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LA ASAMBLEA DE
LOS IMPASSE

La Asamblea
Nacional es
mucho mas que
una simple
reforma politica y
un ajuste de
variables del
sistema politico

Por Felipe Burbano de Larg
Profesor-investigador de FLACSO

su aspecto méas general, la
Esamblea Nacional se presenta
como un espacio desde el cual
se pueda dar una nueva forma politica
a este desarreglado e ingobernable
pais. Dar forma a la politica significa,
también de modo general, fijarle unos
limites a través de un conjunto de reglas y
principios béasicos, desde los cuales se pue-
dan reorganizar las instituciones y las prac-
ticas politicas. De lo que se trata es de reins-
cribir las practicas politicas en una nueva
forma institucional.

La Asamblea es mucho mas que una sim-
ple reforma politica, mucho més que un
ajuste de las variables del sistema po-
litico, como podria suponer un enfo-
que desde la "ingenieria institucio-
nal". También esti en juego una re-
forma del Estado y una redefinicion
profunda, democratica, de las catego-
rias desde donde pensamos la politica.

Si la refundacion del pais es siempre
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una posibilidad, ésta vendré no tanto de una
modificacion de las instituciones cuanto de
una renovacién de las mentalidades politi-
cas. La crisis de gobernabilidad de la que
tanto se habla, y con razén, no alude sola-
mente a los vacios e incoherencias de un sis-
tema institucional, gue por cierto abundan,
sino también a las concepciones que guian y
orientan las conductas peliticas. La crisis de
gobernabilidad se refiere a un desajuste en-
tre instituciones, practicas y subjetividades
politicas.

1. Sistema politico y partidos

Dar forma a la politica, fi-
jarle unos limites dentro de
los cuales todos podamos
encontrar un espacio de re-
conocimiento, pasa por el
tema de la gobernabilidad.
Se trata de un proceso de
reforma con dos ejes: uno,
lograr que el sistema politi-
co vuelva a tener una legiti-
midad social, esto es, que
los actores sociales puedan
reconocerse en las institu-
ciones politicas {el Ejecuti-
vo, el Congreso, la Corte de
Justicia, los érganos de con-
trol, etc.); v dos, darle una coherencia al sis-
tema institucional para que pueda generar
politicas piiblicas més eficientes. Lo que es-
td en juego son los rendimientos econémicos
y politicos de la democracia. Legitimidad y
eficiencia son, pues, los dos ejes de una re-
forma politica encaminada a mejorar la go-
bernabilidad. De lo que se trata, parafra-
seando a Angel Flisfisch, es de generar un
conjunto de reglas y normas que pemitan
institucionalizar unas rutinas politicas capa-
ces de generar procesos democratizadores.

1.1. Partidos y representacion

Desde el punto de vista del sistema politi-
co, hay algunos problemas vinculados al te-
ma de su legitimidad. El primero: Cémo vol-
ver compatible el régimen de partidos con
otras formas de participacioén y representa-
cion politica que surgen desde la sociedad
civil, desde los llamados movimientos socia-
les, desde los Ambitos locales de poder, des-
de los ciudadanos, desde las asambleas ciu-

Legitimidad y
eficiencia son los
dos ejes de una
reforma politica
encaminada a
“mejorarla
gobernabilidad

dadanas. . . En otras palabras, como conec-
tar el régimen de partidos y el sistema poli-
tico con el aparecimiento de nuevas formas
de participacién. No se trata de hechar por
la borda el régimen de partidos, pero si de
volverlo a conectar con las expresiones y
movimientos de la sociedad. La crisis de re-
presentacion de los partidos debe llevarnos
a reconocer gue en ninguna socledad los
partidos agotan el sistema de participacion y
representacion politica. E]l tema que debe
enfrentar la reforma en este punto puede
exponerse como un dilema: los partidos poli-
ticos han sido desbordados por la sociedad
civil, la ciudadania vy los
movimientos sociales; sin
embargo, el hecho paradoé-
jico es que, a pesar de ese
desborde, siguen siendo los
actores privilegiados del
sistema politico. Este es
uno de los impasses que
nos lleva a la Asamblea
Nacional.

1.2. Partidos y
gobernabilidad

Un segundo tema es ci-
mo establecer reglas co-
munes a los partidos en
torno a ciertos valores y practicas politicas.
La estructura partidaria ecuatoriana es muy
fragmentada v heterogénea. Fragmentada
por el niimero de partides {mas de doce); he-
terogénea porque en su interior cohabitan
organizaciones con formas muy distintas -y
distantes- de entender y hacer politica (po-
pulistas, neoliberales, autoritarias, desarro-
llistas, oligarquicas, seudo-marxistas, regio-
nalistas), sin que ninguna alcance un claro
predominio sobre las demés. Son formas in-
compatibles que han bloqueado la posibili-
dad de un reconocimiento compartido de las
reglas que norman la vida democratica. Su
existencia se explica por una historia nacio-
nal marcada por las desigualdades y dife-
rencias regionales, étnicas, culturales v de
clase. El problema de las incompatibilidades
partidistas es que el sistema politico lejos de
ser un espacio donde se negocian y acuerdan
soluciones a los conflictos sociales del pais,
se convierte en el terreno para el enfrenta-
miento de las cdpulas, facciones v lideres
partidistas. Un efecto de esas confrontacio-
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nes han sido las frecuentes pugnas de poder
a lo largo del periodo democratico. El siste-
ma politico se ha visto permanentemente
obstruido en su capacidad para generar poli-
ticas publicas eficaces. Hace falta, por lo
tanto, una suerte de pacto de gobernabilidad
entre los partidos, con el fin de establecer un
marco institucional para la vida politica. La
posibilidad de ese pacto supone la supera-
cién del exclusivismo partidista: nadie debe-
ria dudar que ningun partido, por si solo, es-
td en condiciones de gobernar el Ecuador.
Ningun partido esta en condiciones de con-
vertirse en hegemadnico. Tenemos un régi-
men partidario fragmentado de minorias re-
lativas permanentes. Lo que est4d en juego es
la superacién de una competencia partidaria
marcada por la intolerancia politica, por el
desconocimiento mutuo. Hace falta desarro-
llar cédigos comiines de conducta politica.

1.3. Partidos e
intermediacion

La posibilidad de los dos
primeros puntos esta co-
nectada con un tercero: la
capacidad de los partidos
para modificar su propia
dindmica. En lugar de ac-

Hace falta una
suerte de pacto de
gobernabilidad entre
los partidos en torno

los movimientos de la sociedad ha operado
una légica de permanente y mutua descalifi-
cacion. Este es el segundo impasse que nos
lleva a la Asamblea.

1.4. Congreso y Ejecutivo

Un cuarto aspecto clave, mas institucional
pero igualmente conectado con la practica
de los partidos, es como dar fluidez a las re-
laciones entre el Ejecutivo y el Legislativo.
Esto significa, en primer término, definir
con claridad las caracteristicas del presiden-
cialismo ecuatoriano, con el propdsito de es-
tablecer sus limitaciones y de alli la posibili-
dad de arreglos institucionales poco ortodo-
xo0s, hibridos podriamos decir, que apunten a
generar incentivos de cooperacién. El pro-
blema con el presidencialismo es que tiende
a concentrar el poder institucional en el Eje-
cutivo v en la figura del presidente, en con-
tra del Congreso v los
mismos partidos. Esta
tendencia se ve reforzada
v estimulada por una lar-
ga trayectoria historica
de constantes fluctuacio-
nes entre la dictadura y
unas seudo-democracias,
v una dilatada y enraizada

tuar como maquinarias in- a UP marco tradicién populista. El po-
teresadas en el manejo y institucional para la pulismo, podemos argu-
control del Estado, los oK mentar, refuerza las per-
partidos tienen que fun- pO“tlca versiones del presidencia-

cionar como intermedia-

rios entre la sociedad y el

Estado. Es parcialmente cierta la tesis de
que los partidos han funcionado de espaldas
a la sociedad. Mas exacto seria decir que se
han vinculado clientelarmente con determi-
nados sectores sociales, a los cuales se ha re-
partido los beneficios y privilegios estatales.
Actuar como intermediarios, como eslabones
entre la sociedad y el Estado, significa para
los partidos desarrollar una sensibilidad,
unida a una nueva cultura politica, que les
permita reconocer la existencia de unos pro-
tagonismos y unos actores sociales que per-
manentemente plantean conflictos al siste-
ma politico. Los partidos se legitiman en ese
encuentro con los flujos e impulsos prove-
nientes de la misma sociedad. Segiin la expe-
riencia de estos anos, los partidos o bien po-
lemizan, se oponen y cuestionan a los movi-
mientos de la sociedad, o bien quieren coop-
tarlos clientelarmente. Entre los partidos y

lismo. La institucién sa-

crificada permanente-
mente en este proceso pendular ha sido el
Congreso, de tal forma que en nuestra cultu-
ra politica, en nuestro imaginario politico-
institucional, hay la percepcién de que el po-
der del Estado se encuentra en manos del
Ejecutivo. El Ejecutivo es el Estado, y al ser-
lo se convierte en el eje de las politicas pu-
blicas v en el tramitador de las demandas so-
ciales. Frente a ese eje centralizado y perso-
nalizado del poder, el Congreso no puede si-
no levantarse como el lugar de la fiscaliza-
cién y la oposicién, como el lugar donde en-
carna y encuentra expresién el malestar y
descontento popular, permanente, por lo de-
maés, en tiempos de ajuste y crisis. Dar flui-
dez a las relaciones Ejecutivo-Congreso pasa
por encontrar, aqui si, mecanismos y proce-
dimientos institucionales a través de los cua-
les el Congreso y los partidos sean co-parti-
cipes en la definicidén de las politicas publi-
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cas. Se requiere establecer claramente las
areas en las cuales esa co-gestién sea posible
¥ necesaria. Como sostiene Liliana de Riz: se
requiere una estructura decisional que in-
corpore la confianza en el Parlamento.

2. Estado, sociedad y mercado

El tema central de la Asamblea serd cémo
dar nueva forma politica al Estado. Manuel
Alcantara sostiene en una entrevista que
aparece en este mismo niamero de ICONOS
que el Estado "es el marco donde los indivi-
duos se hacen ciudadanos". Para ser espacio
de ciudadanizacién, el Estado requiere "po-
ner -dice Alcantara- una especie de denomi-
nador comun, de reglas de juego para todos,
en las que todos quepen". Y anade: "El pro-
blema es que el Estado siempre ha sido botin
de unos pocos, o de unos grupos". Lo esta-
mos viendo ahora mismo en el Ecuador con
el presidente interino Fabian Alarcon: el Es-
tado es arrasado, desbordado por las deman-

L g M

das sociales, dificilmente separables del
clientelismo y del corporativismo, en contra
de un indispensable marco ciudadano.

Una nueva forma de Estado pasa por defi-
nir claramente sus roles frente al mercado,
frente a las dreas estrategicas de la econo-
mia ¥ frente a la politica social. Es necesario
establecer los limites de la accién del Esta-
do, reconocer los roles y escenarios del mer-
cado, y legitimar los mecanismos de partici-
pacion y auto-gestion de la sociedad civil. Se
requiere encontrar una complementariedad
entre estos tres niveles, pero al mismo tiem-
po respetar sus fronteras.

La crisis de los afios 90 es el resultado de
un intento autoritario, vertical, por ajustar el
sistema politico disefiado en 1979, con sus
actores sociales y politicos, a los imperativos
del mercado v la modernizacion neoliberal.
El mercado, como sabemos, tiende a dejar de
lado a los actores sociales, a las identidades
colectivas, a los proyectos sociales. El mer-
cado se rige por una légica y una ética -la de

la maximizacién y la de racionalidad ins-

trumental- que intenta colonizar otras esfe-
ras, en especial la politica, en su propio be-
neficio. Sin embargo, vivimos la inviabili-
dad de un modelo de modernizacién neoli-
beral impuesto verticalmente y, esa invia-
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bilidad, es el resultado, nos guste o no, de
unos actores que han resistido el proceso
hasta crear un tercer impasse, un tercer blo-
queo, que también nos lleva a la Asamblea.

3. Un nuevo escenario
para la politica

Las demandas para una reforma del Esta-
do son, a la vez, las demandas para desplazar
la politica hacia otros escenarios, con el fin
de evitar la centralidad del Estado en el jue-
go politico. Ese desplazamiento no puede ser
otro que del Estado hacia el sistema politico.
Por tradicidn, por falta de cultura democrati-
ca, por un desbordante clientelismo y un en-
raizado corporativismo, las préacticas politi-
cas de la sociedad han tenido como referente
el Ejecutivo, en tanto sindnimo del Estado.
Los sectores sociales y econdémicos no han
dialogado entre ellos a través del sistema po-
litico. Al contrario, han buscado relacionarse
individualmente con el Estado, para obtener
beneficios directos. El clientelismo y el cor-
porativismo tienen, por tanto, un efecto co-
rrosivo sobre el sistema politico en tanto lu-
gar de encuentro, concerta-
cién y procesamiento de
conflictos.

El cambio de escenario
para la politica se dara si el
Congreso v los partidos
asumen su co-responsabili-
dad en la definicidn de las
politicas ptblicas. Esto sig-
nifica fundamentar la poli-
tica v el gobiero en el juego
de las pluralidades sociales,
expresadas principalmente
en el Congreso y en los par-
tidos, v no exclusivamente
en la voluntad del Ejecutivo
y del presidente de la Repu-
blica. Mientras el ejercicio de la politica des-
de el Ejecutivo tiende a ser autoriario y ex-
cluyente, desde el Congreso tiende a ser plu-
ral y participativo, siendo la bisqueda del
consenso su motivacion interna. Si no se ha-
cen esfuerzos para provocar este desplaza-
miento, el Congreso y los partidos seguiran
definiéndose como el escenario y los actores
privilegiados de la oposicién al Ejecutivo. No
hay otra forma de democratizar las politicas
ptblicas sino es a través de un funciona-
miento maés equilibrado del sistema politico

La nueva
representacion
debe reforzar una
vision nacional

per(} los consejos provinciales,
descentralizada
del pais

en términos de las relaciones Ejecutivo-Con-
greso. El gran escenario de la democratiza-
cion del pais ya no puede ser el Estado, como
en los afnos 60 v 70, sino el sistema politico,
lo cual supone redefinir el ambito donde se
adoptan las politicas piblicas. Hay que forta-
lecer el rol del Congreso para evitar los des-
balances institucionales v las pugnas de po-
der conectadas con el presidencialismo.

4. La descentralizacion del Estado

El desplazamiento de la politica hacia el
sistema politico supone también la descen-
tralizacion del Estado como estructura de
poder. Se trata de una descentralizacion que
debe ir acompanada de procesos de partici-
pacion ciudadana con miras a generar demo-
cracias locales v regionales. La descentrali-
zZacion tiene que ser pensada como un proce-
so gradual, progresivo en funcién, sobre to-
do, de las capacidades de gestion de los go-
biernos locales. Por eso, tiene que ir acompa-
fiado de un proceso de fortalecimiento de las
capacidades institucionales de los gobiernos
locales. En este proceso es clave pensar en
los consejos provinciales
como instancias articula-
doras de planes regiona-
les de desarrollo, como
instancias de coordinacidn
de los municipios. Descen-
tralizacidon del Estado vy
centralizacion de politicas
de desarrollo locales en

para evitar la dispersiéon
de las politicas muncipa-
les, son los dos ejes del
proceso.

Esta corta v superficial
reflexion sobre descentra-
lizacién me lleva a un pun-
to clave. La descentralizacion del Estado de-
be conducir a un cambio en la representa-
cién parlamentaria. Resulta paraddjico que
un Estado centralizado como el ecuatoriano
tenga un Congreso con 70 diputados provin-
ciales v 12 nacionales. Hace falta reempla-
zar esa distribucién de la representacién po-
litica por un esquema mas equitativo entre
representacion provincial y nacional. Es ne-
cesario reforzar la presencia de visiones na-
cionales de la politica en el Congreso. La re-
definicién del Estado debe llevar si a una po-
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litica de descentralizacion, pero sobre todo a
un cambio de nuestra representacion politi-
ca del propio pais. Es 1naceptable que cada
dos afios se renueve el B5% del parlamento y
que esa renovacion suponga la incorpora-
cién permanentemente de visiones provin-
ciales. La nueva representacién debe refor-
zar una vision nacional pero descentralizada
del Estado v el pais.

5. Plurinacionalidad y diversidad

El movimiento indigena ha jugado un pa-
pel fundamental en el desmoronamiento del
viejo Estado desarrollista v en el cuestiona-
miento de la vieja identidad nacional. Su mo-
vilizacién permanente desde 1990 impugna
al Estado-nacion, lo denuncia como un pro-
vecto de dominacion étnica y reivindica la
plurinacionalidad v las autonomias politicas
vinculadas a una nueva concepcion de terri-
torialidad. El movimiento indigena pluraliza
el concepto de nacién; la nacién tiene que re-
conocerse en la diversidad, en la diferencia,
no en la unidad falsa de una identidad anica,
excluyente.

Los conceptos que introduce el movimien-
to indigena en la escena politica -diferencia,
identidades, autonomia, diversidad, culturas,
racionalidades, historias- cuestionan las vi-
siones globalizantes y unitarias de la politica
que se manejaban desde el Estado, desde los
partidos politicos v desde las élites blanco-
mestizas. La potenciacion de esos conceptos
también abrio espacios para la emergencia
de nuevos actores sociales. Las mujeres, los
gays, los ecologistas, muy vinculados al mo-
vimiento indigena,; los jovenes, los movi-
mientos ciudadanos, reivindican, de una u
otra manera, las mismas categorias para la
politica. El concepto de diversidad, por
ejemplo, se aplica por igual a los indios, a las
mujeres, a los gays y a los mismos ecologis-

tas, a través de la bio-diversidad. Todos es-
tos nuevos actores complejizan la politica,
relativizan el rol de los partidos y redefinen
la relacion entre sociedad y politica, entre
partidos y sociedad, y entre sociedad y Esta-
do.

Desde esta perspectiva, la Asamblea va a
ser sobre todo un reto para pensar la demo-
cracia desde la diversidad, la diferencia, la
pluralidad. Si en 1979 la reforma politica fue
pensada desde los partidos para los partidos,
hoy esa reforma politica tiene un escenario
mas amplio, mas complejo v mas democrati-
co, pero mas dificil también de ser articula-
do. Ese es el proceso que esti detras de la
Asamblea v al que hay que dar forma politi-
ca en lugar de silenciarlo.

A la ingobernabilidad suele definirsela co-
mo la anarquia v el desorden del poder. El
telén de fondo de la ingobernabilidad es la
pérdida de eficacia del poder, de un cierto
poder. Un escenario de la ingobernabilidad
es la multiplicacién desordenada de poderes;
es la pérdida de centralidad de un poder en
su capacidad articuladora, en su capacidad
para generar orden. En este momento cru-
cial nadie sabe realmente dénde estéa el po-
der, ni como ejercerlo, ni a través de qué ca-
nales. Esta crisis no se resolvera restable-
ciendo la centralidad de ciertos poderes, por
ejemplo, los partidos y el Estado. Se resolve-
ra cuando el pais desarrolle una concepcién
democratica, inclusiva, del poder y de las
instituciones. Una concepcitn capaz de ge-
nerar procesos democratizadores.
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