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EL DURO CAMINO HACIA

LA REFORMA POLITICA

La crisis politica desatada el
pasado febrero puso en
evidencia la debilidad de las
instituciones democraticas
ecuatorianas, y su limitada
capacidad para regular la

actividad politica y atender las
demandas de grupos politicos

y sociales emergentes.

Andrés Mejia Acos
Investigador de CORDES

cuador esta a punto de entrar en un
complicado proceso de reforma politi-
ca como respuesta a las masivas ma-
nifestaciones ciudadanas expresadas hace
pocos meses. En efecto, la crisis politica de-
satada el pasado febrero puso en evidencia
la debilidad de las instituciones democrati-
cas ecuatorianas y su limitada capacidad pa-
ra regular la actividad politica y atender las
demandas de grupos politicos v sociales
emergentes. Esta tendencia sin embargo, se
inserta dentro de un proceso mas amplio
ocurrido en América Latina durante la déca-
da de los noventa. Los diferentes paises de
la region han emprendido ambiciosos pro-
yectos de reforma para ajustar la estructura
democratica a los crecientes retos de creci-
miento econdmico v desarrollo social.

El presente articulo enfatiza la urgente
necesidad de reforzar las instituciones poli-
ticas en Ecuador, como una manera de mejo-

rar la calidad de la democracia. Junto al éxi-
to de este proceso, se juegan las expectati-
vas de grandes sectores de la poblacion y su
confianza en poder enfrentar la enorme cri-
sis politica del pais. Mientras la mayoria de
paises latinoamericanos ya han emprendido
ambiciosos procesos de apertura comercial
y reforma politica, Ecuador parece estar re-
zagado de esa tendencia y su atraso podria
obstaculizar la solucién de los problemas in-
ternos y de desarrollo regional.

LAS CRISIS PARALELAS EN
AMERICA LATINA

En la historia contempordnea de América
Latina se pueden identificar procesos simul-
taneos que afectaron a casi todos los paises
de la regién. Uno de ellos, es lo que Hun-
tington denomind como “la tercera ola demo-
cratizadora” ocurrida durante los afos
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ochenta. Se entiende por ola democratizado-
ra a un conjunto de transiciones de un régi-
men no democratico a otro que si lo es.
Ecuador fue el primer pais donde la dictadu-
ra militar abrié el proceso para auspiciar la
participacién politica de los civiles, transi-
cidn que culminé en 1979 con la eleccion de-
mocratica del presidente Jaime Roldés.
Otros paises adoptaron gobiernos democra-
ticos: Bolivia en 1982, Argentina en 1983,
Uruguay v Brasil en 1984. Aunque la ola de-
mocratizadora también se extendié por Asia
v Europa Oriental, el proceso culminé en
Ameérica Latina con la apertura politica del
PRI mexicano en 1988, la democratizacién
chilena de 1989 y procesos similares en Ni-
caragua, Granada, Panama y Haiti en los si-
gulentes anos. Para tener una idea de la
magnitud de esta ola, Huntington afirma que
“en 1974, ocho de los diez paises sudameri-
canos tenian gobiernos no democraticos. En
1990, nueve tenian gobiernos elegidos demo-
craticamente”. 1

De manera paralela, América Latina su-
frié durante los afos
ochenta una de las peo-
res crisis economicas
de su historia, producto
de su incapacidad para
cubrir el endeudamien-
to externo. Severos
mecanismos de ajuste y
estabilizacion fueron
adoptados por los dife-
rentes gobiernos para
recuperar la certidum-
bre econdmica sin afec-
tar demasiado el gasto
destinado al desarrollo
social. En cierta medi-
da, las nacientes demo-
¢cracias tuvieron que
enfrentar el enorme re-
to de superar la crisis
economica sin generar mayores frustracio-
nes sociales.

Algunos analistas sefialan que la virtud de
las democracias latinoamericanas fue resis-
tir el embate de la crisis dentro de un orden
legal, sin recurrir a soluciones autoritarias.
Esta aparente paradoja es mejor explicada
por Remmer cuando sefiala que “la crisis
economica debe ser mejor descrita, no como
una amenaza para la democracia sino como
un nuevo reto que ofrecia mayores oportuni-
dades asi como riesgos”.2 En efecto, hay

Algunos analistas
sefalan que la virtud
de las democracias
latinoamericanas fue
resistir el embate de
la crisis dentro de un
orden legal, sin
recurrir a soluciones
autoritarias

que reconocer que ésta fue la primera opor-
tunidad que tuvieron los nacientes gobiernos
para poner a prueba y ajustar sus democra-
clas i1deales v convertirlas en eficaces ins-
trumentos de gobierno para administrar las
severas crisis.3

Entrada la década de los noventa, los pai-
ses de América Latina han tenido nuevos re-
tos que enfrentar. Junto a los objetivos de
crecimiento y apertura econdémica se ha
planteado la necesidad de enfrentar otros
problemas causados por la “década perdi-
da": el crecimiento de la pobreza, el apareci-
miento de grupos armados, el trafico de dro-
gas y estupefacientes, el crecimiento de las
economias informales, por mencionar los
principales. En este punto, se puede notar
gue el populismo ha resurgido nuevamente
como opclon politica en America Latina, fe-
némeno que se explica en parte por el desen-
canto de una gran masa de ciludadanos ante
la crisis de los partidos politicos tradiciona-
les. Frente a la incapacidad de los lideres
para aliviar su alarmante condiciéon de po-
breza, estos electores han
preferido votar por nue-
vas figuras carismaticas y
personalistas, con ofertas
vacias para mejorar sus
niveles de vida.

Lo que se pretende de-
mostrar es que los paises
de America Latina han
transitado por similares
ciclos de crisis, desencan-
to y nuevas oportunida-
des, pero cada pais ha to-
mado una ruta diferente
en los tiempos y mecanis-
mos para enfrentar sus
conflictos, a través de
profundos procesos de re-
forma politica. A conti-
nuacion, se citan los ejem-
plos de cinco paises que emprendieron pro-
fundas reformas v los resultados observa-
dos.

México fue el primer pais de América La-
tina en declarar su inhabilidad para pagar la
deuda externa en el afio 1982, iniciando de
esta manera una alarmante crisis econémica
caracterizada por la hiperinflacién de los
precios. Tras una década de dolorosos ajus-
tes econémicos, se logré recuperar una rela-
tiva estabilidad a finales de los ochenta. Pe-
ro la crisis afecto considerablemente al par-
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tido politico que habia estado en el gobierno
por mas de 60 anos, el Revolucionario Insti-
tucional (PRI), v que en 1988 gané la presi-
dencia de la Repiblica con un apretado mar-
gen de victoria. El electo presidente Salinas
de Gortari, al no contar con una mayoria le-
gislativa que le permitiera conducir su plan
de gobierno, tuvo que conceder importantes
reformas constitucionales (en lo politico-
electoral) al principal partido de oposicion,
Accion Nacional. El acuerdo reflejé el inte-
rés de sus protagonistas: Salinas consigui6
reformas econdémicas para la firma del Tra-
tado de Libre Comercio con Estados Unidos
y Canada y la oposicion obtuvo mayores ga-
rantias de apertura electoral y competencia
politica. Hacia 1994, México habia logrado la
firma del TLC y Accién Nacional habfa con-
quistado mayores espacios de accion politi-
ca.4 Aunque México conserva graves pro-
blemas en su agenda politica (la cuestion in-
digena, la migracion ilegal y los escandalos

de corrupcion) hay que reconocer su gran
capacidad institucional para la resolucién de
conflictos, como yva se demostré cuando el
pais enfrenté la crisis economica de 1995.

La reforma en Brasil evidenci6 un esfuer-
zo realizado por la sociedad y la dirigencia
politica para racionalizar el sistema politico,
caracterizado por ser tradicionalmente per-
sonalista, con partidos fragmentados v elec-
torados volatiles. La enorme pobreza y las
disparidades econdmicas acentuaron la ur-
gencia de emprender los procesos de refor-
ma institucional. La voluntad de reforma
por parte de la dirigencia polftica, se tradujo
en el enjuiciamiento y la destitucién del pre-
sidente Collor de Melo en septiembre de
1993. Este fue el mejor ejemplo de c6mo un
Congreso tradicionalmente desacreditado
por la ciudadania, fue capaz de reconformar-
se y fortalecerse para hacer prevalecer la
justicia en el pais. El joven presidente habia
asumido el mando con un discurso populista,
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obteniendo el respaldo y la esperanza de am-
plios sectores marginados; pero la misma po-
blacién sali6é a las calles para revocarle el
mandato presidencial. En este sentido, la re-
forma politica en Brasil demostré su inten-
cion de depurar la esfera politica de la ame-
naza de la corrupcifén, aunque aun estan por
confirmarse los resultados.

La reforma en Colombia se inici6 cuando
se producia un recrudecimiento de la violen-
cia politica (con una fuerte presencia de ele-
mentos guerrilleros y

econémico fue posible gracias a una dréstica
reduccién de la inflacién, control del déficit
fiscal y notorio aumento de las exportacio-
nes. Ademads, se incentivé la participaciéon
ciudadana a nivel local, a través de la crea-
cion de los Comités de Vigilancia v la figura
de revocatoria del mandato. Quedan como
retos pendientes en Bolivia, mantener sus-
tentable el crecimiento econdémico y evitar
que la descentralizacion del poder desembo-
que en una mayor fragmentaciéon nacional o
en la “municipalizacién

del narcotrafico), estado
que alcanzd su punto
critico con el asesinato
del candidato Liberal a
la presidencia Luis Car-
los Galan. Este pais,
que se habia caracteri-
zado por la estabilidad
politica en torno al bi-
partidismo, empez6 en
1991 un proceso de re-
forma politica que bus-
caba recuperar la paz
del pais. La iniciativa
fue conducida en gran
parte por la misma so-
ciedad colombiana: a
través de una consulta
popular se formé una
Asamblea Constituyente
con la tarea de redise-

1992 Zapata/Nueva Sociedad

€

de la politica”.5

El proceso de refor-
ma en Peri inicié en
1991 cuando el presi-
dente Fujimori disolvio
el Congreso para insta-
lar lo que algunos ana-
listas llamaron “una de-
mocradura”.6 El presi-
dente justific6 la diso-
lucién del Congreso
porque argumentd que
la irresponsabilidad de
los diputados, la frag-
mentacion de los parti-
dos y la ineficacia del
Congreso le impedian
gobernar, pero inme-
diatamente convocé a
elecciones para confor-
mar un nuevo Congre-

nar las instituciones po-

liticas. Entre los principales aportes de este
proceso estan: el haber incorporado a la par-
ticipacion politica formal al movimiento gue-
rrillero M-19 y haber convocado a una activa
participacion de la sociedad organizada.

En Bolivia la reforma se produjo para dar
en 1984 “un segundo aire a la democracia”,
luego de que la primera transicién del régi-
men autoritario auspicié mayor inestabilidad
politica y una aguda crisis econémica. En-
trados los anos noventa, se produjo un pacto
de las principales fuerzas al interior del Con-
greso (en torno al MIR y con el apoyo de
ADN) para establecer legalmente la necesi-
dad de reforma en torno a cuatro temas prin-
cipales: descentralizacién, reforma judicial,
reforma politica y participacién popular.
Los resultados han sido notorios en la medi-
da en que el pais ha logrado recuperar su es-
tabilidad politica, quizas porque la responsa-
bilidad final de la eleccion presidencial ha
recaido sobre el Congreso. El crecimiento

so, que fuera més afin a
sus posiciones. Con esta violenta maniobra,
el presidente rompié la rigida estructura po-
litica y se aseguré un mayor margen de efi-
cacia politica, para encarar con éxito los pro-
blemas econémicos y de violencia terrorista
por los que atravesaba el Perd. Si bien se
produjeron algunos resultados de gobierno,
hay que sefialar que el personalismo del pre-
sidente desarmo los incipientes mecanismos
que articulaban la participacién ciudadana
en la toma de decisiones. Bajo este principio
populista de legitimacién ex-post, Fujimori
logroé la reeleccion de su periodo presiden-
cial en 1995.

Desde su pacifica transicion a la democra-
cia, Ecuador ha conservado por 18 afios el
mismo orden constitucional que fuera apro-
bado por referéndum. En este tiempo, el
pais no ha sufrido extremas crisis econ6mi-
cas como las de México, Brasil o Argentina,
ni ha padecido los agudos estragos de la vio-
lencia politica y social como en Colombia.

La reformaen
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un recrudecimiento
de la violencia politica
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Dentro del proceso
de reforma también
han aflorado las
demandas de los
sectores marginados
que tienen mayores
necesidades de
gtencion por parte
del gobierno, pero
tienen una baja
capacidad
organizativa para
CONSEGUIr SUS
objetivos
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Pero tampoco las instituciones politicas han
auspiciado la formacién de pactos politicos
duraderos. Aunque la Constitucidon ha sufri-
do importantes reformas en 1983, 1986, 1990
y 1991, estos cambios han estado lejos de
producir los efectos esperados, ya sea por el
limitado cédlculo de los lideres politicos, o por
la débil estructura de los partidos al interior
del Congreso. Quedan por enfrentarse pro-
blemas de largo alcance como por ejemplo,
el reconocimiento del problema indigena, la
descentralizacién politica y econémica vy el
conflicto territorial. 51 bien algunos sectores
de la sociedad han expresado su decepcidn
del orden politico vigente, no se vislumbra
un proyecto alterno de nacion.

LOS DILEMAS DE REFORMAR
LA POLITICA

La reforma politica es un importante ins-
trumento para conseguir la reforma del Es-
tado, pero no agota su amplitud. Una trans-
formacién estructural implica redefinir el
papel del Estado y la sociedad en la blasque-
da de nuevos objetivos econémicos y socia-
les, en tanto la reforma de las estructuras
politicas pretende facilitar la toma de deci-
siones y la gestién del gobierno. Dentro de
ella, la reforma electoral ha sido la méas ma-
nipulada por la relativa facilidad que tienen
los actores para conseguir modificaciones en
este 4mbito. Nohlen corrobora esta idea
cuando afirma que, “sin
importar la variedad de
arreglos histérico-politi-
cos detras de las diferen-
tes consolidaciones de-
mocraticas, la reforma
electoral ha sido percibi-
da como la clave para re-
formar el sistema politi-
co”.7 Desde México has-
ta Colombia, los diferen-
tes actores politicos han
conseguido importantes
cambios electorales para
aumentar su presencia
en los procesos de toma
de decisiones.

El actual proceso de
reforma en Ecuador confirma que detras de
cualquier reforma, hay grupos de interés
que persiguen la realizacion de sus propios
fines y sus estrategias de negociacién van a
estar orientadas hacia la preservacién de su

La reforma electoral
ha sido la mas
manipulada por
la relativa facilidad
que tienen los actores
de conseguir
modificaciones en
este ambito

propia organizacidn politica o social.8 En un
contexto democratico, afirma Coppedge, los
actores politicos pueden establecer un arre-
glo institucional que favorezca la gobernabi-
lidad en la medida en que son capaces de di-
sefiar y aceptar las reglas que van a orientar
su actividad politica. De este modo, una de-
mocraclia gobernable pretende garantizar un
razonable equilibrio de poder entre los acto-
res politicos y sociales involucrados.2 En
una sociedad tradicionalmente fragmentada
v diversa, esta légica puede complicar la for-
macién de consensos en torno a propuestas
que son controversiales para distintos gru-
pos de la sociedad, como por ejemplo la des-
centralizacion politica v econdémica.

Dentro del proceso de reforma también
han aflorado las demandas de los sectores
marginados que tienen mayores necesidades
de atencion por parte del gobierno, pero tie-
nen una baja capacidad organizativa para
conseguir sus objetivos. En la escena politi-
ca ecuatoriana han predominado importantes
grupos de interés (previamente organizados)
que han logrado adelantar sus propias inicia-
tivas por encima de los “intereses de la na-
¢ién” o de otros grupos minoritarios.10 Co-
mo lo muestran otras experiencias en paises
de América Latina, los sectores marginados
han mejorado sus posibilidades de accion vy
reforma en la medida en que lograron conso-
lidar su organizacion politica. En sintesis,
las reformas politicas tienden a beneficiar a
los grupos mejor orga-
nizados que a poblacio-
nes mas dispersas o
menos identificables.

Los alcances de una
reforma politica estén
determinados en gran
medida por la profundi-
dad de sus contenidos.
S1 los actores que parti-
cipan en el proceso de
reforma adquieren un
enorme compromiso
con los sectores repre-
sentados por ellos, bus-
caran el mavor nimero
de reivindicaciones pa-
ra su organizacion, con
profundas propuestas
de reforma, aunque no sean facilmente acep-
tadas por los demas actores. Pero si una re-
forma pretende ser viable v aprobada en un
tiempo razonable, los protagonistas de la re-



ACTUALIDAD

forma tendrian que
conformarse con modi-
ficaciones superficia-
les, que en cambio, se-
rian descalificadas por
la poblaci6n que alber-
gaba mayores expecta-
tivas de cambio. Las
reformas radicales ne-
cesitan de un largo pe-
riodo de maduracién
para articular consen-
sos politicos, cosa que
no es factible en lo in-
mediato. Resumiendo
la paradoja planteada
por Solari, “los cam-
bios posibles en lo in-
mediato no pueden ser
propuestos y los que se
proponen no son posi-
bles”.11 Quizés el caso
de Pera evidencia que
una reforma réapida y
profunda es posible a
través de mecanismos
violentos e ilegales.
Finalmente, si el
proceso de reforma re-
fleja el proyecto politi-
co de determinado gru-
po impuesto por enci-
ma de los demas, el
nuevo orden politico
buscara preservar sus
propios intereses ex-
cluyendo a las mino-
rias perdedoras, vy su
duracion puede estar sujeta al gobierno de
dicho grupo. Si la reforma no logra estable-
cer una continuidad ni se legitima a si misma
en funcion de los resultados, puede ser frus-
trada por los mismos tiempos politicos. La
experiencia de reforma en paises como Mé-
xico, Argentina o Peri, demuestra que los
cambios pueden ser asegurados cuando hay
una continuidad en la direccion politica del
pais. En un contexto mas fragmentado v de
gran alternancia en el poder como es Ecua-
dor, cualquier reforma corre el riesgo de ser
contra atacada (o revertida) por el siguiente
grupo de interés que asuma el mando en el
pais. Notese que el argumento no pretende
declarar la “bondad” o “maldad” de determi-
nadas reglas, pero si es necesario insistir en

¢ 1992, Zapata, Nueva Sociedad

la importancia de que una reforma politica
deba ser acordada y aceptada por los princi-
pales actores del proceso, para garantizar la
duracibén de sus efectos. La institucionaliza-
cion de las reglas de convivencia politica en-
tre los actores de un sistema, implica que un
pacto politico penetre a la esfera cotidiana
como una serie de habitos y procedimientos
reconocidos por los ciudadanos. Solo enton-
ces se podria hablar de que el sistema ha al-
canzado un grado de madurez.12

LECCIONES PARA CAMBIAR
LA POLITICA

Varios paises en América Latina han aven-
tajado a Ecuador para conducir un proceso

Las reformas
radicales necesitan
de un largo perfodo
de maduracién para
articular consensos
politicos, cosa que no
es factible en lo
inmediato.
Resumiendo la
paradoja planteada
por Solan,

“los cambios posibles
en lo inmediato

no pueden ser
propuestos y los que
se proponen no son
posibles”,
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de reforma de sus instituciones politicas. En
los citados paises se han incluido importan-
tes reformas para mejorar la transparencia
electoral, reforzar la estructura econémica,
fomentar la participacion ciudadana, fortale-
cer la estabilidad politica y avanzar hacia la
descentralizacidn del gobierno.

Ecuador por el contrario,
ha postergado la tarea de
reforzar v consolidar las
instituciones democraticas
que sustentan a la democra-
cia. Como esté planteado, el
proceso de reforma en este
pais esta lejos de identificar
a sus principales protago-
nistas v no ha establecido
los temas de la agenda para
ser discutidos vy modifica-
dos. Tampoco se ha plan-
teado los tiempos de la re-
forma para lograr consen-
s0s en torno a puntos basi-
cos. En la esfera ciudadana, el debate sobre
reforma no ha superado la maniquea distin-
cidon entre buenas intenciones y malos politi-
COS.

Es necesario recordar en este punto que la
virtud de un sistema democritico, es que
puede ofrecer participacidn igualitaria para
que los distintos grupos de interés puedan te-
ner una voz y una representacion en los pro-
cesos de toma de decisiones; en una arena
politica, las posiciones antagonicas son nego-
ciables. Los actores involucrados en la re-
forma deberian replantear sus quejas sobre
las deficiencias en las reglas del juego y em-
pezar a plantearse sus propios alcances vy po-
sibilidades para conseguir una reforma exi-
tosa.

Los argumentos planteados en este articu-
lo apuntan hacia una conclusidn: la necesidad
de redefinir nuevas relaciones de represen-
tacion entre lo que tradicionalmente se ha
llamado “clase politica” v “sociedad civil”.
En Ecuador, el tejido social se ha vuelto més
complejo, heterogéneo vy fragmentado a la
vez que los partidos politicos han entrado en
decadencia. Se hace urgente la creacifn de
nuevas formas de representacion politica
que funcionen en una doble direccion: reco-
giendo demandas v ejecutando acciones de
gobierno. Por un lado, habria que reconocer

El proceso de
reforma politica
abre nuevas
posibilidades de
participacion
democratica

mayores espacios de participacién ciudada-
na en la toma de decisiones, es decir, para
ciudadanizar los procesos politicos. Pero
también los nuevos actores organizados de la
sociedad deben administrar responsable-
mente los espacios conseguidos, vigilando la
ejecucidn de sus planteamientos.

De consolidarse las ins-
tituciones democraticas,
no seria necesario destituir
a un presidente cada vez
que la ciudadania tenga
que expresar su desconten-
to con la forma de gobier-
no. Silas instituciones fue-
ran respetadas por los ac-
tores del sistema, no haria
falta “adaptar” la constitu-
cion para justificar una
eleccién ilegal. Si las insti-
tuciones reflejaran legal-
mente el mandato popular
expresado en cada elec-
¢idn, no seria necesario recurrir a desgastan-
tes consultas populares cada vez que la pug-
na entre los poderes del estado erosionan la
legitimidad politica.

El proceso de reforma politica ha abierto
nuevas oportunidades de participacién, pero
el pais corre el riesgo de enfrascarse en 4ri-
das discusiones, poniendo de lado los verda-
deros objetivos de desarrollo nacional y re-
gional. La movilizacién de febrero ha sido
un fuerte impulso para remover las actitu-
des conservadoras e inmediatistas de gran
parte de la clase politica v sociedad organi-
zada. Pero el proceso de reforma debe ser
vigilado por todos los ciudadanos para garan-
tizar sus alcances. Siguiendo el ejemplo de
experiencias exitosas en América Latina, el
pais debe plantearse objetivos de largo pla-
zo, como por ejemplo, la integracién econd-
mica, la solucién del problema territorial, la
mitigacién de la pobreza, la preservacion del
medio ambiente. Si por el contrario, la refor-
ma politica apunta a reparar superficialmen-
te las debilitadas instituciones democriticas,
los mediocres resultados desgastaran la poca
confianza que la ciudadania ha depositado en
la gestion de sus gobernantes y en el funcio-
namiento de la democracia.
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