforma agraria (Barsky 1986) y en otros casos, fue una consecuen-
cia de la presion campesina sobre la tierra {Guerrero 1983).

Como resultado, la distribucién de tierras ripidamente se revelé insufi-
ciente frente a las necestdades productivas y las dindmicas demogrificas de los
campesinos andinos. A ello dehen sumarse las caracteristicas del proceso de mo-
dernizacién de la sociedad ecuatoriana que privilegié los servicios v el desarro-
llo urbano y desestimuld, con su politica de precios, las actividades agropecua-
rias. Desde fines de la década del 80 y durante roda la década del 90, las poli-
ticas de modernizacidn variaron vy empezaron a modificar su tradicional sesgo
‘antiagrario’; pero en la prdctica, estimularon ante todo la produccién agricola
destinada al mercado de exportacién, manteniendo un sesgo marcadamente
‘anticampesino’ en las politicas piblicas. De esta manera, la produccién para el
mercado interno, destino mayoritario de la produccién del campesinado serra-
no, siguid siendo desestimada.

Resumamos ese contexto de deterioro de la situacién econémica general
de las economias campesinas serranas a fines de la década del 80: aumento de
la dependencia mercanril; restriccién de los mercados laborales urbanos; dete-
rioro de las tierras a las que ruvieron acceso por reforma agraria y estancamien-
to de los procesos de distribucién; aumento de los precios de los productos de
consumo familiar y los insumos productivos a tasas mds altas que el aumento
de los precios de los productos agrarios, producro del conrexto de crisis econé-
mica v de la inflacién de fines de la década del 80. Muchos observadores detec-
taron que en dicho contexto era ‘normal’ que arreciaran los conflicros por tie-
rras, tanto frente a los grandes propietarios (de las haciendas de altura que res-
taban) como al interior de las comunidades (sobre todo para la subdivisién de
tierras comunales). Es sintomdrica la existencia de un proceso doble, aparente-
mente contradictorio: por un lado, la exacerbacion de los conflicros intercomu-
nales y, por otro, un notable crecimiento, desarrollo y fortalecimienco de las or-
ganizaciones campesinas comunales y de segundo y tercer grado.

Encra enronces, un segundo orden de fenémenos de catdinal imporran-
cia para entender la movilizacién étnica. Aunque la crisis econémica y las con-
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diciones especificas de las economias campesinas serranas, de fines de la déca-
da del 80, explican en gran parte el estallido social, estas explicaciones son in-
completas si no se anaden las caracteristicas especiales del ‘renacimiento’, tan-
to de las organizaciones indigenas como de la ‘conciencia étnica’ en el pais.
Un interesante estudio de Herndn Carrasco, para las zonas rurales de Chim-
borazo (Carrasco 1993), muestra el importanre cambio en las relaciones de
poder locales en las parroquias de 1a provincia a lo largo de la década del 80.
Una comparacién con las estructuras de poder en funcionamiento en la zona
en la década del 60, muestra la profundidad de la desintegracién de las estruc-
turas tradicionales de poder local (Guerrero 1995: 94-7). Los principales
puestos de la administracion érnica fueron copados por representanres de las
organizaciones indigenas desplazando a los representanres de las elites mesti-
zas de los pueblos.

Paralelamente se observé el crecimienro de la ‘reivindicacion’ étnica en el
discurso de las organizaciones indigenas durante la década del 80. Esta reivin-
dicacién explica el cuestionamiento que las organizaciones éenicas han podido
articular contra la organizacién del Estado desde el levancamiento de 1990.
Parriendo del cambio en las relaciones de poder locales, la década del 80 cono-
cié una honda reestructuracion de las organizaciones indigenas del pais. Dichos
cambios rienen dos momenrtos decisivos: la creacion de la Confederacién de
Nacionalidades Indigenas de la Amazonia Ecuatoriana CONFENIJAE en 1982,
v la Contederacién de Nacionalidades Indigenas del Ecuador CONAIE (pri-
mero CONACNIE) en 1986. El nacimiento de estas organizaciones simboliza
y potencia un cambio cualitativo en las organizaciones indigenas.

En efecto, durante las décadas de los 40, 50 y 60, fecha de surgimiento de
organizaciones campesinas ¢ indigenas de corte ‘gremial’, las organizaciones in-
digenas serranas tuvieron bases locales dispersas. Por lo general, la influencia de
organizaciones politicas de la 1zquierda marxista, y sobre todo de la Iglesia Ca-
tdlica, fue determinante y resulté muy dificil una unificacién duradera. Sucesi-
vamente, diversas organizaciones indigenas o campesinas de segundo y tercer
grado, lograron movilizar y agrupar en su seno a las distintas comunidades
campesinas. En la década del 70 una agrupacién termind por imponerse:
ECUARRUNARI. Dicha organizacién consolidé una cierta autonomia de Jas
organizaciones indigenas frente a la izquierda y la Iglesia. Sin embargo, hasea
mediados de la década del 80, su discurso y sus politicas estuvieron fundamen-
talmente orientadas a la reivindicacién de la tierra, desde una perspectiva que
podriamos calificar de ‘campesinista’.
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La aparicién de la CONFENIAE, la Confederacidon de Nacionalidades
Indigenas de la Amazonfa Ecuatoriana, culmina un proceso doble de ‘naciona-
lizacién’ de las organizaciones de los indigenas. En primer lugar, porque permi-
te la inregracién de una organizacién indigena de cobertura verdaderamente
‘nacional’, y en segundo lugar, porque introduce en las organizaciones indige-
nas la preocupacion por la reivindicacién ‘nacional’. No se ha rerminado de es-
cribir y reflexionar sobre este problema, pero la irrupcién de organizaciones de
indigenas de reciente integracidn al espacio nacional, como es el caso de los in-
digenas amazonicos, y con reivindicaciones terriroriales mds claras y decididas,
permiti6 la articulacién de una reivindicacion de corte érnico, que ha permiri-
do ororgar una cierta identidad nueva a las demandas indigenas y a sus organi-
zaciones . No se trata simplemente de una ‘suma’ de nuevas reivindicaciones ér-
nicas y culturales a las antiguas reivindicaciones ‘campesinas’, sino de un cam-
bio cualitativo en todas las reivindicaciones debido al tamiz ‘nacional” que ad-
qUIrieron.

Tanrto la teivindicacién érica, como la reivindicacidn por la terra, han
coexistido histéricamente y siguen coexistiendo en el discurso y la prdcrica de
las organizaciones indigenas del pais. Sin embargo, a parrir de la década del 80,
con la integracion de una organizacién auténoma de cardcrer nacional {por pri-
mera vez en la historia ecuatoriana, es importante recalcarlo para enfatizar su
trascendencia), las organizaciones indigenas modificaron radicalmente el senti-
do de sus reivindicaciones: comenzaron a ptoponer un cambio en la organiza-
cién del Estado Nacional, a reivindicar la rerritorialidad, la autonomia y la ad-
ministracion éinica. Ese elemento matiza, desde entonces, rodas sus reivindica-
ciones por la rierra. Aunque se puede argumentat que muchos de los campesi-
nos de las comunidades son ajenos a la reivindicacién ‘nacional’ y que, por lo
tanto, s¢ trata de una reivindicacién de las ‘ciipulas’ de las organizaciones indi-
genas, parece clerto que la ‘reivindicacién émica’ y la revalorizacion de sus de-
rechos como ‘pueblos’ han calado hondamente en las organizaciones de base y
en los dirigentes comunales®.

Para los fines que nos interesan en este trabajo, el de la historia del régi-
men democrdtico y cémo su institucionalidad procesa los conflictos e integra a

Yer por ¢jemplo. en la misma linea de razonamientos, Tavlor (1991).

8 Hemos inaistido en el surgimiento de las organizaciones émicas y en el contenide de sus demandas. Un
aspecto no resaltado aqui, pere que reviste gran importancia v que merece un estudio especifico, ey el de
la formacién de los liderazgos politicos éinicos ¥ muy parricularmente 1a emergencia de una ‘intelecrua-
lidad" idigena que Heva a la pricrica ese liderazgo.
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sus ciudadanos, este cuestionamiento étnico tiene especial importancia. En
efecto, esta reivindicacién hace referencia a una secular exclusién de las diferen-
cias étnicas en el pais. Una sociedad que desde 1857 dio las espaldas a la pobla-
cién indigena y la cubrié de un ropaje falso o de una promesa répidamenre trai-
cionada: el ropaje de ciudadanos ‘libres’ e ‘iguales’. Desde 1857, fecha en que
desapareci6 el tributo indigena, la poblacién indigena, como poblacién distin-
ta, con caracteristicas propias y modos de administracién politica parriculares
desaparecié de los documentos oficiales y de la administracién publica legal. Se
desplazé al territorio de lo ‘implicito’ y se libré al arbitrio de las ‘costumbres’
locales, de la vida cotidiana y de los administradores de los pueblos {Guerrero
1989). Pero la poblacidn indigena no desaparecié de la faz del Ecuador. Sim-
plemente se oculté su diferencia y se asumié una ‘igualdad’ juridica formal. Los
mecanismos para administrar la realidad se distanciaron progresivamente de los
mecanismos juridicos que conremplaba el régimen liberal de ciudadanos libres
e iguales, y las exclusiones sociales y politicas se acentuaron.

En [a década del 60 y sobre rodo desde inicios de la década del 70, este
secular modelo de administracion émica se quebré. Con la modernizaciéon de
la soctedad y el crecimiento del Estado, la presencia de las instituciones publi-
cas se extendié por las dreas rurales. El Esrado y sus instituciones reemplazaron
a las estrucruras de poder ‘privado’ que se habifan formado en las parroquias (cu-
yos ejes eran el hacendado, el cura, el teniente politico y los habitantes del pue-
blo} y cuyo objetivo era la administracién érnica desde la abolicién del tributo
indigena en 1857 (Guerrero 1995: 100-5). La retvindicacién que las organiza-
ciones indigenas han resumido en la demanda de la declaratroria de un ‘estado
plurinacional’ tiene tras de si esta larga historia, varias veces centenaria (Gue-
rrero 1993). Esta dimensién de la reivindicacién éinica tendria su punto cul-
minante en la nueva Constitucién que entré en vigor en agosro de 1998,

Pero falta un elemento adicional para entender cémo la movilizaciéon so-
cial pudo resolverse bajo la forma de cambios sustanciales, en la instituctonali-
dad democritica formal del pais. En efecto, los cambios juridicos en la Consti-
tucién del Estado de 1998 estuvieron precedidas por un progresivo involucra-
miento de las organizaciones indigenas en la politica electoral del pais. En
1992, el pais y todo el continente vivié un largo y dificil debate originado en
la conmemoracién del V Centenario del arribo de los europeos al continente
americano. El debate, de dimensiones mundiales, permitié pulir el discurso ét-
nico, alimentar la reivindicacién culrural e histérica y afirmar la identidad de
un movimiento social en plena actividad. Previo a ello, en mayo de 1992, or-



ganizaciones indigenas de Pastaza organizaron una marcha de 500 kilémerros
hasta la capital de la Repiiblica, méds que en reclamo de la legalizacién de tie-
rras, en demanda de la ‘devolucién de sus rerritorios™ (Ruiz 1994). Ambas rei-
vindicaciones, de honda significacién en la historia de las organizaciones ¢rni-
cas, se fundicron simbdlicamente en una sola, y su fusién adquirié una forma
gramatical: ‘trerrirorios’ en vez de ‘tierras’. El apoyo ciudadano y la simparfa de
los principales dirigentes politicos y de la opinién piiblica fueron notables. Los
ind{genas regresaron con un acuerdo limitado, pero que les reconocfa derechos
sobre mds de un millén de hectdreas en la Amazonia. Junto a ello, las principa-
les organizaciones indigenas del pais llamaron a anular el voto y boicotear el
proceso elecroral de 1992,

Entre ¢l 15 y el 26 de junio de 1994, una nueva movilizacién indigena de
proporciones parecidas a la de 1990 logré archivar un proyecto de Ley Agraria,
promulgado el 14 de junio, que pretendia concluir el proceso de reforma agra-
ria (Equipo de Coyuntura de]l CAAP 1994). La movilizacién indigena senté en
la mesa de negociaciones a los funcionarios gubernamentales y a los gremios
campesinos v empresariales. La Ley originalmente aprobada incluia limitacio-
nes drésticas a las causales de afectacién por reforma agraria, se creaban meca-
nismos para la divisién de tierras comunales, se liberalizaba el mercado de tie-
rras, se suprimia el IRRAC y se lo sustituia por un Instituto de Desarrollo Agra-
rio, al que se le retiraba su condicién de juzgado de tierras. Los conflictos de
tierras se transferian, en etecto, al fuero civil (Equipo de Coyuntura del CAAP
1994: 49-50). Una Ley negociada, en un proceso seguide paso a paso por una
amplia cobertura periodistica, fue finalmente aprobada (Lépez 1994, Verda-
guer 1994, y sobre rodo Guerrero 1995). Caminando de una a otra de sus rei-
vindicaciones estructurales, de la tierra a la idenrtidad nacional y cultural y vi-
ceversa, el movimiento indigena se desplazaba entre ambas al calor de cada co-
yuntura.

Pero en 1996, las organizaciones indigenas agrupadas en la CONAIE le
dardn a su movimiento una forma institucional nueva e inesperada. La reivin-
dicacién nacional y érnica y su persistenre cuestionamiento a la constitucién
del Estado Nacional vigente, los llevé a una resolucion politica de gran impor-
tancia: participar en la polirica electoral. El acontecimiento tendrd especiales re-
percusiones simbdlicas para el régimen democridico, atravesado por tan impor-

9 La expresion sc habia usado va en ef proceso de entrega de derras a la ctnia huaorani. en Ta Amazonia
ccuatoriana en abril de 1990,
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tantes exclusiones sociales y hetido por su escasa legitimidad ante los ciudada-
nos. Las organizaciones indigenas establecieron una alianza elecroral con varios
grupos de la izquierda ecuatoriana y del ‘centro izquierda’ alrededor de la can-
didarura presidencial de Freddy Elhers, un popular animador de televisidn. Lla-
maron a la alianza ‘Movimiento de Unidad Plurinacional Pachakurik-Nuevo
Pais’. Pachakutik es el nombre de un mirico gobetnante inca, fundador del im-
perio. Su nombre evoca los cambios profundos y las revoluciones ciclicas que
converrirdn a los infortunados de la tierra en sus amos verdaderos. Las organi-
zaciones indigenas buscaton con ese nombre de reminiscencias incdsicas, y me-
dio cristianas, representar un cambio de ciclo en la historia del tiempo, después
de 500 afos de dominacién e injusticia.

Con una votacién supetior al 20% de los voros vilidos, la alianza politica
obrtuvo 8 escafos en el Congreso Nacional sobre un toral de 82. En 1988, un
estudio efectuada por el CAAP mostrd que en 12 parroquias rurales de la Sie-
rra, el voto indigena se orientd en un 44% hacia el centro y en un 26% a la iz-
quierda. E} populismo wvo el 11,4% v la derecha el 9%. Una investigacién rea-
lizada en la primera vuelta de 1996 en 42 parroquias predominantemenre in-
digenas, Freddy Elhers obtuvo entre el 30 y el 60% de la voracidn en 28 parto-
quias. En esas parroquias, en rotal obruvo el 40% de los votos (el doble de su
promedio nacional} y Luis Macas, dirigente de la CONAIE y candidato a di-
putado nacional, bordeé el 30% (ttes veces mds que su promedio nacional)
{Chiriboga y Rivera 1989, cirados por Ibarra 1996: 26-7).

Aunque la presencia indigena en las elecciones movilizé a importantes
secrores y fue leida como una inclusidn de sectotes tradicionalmente excluidos
dc la via elecroral, su impacto en la reduccién de votos nulos (techazo} o de abs-
renciones {marginalidad} fue casi imperceptible (ver grificos siguientes)™. Des-
de el punto de vista electoral, el voto por los candidatos indigenas y por el mo-
vimiento gestado a su alrededor no debe, pues, entenderse como la insercion de
electores tradicionalmente excluidos del juego electoral, sine como un teaco-
modo de la votacién tradicional del centro izquierda y de la zquierda.

1 A nuestro entender, la abstencidn o puede ser identticada exclusivamente con problemas éenices en [a
tormulacion de los padrones electorales (registro de votantes). o con la existendia de grupos que se man-
uenen persistentemente af margen del sistema politico (ver Ibarra 1994),
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Votacién nula y blanca en elecciones presidenciales

M Blancos
0 Nulos

|

£ e.-';l ilidh el
9% 1996

Nota: Se trata de porcentaje de votos escrutados.

Fueunte: ‘Tribunal Supremo Electoral, Direccién de Partidos Poliucos, Ibarra (1994) y Ledn (1994}

Abstencidn en las elecciones generales (1978-1998)
50 1 - -
45

Totcentaje

Nota: Siempre que fue posible se usé el porcentaje de abstencion de las elecciones presidenciales o de dipu-
rados provinciales. Las variaciones entre la abstencion de todos los tipos de votacidn son muy ligeras. Se in-
cluyen todas las votaciones, incluidas las de Asamblea Nacional (1997) y para consultas populares (1986,
1994, 1995 ¥ 1997).

Fuente: Tribunal Supremo Elecroral, Direccion de Partidos Politicos, [barra {1994) v Marlic (1998).

La presencia politica de las organizaciones agrupadas altededor de la CONAIE
se vio confirmada en 1997, cuando obruvieron 7 represenrantes sobre 70 en la
‘Asamblea Nacional’ convocada para elaborar una nueva Constitucién Politica
del Estado. Su representacién politica aurdnoma les permitié convertir en tex-
tos legales muchas de sus reivindicaciones nacionales mds importantes, aunque
no rodo lo que reclamaron. Al mismo tiempo, su ptopuesra de inregracién en
el sistema politico vigente permitié dotar de cierta legitimidad a un régimen
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que carece de ella y que adn no puede resolver la falra de confianza y de espe-
ranza de sus ciudadanos.

Esra considerable fuerza politica debe tenerse en cuenta, especialmenre,
si se la compara con la experiencia de las organizaciones sindicales, cuya re-
presentacion elecroral nunca fue imporrante. En efecto, la importante movi-
lizacién social convocada por centrales sindicales en el perfodo 1978 — 1983
estuvo liderada por organizaciones y partidos de la izquierda marxista, aun-
que curiosamente su liderazgo nunca se extendié hacia el terreno electoral.
Existié una ruptura notable entre la expresién del descontento, entre los lide-
razgos sociales y la percepcién cindadana respecto a su ‘aptitud’ para represen-
tarlos en la arena polirica. La del ochenta es la década de! fracaso de estable-
cer un vinculo entre ¢l vigor de las movilizaciones urbanas y la representacion
politica.

El movimiento indigena, por el contrario, desperrd simpatias también en
las clases medtas urbanas de las ciudades grandes de la Sierra, cast con la mis-
ma inrensidad con que despertd remor en las capirales cantonales de las peque-
fnas ciudades andinas y amazénicas. Ademds, el movimiento politico liderado
por los indigenas pudo caprat el electorado que tradicionalmente se habia diri-
gido al centroizquierda (Izquierda Democrirtica) y a la izquierda (Parrido Socia-
lista y Movimiento Popular Democritico, fundamentalmente). Aparecido en el
momento oportuno, con un discurso que interpelaba a las principales limira-
ciones del modelo de Estado construido en la vida republicana, con una estra-
tegia de alianzas afortunada, el movimiento indigena replicé en las urnas la im-
portancia social de sus reivindicaciones y de su movilizacion''. Debe recordar-
se, ademds, que la reivindicacién érnica, aunque de dimensiones nacionales, tie-
ne un asiento regional marcado en la Sierta y en la Amazonia. La Costa ecua-
toriana rodavia naufraga en sus propios desafios irresueltos.

Con menor éxito en las elecciones de mayo de 1998 y con un notable ni-
mero de administraciones municipales que no pucden resolver los problemas
administrativos, técnicos y financieros de cantones pobres, rurales y pequenios;
el futuro elecroral de Pachakutik es incierto en los préximos anos. Pero mds alld
de su imprevisible porvenir, la movilizacién ha marcado el régimen politico
ecuatoriano y lo ha modificado mestrando su extraordinaria flexibilidad y ca-

11 Orro elemenwo adicional a wener presente en ¢l contraste entre los resulrados electorales en ambos casos.
es la distribudidn regional de los idesazgos éinicos, que movilizan bases sociales en provincias pequeiias
cou fuertes componentes rurales, lo que posibihta una mayor representacion elecroral con un menor ni-
mero de votas.
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pacidad de adapracién a una compleja y profunda demanda social. Una de-
manda que cuestionaba las bases mismas de la Constitucion Nacional pudo ser
procesada con relariva calma en un periodo relativamente breve. Evidentemen-
te, el Esrado no ha cambiado de cardcter, pero se adapra progresivamenre. So-
bre todo, las estructuras sociales afincadas en la costumbre, la vida coridiana,
asi como el racismo v la exclusidn socioeconémica y cultural, son menos ma-
leables que el régimen politico y no se pueden evaluar rodavia los efecros que
sobre ellas ha renido esta movilizacidn inédita.

Conclusiones

Si estuviera presente en el fondo de uno
mismo, la Ley no seria ya la Ley, sino la suave
interioridad de la consciencia,

Michel Foucaulr

Como hemos repetido en varios pasajes, el Estado ecuatoriano es el resultado
de una larga historia de exclusiones y eficaces sistemas de dominacién. Su man-
daro es organizar y cohesionar a una sociedad fragmentada, herida por injusti-
cias seculares y cuya historia estd plagada de crisis y recambios. El sistema po-
litico inaugurado en 1978 estuvo precedido por un proceso acelerado de mo-
dernizacidn social y econémica del pais. Fue una esperanza y una promesa: la
de superar el atraso y la de convertir a sus habitantes en sujetos portadores de
derechos que pueden ejercerse de verdad.

Pero, desde entonces, hemos vivido una época marcada por el fin de la
prosperidad, la repericién de la crisis econémica v la ejecucién intermitente de
poliricas de ajusre esrrucrural. Afos marcados también por una reestructura-
cién del rol del Estado en el proceso de desarrollo y en la conduccién de la mo-
dernizacion. Estos recambios econdmicos, politicos e institucionales vienen de
fuera y de denrro de las fronteras del Ecuador. Han sido forzados v rienen su
influencia en la crisis del sisrema politico, en la apatia que genera y en las visi-
bles limitaciones al ejercicio de una ciudadania que desea algo mis que deposi-
rar un voro regularmenre. A lo largo de estos veinre afios, el régimen se ha en-
frenrado al crecimiento de la marginalidad y del rechazo. A veces, esos factores
se expresaron en el incremento de la voracién nula y en la absrencién. En oca-
siones, ¢! populismo bucaramista recogié esa necesidad de oponerse. Otras ve-
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ces, se lo distingue en la desilusion y el desencanro de quienes dieron su voto
por alguno de los candidatos pero no creyeron en ninguno.

Peto al mismo dempo, el sistema politico ha mostrado enormes dosis de
flexibilidad. Se transforma y en cada acto de transformacién es capaz de brin-
dar a cada cual su ‘pequena satisfaccién™. En veinte afios loged remover una in-
surgencia armada y disipar a sus integtantes sin que el Ejército se viera obliga-
do a participar. Ha logrado, al menos hasta ahora, negociar su transformacion
con las movilizaciones y reivindicaciones indigenas. No solo se erataba de en-
rregar tierras a campesinos rebeldes, sino de aceptar autonomias y modos dife-
rentes de administracion émica. Reconocer derechos colectivos a ‘pueblos’ dis-
tintos que conviven en su territorio. La reivindicacién indigena se presentaba
como un cuestionamiento profundo al ‘modo de ser’ del Estado Nacional. La
permeabilidad frente a la demanda émica no deja de sorprendec. Y dichos
cambios se aceptan y se organizan, precisamente, cuando se fortalece la concen-
tracién econdmica (producto del ajuste) v la centralizacién de las decisiones po-
littcas en el Presidente de la Republica (producto de la solucién encontrada al
problema de la ‘gobetuabilidad’). Ambos procesos, Hexibilidad y concentracién
de poderes, pueden coexistit como si no fuetan opuestos. ;Cémo entender es-
tas contradicciones, esta doble tendencia?

Termino estas reflexiones con una hipdesis final al respecro. El Estado
ecuatoriano no tiene a su alcance, en realidad, los medios para controlar los ac-
tos de la sociedad. El Ecuador es un pais de mercados fraccionados, de identi-
dades fragmentadas y locales, de espacios débilmente inregrados. El Estado ha-
ce esfuerzos, rodavia inacabados, por unirlos con sus redes de caminos y sus sis-
temas de comunicacién, con la extensién del sistema educativo y de sus fuerzas
armadas, con el acto periédico de concurrit a las urnas y con una mulrirud de
actos administrativos por los que cada ciudadano recuerda y ratifica su perte-
nencia nacional.

Pero el Estado ha sido incapaz de penettar hondamente en la vida cotidia-
na de los ecuatorianos. Alli, en esa vida relativamente inmune a las politicas ex-
plicitas del Estado moderno, se refugian las exclusiones sociales, étnicas y regio-
nales. Alli estin los prejuicios y las grandezas de cada uno. Alli estdn escondi-
dos los verdadetos y més profundos resottes del poder v la legitimidad. El Es-

12 La expresion proviene de Fernando Bustamante (1997).

13 Muchos otros ejemplos de adaprabilidad podrfan ser mencionados: las demandas de ‘género’ en el siste-
ma legal, la legislacidn civil sobre dereches humanas, sociales y ambientales, catre otros,
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rado no los regula sino muy parcialmente. A veces, algiin politico licido de una
localidad, o a escala nacional, sabe cémo movilizatlos en su provecho. Pero el
Estado es incapaz de dirigir con sus actos administrativos y politicos, el rumbo
de los ciudadanos. Las leyes se acatan pero no se cumplen, los impuestos se pa-
gan desigual y esporidicamente, las leyes de trdnsiro se violan frente a los ojos
de quienes son responsables de su aplicacién. Incluso uno de los actos mds mo-
dernos de la vida nacional, el voto ciudadano, estd contaminado de arcaismos
arraigados en los pliegues mis profundos de la voluntad de los elecrores.

Esa extraordinaria forraleza del Estado y del siscema politico para ‘murar’
v adaptarse ante nuestros ojos, ese ‘camaleonismo’ que hemos analizado a lo lar-
go de estas paginas, parece haber nacido sorpresivamente, de una debifidad mds
antigua y mds honda. En efecto, la sorprendente liberalidad y modernidad del
sistema politico para aceptar ripidamente ciertas demandas sociales, que en
otros paises han desgarrado a sociedades enteras por décadas de enfrentamien-
ros, le permite al Estado mutar y con ello hacer un acto de legitimacion. Pero
muta sin cambiar, porque sus actos no son capaces de transformar a fondo el
mundo de a vida. Los resortes del poder y del orden social se le escapan en mu-
chos sentidos. El Estado ha buscado insistentemente extender su auroridad so-
bre todo el territorio y sobre todos sus habitantes. Lo ha hecho con toda la fuer-
za de un gigantesco presupuesto, mayot que el de cualquier actor aislado o aso-
clado dentro de sus fronteras; lo ha hecho con la cobertura de un apararo ad-
ministrativo que extendi6 sus redes hasta los sitios mas apartados del pafs; con
una extension inédira de la prestacién de servicios sociales a la poblacién ecua-
toriana. Pero las 16gicas de funcionamiento social todavia le son ajenas. Toda-
via existe, al menos parcialmente, un pais ‘real’ distante de los formalismos le-
gales; la Ley {es decir, el Estado converrido en texto) no ha hecho carne en sus
sujetos, no ha ingresado en sus hdbiros, no se ha vuelto un factor incorporado
€N SU$ Teacciones mds esponraneas,

La fortaleza del Estado ecuatoriano deriva, pues, de su debilidad. De que
es incapaz de controlar y dirigir los resortes de la vida social. Pero deriva tam-
bién de la creencia que tienen los acrores en su poder. Mis precisamente, de la
aspiracién social, del deseo que tienen de que alguien controle de verdad el
rumbo de la vida. Sostengo que esta idea de un agente racional que conduce los
hilos de la historia podria ser una infiltracién profunda de la modernidad en la
vida de los actores sociales, pero creo que tiene seguramente raices mds anriguas
y mids variadas. Puede rastrearse ya, de algiin modo, en ¢l viejo legalismo de las
comunidades indigenas que resistian la sumisién al régimen colonial. Pero estd
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claro, que todos los actores reclaman hoy en dia transformaciones legales al Es-
rado cuando quieren darle a sus aspiraciones una forma colectiva y racional. Ese
es ¢l referente de todos los que se vieron convocados y transformados por el
proyecto de 1978; es el espacio omnipresente de una aspiracién moderna: la de
contar con un agente tacional capaz de ordenar y cjecutar. Pero referirse al Es-
tado es referirse también al proyecto modernizador en un sentido més profun-
do y secular: el de una volunrad social concentrada. El de la idea de que alguien
dirige y de que hacer una ley es dictar la voluntad soberana de la voluntad so-
cial. Los hombres tienen en la voluntad, los resortes que mueven al mundo.

Pero los actores son conscientes de la ilusidn. Viven en ella y la tienen in-
crustada, lo suficientemente profundo como para que aparezca cada vez que
convierten sus necesidades y sus difusas aspiraciones en un reclamo. Pero en el
fondo de quienes actiian y negocian la escena publica, asi como de quienes ma-
nejan los hilos del régimen politico y viven en sus intersticios; la debilidad es-
tructural del Estado ecuaroriano salta a la vista. De esta manera se explica su
extraordinaria flexibilidad y su simultdnea capacidad para seguir siendo el mis-
mo. Ningin actor estd dispuesto a jugarse por entero en la demanda al Estado,
porque éste no siempre (o casi nunca) es capaz de resolver el problema plantea-
do. Toda demanda puede negociarse en el sistema politico sin desgarraduras,
potque de todas formas deberd negociarse de nuevo, luego, en los espacios cur-
vilineos de la vida diaria. Todo se negocia en realidad en el sistema politico,
porque nada se negocia alli en verdad.

Pero setia injusto cteer que vivimos en una farsa universalmente aceprada.
Un reatro de imposturas y de apariencias, un juego de espejos sin figuras. El Es-
tado, finalmente, no estd colgado en el aire. Responde a seculares movimientos
de larga duracion y a los cambios rdpidos de las coyunruras. En la pricrica, el
contar con una Ley, el disponer de un decreto, el ver una demanda plasmad:
en un documento oficial; en suma, el contar de su lado con la legitimidad del
Estado, es tan solo un arma mds en la imaginacion y las manos de quienes lu-
chan y crean, con sus actos coridianos, el curso de la hisroria.
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