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Resumen

Este informe expone la investigacion de la etapa que hemos denominado adaptacion del
Estado gubernativo de seguridad nacional entre 1979-1997. Es la continuacion del
informe presentado al Comité de Investigaciones, el 21 de junio de 2022, bajo el titulo:
“La transformacion del Estado ecuatoriano 1963-2020. Surgimiento y constitucion del
Estado gubernativo de seguridad nacional 1963-1979”. En adelante, trabajaremos sobre
las dos coyunturas criticas siguientes: Consolidacion (1997-2007); y Expansion y
estabilizacion (2007-2023). Con ello, esperamos cubrir nuestro estudio de las Gltimas seis
ultimas décadas de transformacion del Estado ecuatoriano, entre 1963 y 2023.

A la luz de la coyuntura estudiada, adaptacion (1979-1997), en el presente informe se
reformulan de manera sustantiva el problema y preguntas de investigacion, cuya version
inicial fueron presentados en el anterior informe. Se desarrolla el enfoque metodoldgico
dirigido a interpretar las transformaciones del Estado ecuatoriano desde la resolucion y
procesamiento de los conflictos y disputas politicas y econémicas de cada coyuntura. Para
el efecto, ademas, se presenta una seccion dedicada a la comprension del periodo
historico, las etapas y coyunturas en que subdividimos las seis décadas de la historia
contemporanea del Ecuador. Se expone, especificamente, el valor de las coyunturas
criticas, de estabilizacion y transicion. Adicionalmente, este informe presenta el “Anexo:
Modelo de interpretacion: conceptos y categorias” elaborado especificamente para esta
investigacion. Alli se desarrollan categorias como Estado, campo de fuerzas, sistema de
legitimacion, coaliciones, redistributivas y predatorias, entre otras.

La fase de adaptacion econdmica y politica del Estado gubernativo inicio con la transicion
a la democracia; ejecutada desde 1976; proceso que conllevé un “reacomodo del proyecto
militar” y un afianzamiento de la doctrina de seguridad nacional. Esta adaptacién se
plasmé en lo normativo, principalmente, en la Constitucion de 1979 y en la Ley de
Seguridad codificada el mismo afio. Sobre esta estructura normativa se instaurd un
régimen democréatico en que las FF.AA., en especial, el COMACO, mantuvieron un
enorme poder dentro del ndcleo decisional del Estado; fendbmeno que calificaremos como
“soberania escindida’. La adaptacion del Estado gubernativo de seguridad nacional que,
implico la devolucion del poder a los civiles con Jaime Roldds en 1979, realmente toméd
forma en la presidencia de Osvaldo Hurtado, llegando a una conflictividad politica e
institucional extrema en el gobierno de Febres Cordero. Los ejes de dicha adaptacion
fueron las politicas de seguridad interna y ajuste econémico aplicadas por ambos
gobiernos. Aspecto clave constituyo la reforma constitucional de 1983 que, entre otros
cambios, fortalecio las facultades legislativas del Ejecutivo. Desde ese mismo afio, se
implantaron estructuras represivas al interior del Estado, con el Plan de defensa interna,
enfocado en enfrentar al "enemigo interno” visualizado en el movimiento popular y
organizaciones armadas que aparecieron en aquella etapa. Asi mismo, con la aplicacién
de las medidas de ajuste econdmico desde 1981 se produjo una modificacion del régimen
econdmico redistributivo orientandose hacia un rentismo elitista y predatorio, cuya mayor
expresion fue la sucretizacion de la deuda externa privada.

Luego de la “politica de estabilizacion™ aplicada del gobierno de Borja, asistimos al
proceso de “modernizacion del Estado” con Durdn Ballén. Las reformas legales e
institucionales de este gobierno pusieron las bases de la crisis financiera que sobrevendia
en el pais a finales de siglo. Evento crucial fue la guerra del Cenepa; hecho que
demostraria la autonomia del poder militar respecto del civil; consolidaria un territorio
nacional exento de disputas fronterizas y encaminaria al pais a una paz definitiva con el

3



Per0. El ascenso al poder de Abdalad Bucaram implicé una modificacion sustancial en el
campo de fuerzas, misma que detond en una “grave conmocion interna” y la declaratoria
de “movilizacién nacional”. Ese fue el contexto para una nueva intervencion militar, bajo
las figuras de la tutela y arbitraje de los conflictos politicos. Esto dio lugar a una ruptura
democratica y la instauracion del “gobierno excepcional de transicion” de Fabian Alarcon.

En esta etapa, los rasgos constitutivos del Estado gubernativo de seguridad nacional,
constituido en las dictaduras militares de 1963-66 y 1972-1976, se adaptaron al régimen
democratico electoral y al conflicto redistributivo abierto por la crisis de la deuda externa
y al ajuste econdmico Dicha adaptacion consolid6 al Estado y estabilizo el campo de
fuerzas, a partir de un régimen politico que constantemente recurrié a la excepcién
juridica y de un régimen econdmico caracterizado por el rentismo. En esta etapa de
adaptacion se establecieron las condiciones de la siguiente coyuntura (1997-2007),
posiblemente, la mé&s conflictiva de la historia contemporanea del Ecuador.

Palabras clave: Historia politica del Ecuador; Estado; campo de fuerzas; régimen
politico; régimen econdémico; democracia; doctrina de seguridad nacional; Estado de
excepcion; rentismo; predatorismo.



Perspectiva historica y problema?

Existe la percepcion de que la politica ecuatoriana es totalmente inestable, caotica,
ingobernable; que el pais vive una “crisis politica permanente”. Esta percepcion,
ciertamente generalizada, surge de observar los recurrentes cambios de gobierno, las
repetidas refundaciones constitucionales, los innumerables quiebres de las instituciones,
las inagotables rupturas de la ley y las “pugnas de poderes.® Este texto intentara demostrar
que si analizamos en profundidad el periodo 1963-2020 esta percepcion es incompleta o
parcial; reproduce mas una mirada superficial, experiencial, de los hechos que una
perspectiva real del proceso politico ecuatoriano de las ultimas seis décadas. Sostendré,
por el contrario, que la politica ecuatoriana es mucho mas estable de lo que aparece. Y
ello, no obstante, el acelerado proceso de cambio social, demogréafico, ocupacional; las
profundas crisis econémicas; los momentos de intensa movilizacién y protesta social por

los que el pais ha atravesado en los ultimos sesenta afos.

Los origenes de este “orden politico relativamente estable” deben rastrearse en el periodo
de nuestra historia contemporanea que se inicia en los afios sesenta del siglo pasado. En

general, la bibliografia existente* reproduce la imagen de crisis permanente e

2 Esta seccion es una version reformulada de la seccion con el titulo de “Introduccion”
consta en el Informe presentado al Comité de Investigaciones de las Universidad Andina Simon
Bolivar, el 21 de junio de 2022, bajo el titulo: “La transformacién del Estado ecuatoriano 1963-
2020. Surgimiento y constitucion del Estado gubernativo de seguridad nacional 1963-1979”, pp.
4-15.

3 Esta tesis se confirmaria al observar que desde 1960 hasta 2020 han regido en el Ecuador
seis constituciones (1946, 1967, 1945, 1979, 1998 y 2008); hemos transitado por cuatro procesos
constituyentes (1967, 1978, 1998, 2008), tres de los cuales incluyeron Asambleas Constituyentes.
En total, en este periodo, 26 gobiernos se instalaron en Carondelet: catorce presidentes de la
Republica elegidos en las urnas; y uno por una asamblea constituyente, Otto Arosemena (1966-
68). Gobernaron dos juntas militares: la Junta Militar de Gobierno (1963-66); y el Consejo
Supremo de Gobierno (1976-79). Se erigieron tres dictadores civiles: Clemente Yerovi (1966);
Velasco Ibarra (1970-72; y Rafael Correa (2007-09); y cinco “gobiernos excepcionales de
transicion’, categoria que especificaré luego.

* Si solo nos concentramos en los estudios de sociologia y ciencia politica producidos
sobre el Ecuador de este periodo encontramos importantes contribuciones sobre el sistema
politico nacional (Echeverria 1997; Sanchez 2008); el sistema politico regionalizado (Trujillo
2003); el sistema de partidos, el sistema electoral y las relaciones Ejecutivo-Legislativo (Pachano
2007; Pachano y Freidenberg 2016; Mejia 2002; Sanchez 2008; Verdesoto 2014); las
transformaciones politico-institucionales (Andrade 2009); el proceso politico de los afios setenta
(Moncayo 1979); el populismo y la cultura politica (De la Torre 2015; Burbano de Lara 2003);
las estrategias electorales para llegar al poder (Freidenberg 2003); la incidencia de actores en
diferentes coyunturas (los industriales: Conaghan 1988; los militares: Garcia 1987; y Bustamante
y Varas 1978; el movimiento indigena: Ledn 1990): o el desempefio de diferentes gobiernos: los
afios sesenta (Egas 2012; Abad 2016); el gobierno de Hurtado (Mills 1984); el de Febres Cordero
(Montuafar 2011); el de Rafael Correa (Pachano y Garcia 2015; Basabe 2014; Hurtado 2012;
Echeverria 2015; Burbano de Lara 2020; De la Torre 2020; Polga-Hecimovich 2020; Montufar
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inestabilidad de la politica ecuatoriana; enfatiza sus insuficiencias democraticas; la
fragmentacion y las fracturas del sistema politico; el “populismo”; las debilidades
institucionales del Estado, etc., méas no se ocupa de explorar en el pasado reciente los
“mecanismos” que explicarian dichos fendmenos. Solamente los ensayos comprensivos
de Cueva (1972), Quintero y Silva (1991), Hurtado (2010) y Ayala Mora (2014; 2015)
advierten que al inicio de la década de los sesenta se dieron en el pais condiciones para
cambios profundos en la economia y la sociedad, que vinieron acompafiados de “un nuevo
modelo de dominacion politica” (Ayala Mora 2015, 141). No obstante, sus
interpretaciones del periodo pasan por alto las transformaciones ocurridas en el tipo de
Estado, subsumiendo el proceso politico ecuatoriano en narrativas macro histéricas de
cufio marxista (Cueva, Quintero y Silva y Ayala Mora), o prestadas de la teoria de la

modernizacion politica (Hurtado).

Con la excepcion de Ayala Mora (2015; 2014), ninguno toma el periodo 1960-2020 como
una unidad de analisis; un periodo de la historia politica ecuatoriana con valor en si mismo
para ser estudiado como tal. Esta investigacion sigue esa linea y acomete el desafio de
estudiar las Gltimas seis décadas de la historia politica ecuatoriana como una unidad de
analisis, mas alla del relato historiografico o la cronica de una crisis permanente. Parto de
que, desde 1960 en adelante, en el pais, como en toda la regién, se desataron un conjunto
de transformaciones que merecen ser estudiadas como parte de un todo. Quiza, este es
uno de los periodos de mayor cambio social, econémico, politico, espacial, cultural de la
historia ecuatoriana y latinoamericana. Si bien muchas de estas transformaciones se
gestaron en las décadas anteriores, desde los afios sesenta al presente el Ecuador pais
atravesd por cambios de tal profundidad que bien podrian calificarse de verdaderas

“revoluciones™ (espacial, cultural, demogréafica, econdmica, urbana); revoluciones que

2006; 2020); el presidencialismo y su influencia sobre el régimen politico (Granda 2012; Torres
2009). A estos estudios habria que agregar ensayos que incorporan el periodo o parte del mismo
dentro de aproximaciones historiograficas de un mayor aliento (Cueva 1972; Hurtado 2010;
Quintero y Silva 1991; Ayala Mora 2015, 2014).

® Se produjo una revolucioén territorial, iniciada con la reforma agraria de los afios sesenta
y setenta; la ocupacion del espacio nacional con las politicas de colonizacién; la toma de subsuelo
y la extraccion petrolera con la politica energética de los afios setenta; la articulacion del territorio
con las inversiones en infraestructura vial, educacional, sanitaria, comunicaciones, etc.; la
extension de la presencia estatal a la mayor parte del territorio nacional. El pais asistié a una
revolucion demogréfica cuyo resultado fue la emergencia de un pais predominante urbano antes
que rural, con el crecimiento de ciudades intermedias y el surgimiento de redes y regiones
urbanizadas. Una revolucién econdmica que dio lugar, igualmente, a cambios en el empleo y la
estructura productiva de un pais que dejo de ser agricola y consolidé una economia capitalista.
Junto a ello, el Ecuador experiment6 revolucion en su estructura social, con la emergencia de
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fueron acompafadas, mejor diriamos guiadas, provocadas, promovidas y canalizadas por
el Estado, lo cual significd un proceso de construccion estatal, precisamente encaminado
a garantizar que dichos cambios se produjeran en el marco de un relativo orden social y
politico. Este proceso de construccion estatal no fue lineal ni univoco, aunque si manifestd
una tendencia clara: la consolidacion del Estado como centro decisorio fundamental de
los agudos conflictos politicos y disputas redistributivas precisamente generados por el
intenso cambio social en curso. Este proceso, ademas, supuso un régimen politico, que
determinado por la excepcionalidad juridico politica; y un régimen economico
redistributivo de caracter rentista que manifestd6 dramaticas fugas de predatorismo e,

incluso, a partir de 2008, de corrupcion sistémica.®

La confluencia de los dos procesos, cambio social y construccion estatal (en garantia y

reproduccion del orden politico), en el periodo 1960-2020, constituye un fenémeno que

amplios sectores de clase media urbana, que dejaron atras los estamentos sociales y regionales
gue se constituyeron desde la Colonia, pero en el que persiste una pronunciada concentracion de
la riqueza, inequidad social, insatisfaccidn de necesidades basicas y pobreza.

® En la ultima década, el Ecuador, al igual que en otros paises de la region, ha experimentado
una verdadera avalancha denuncias de corrupcion y escandalos relacionados (Ayala Pasquel
2019) Varios autores la denominan, incluso, hipercorrupcion (Rakofnikoff 2003) La mayor parte
de denuncias proviene de fuentes periodisticas, siendo que la informacion disponible en
instituciones estatales encargadas de controlar, investigar o sancionar hechos de corrupcion es
muy escasa. Incluso, instituciones como la Fiscalia la declaran, por ley, en reserva durante la fase
de investigacion. Para el periodo 2007-2017, informacién sistematizada por la Contraloria
General del Estado menciona la generacion de 2408 informes en que se determinaron indicios de
responsabilidad penal (IRP). Segun esta informacion, en su gran mayoria estos correspondieron
a gobiernos auténomos descentralizados, 1418 IRP, y a instituciones estatales nacionales, 990
IRP. En el segundo grupo, la mayor parte recayd en instituciones de la funcion Ejecutiva nacional
(335 IRP). Puesto que no existe informacion anterior a 2007 no se puede hacer una comparacion
histdrica. Un resumen de las principales denuncias de corrupcion ocurridas durante la década de
la revolucién ciudadana se puede encontrar en el portal electrénico PLAN V MUSEO DE LA
CORRUPCION  http://museocorrupcion.planv.com.ec/; o revisar el portal 4Pelagatos
ow.ly/DOXK30MvBr (Montafar 2020, 68). En el Corruption Perception Index (CPI) de
Transparencia Internacional del afio 2021 el Ecuador puntué 36/100, ubicandose en el puesto 105
de 180 paises. Esta puntuacion y posicion registra una cierta estabilidad: 32/100 en 2012; 33/100
en 2014; 32/100 en 2017; y 39/100 en 2020. En 1996, un afio después de que el CPI comenzé a
publicarse, el CPI del Ecuador fue 3.19, situandose en el puesto 39 de 54 paises
(transparency.org/en/cpi). En el Control of Corruption Index (CCI), patrocinado por el Banco
Mundial, el Ecuador obtuvo en 2021 un puntaje negativo, -0.57, situdndose en 129/192
(https://www.mcc.gov/who-we-select/indicator/control-of-corruption-indicator). De acuerdo a
ambos indices, los mas citados en las mediciones mundiales sobre percepcién de la corrupcion
entre paises, el Ecuador consta en una posicion por debajo de la media de los paises
latinoamericanos. En el CPI, esta por debajo de Brasil (38/100); Argentina (38/100); Colombia
(39/100); Costa Rica (58/100); Uruguay (75/100). Iguala con Peru (36/100) y supera a Venezuela
(14/100), que es el pais con CPI més bajo de América Latina. EI CCI arroja datos similares: el
Ecuador estd por debajo de todos los anteriores paises citados y solo supera a Per( (-063) y
Venezuela (-0.86).



https://www.mcc.gov/who-we-select/indicator/control-of-corruption-indicator

merece ser estudiado. Mientras la economia y la sociedad ecuatoriana se transformaban
aceleradamente, generandose un intenso conflicto y disputa politica, econémica y social,
el orden politico jamés estuvo en serio cuestionamiento. Aquello se debi6 a que el Estado,
con exito relativo, asegurd su continuidad y vigencia, incluso, sin recurrir a altos niveles
de represion estatal.” Por supuesto, la violencia estatal siempre estuvo presente, pero no
en los registros que adquirio en otros paises de la region, que también fueron escenario
de cambios sociales similares y de parecida magnitud. Resaltan la violencia politica en
Colombia desde la década de los cincuenta, que incluso requirid la intervencion extranjera
en el llamado Plan Colombia de principios de siglo; la "guerra sucia” en los paises del
Cono Sur, especialmente, Argentina y Chile, durante los afios setenta y parte de los
ochenta; la guerra interna en los paises centroamericanos extendida hasta la década de los
noventa del siglo pasado; la cruenta violencia politica en el Per(, agravada en los afios

ochenta y noventa.

En el Ecuador, en cambio, constatamos niveles de violencia estatal relativamente bajos

junto a la inexistencia de amenazas contundentes al orden existente.® Esto no implica que

" Pablo Ospina (2020, anexo Il1) ofrece un registro exhaustivo de las muertes por
violencia politica y social acaecidas en el Ecuador desde inicios del siglo XX hasta 2008. A partir
del mismo, concentrandonos en los afios 1960-2008, observamos que los asesinatos politicos en
el pais han tenido alta relevancia publica, se constituyeron “escandalos politicos” que causaron
una suerte de shock social (Ayala Roman 2019, 10), pero han sido puntuales y focalizados a
dirigentes politicos y sociales de relevancia, principalmente de izquierda, o se han producido en
el contexto de movilizaciones sociales. Los puntos mas altos fueron la coyuntura 1963-1966 con
la Junta Militar de Gobierno que derroc6 a Arosemena Monroy; 1975 y 1979, en las coyunturas
del golpe militar de Gonzalez Alvear y la huelga del ingenio azucarero Aztra, asi como el
asesinato del ex candidato presidencial Abdon Calderon Mufoz; y los afios 1983 y 1988,
correspondientes a la represidn estatal en el contexto de las huelgas nacionales en contra de las
medidas de ajuste y la represion en contra de grupos armados como Alfaro Vive y Montoneras
Patria Libre, durante el gobierno de Febres Cordero. Posiblemente, la represion y la muerte de
decenas de trabajadores del ingenio Aztra, en el marco de una huelga legalmente declarada,
constituye el “crimen politico” (Granda 2019, 71) de mayor trascendencia en el periodo.

8 En todo el periodo que cubre nuestra investigacion no registramos ninguna coyuntura
en que el orden politico vigente acusara algin riesgo significativo de alteracion estructural. Ni
siquiera en la etapa de mayor convulsién politica, 1997-2007, cuando se dieron tres golpes de
Estado a gobiernos democraticamente elegidos, se podria inferir una amenaza significativa a la
estabilidad del campo de fuerzas. Discrepo con el argumento de Iza, Tapia y Madrid (2020, 223)
de que la rebelion o el “estallido” social de octubre de 2019 “cuestioné el orden realmente
existente” en el pais y, por tanto, significé un cuestionamiento real al “sistema de dominacion”.
Dicha movilizacién tuvo presencia importante en varias regiones y ciudades del pais, como Quito,
pero no fue nacional. Pudo haber puesto en entredicho la continuidad del gobierno de Moreno,
pero no atentd contra la supervivencia del Estado. Més bien, defendia uno de los pilares del
régimen econdmico redistributivo constituido desde los afios setenta, el subsidio a los
combustibles. Mas alla del discurso radical, el “estallido” de octubre de 2019, asi como el de junio
de 2022, no significan verdaderamente amenazas anti sistémicas al Estado.
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en el periodo de nuestro estudio en el pais no se hubieran ocurrido masivas movilizaciones
sociales® o, incluso, intentos de impugnacion armada.’® En efecto, encontramos intensas
confrontaciones politicas; gigantescas movilizaciones sociales; disputas econdémico
redistributivos de profundo calado, pero el orden politico nunca llegé al punto de
enfrentar amenazas incontrolables y las disidencias fueron conjuradas sin que el Estado
hiciera uso de mecanismos extremos de represion. Podemos afirmarlo, incluso,
mencionado los picos de violencia estatal del periodo -por ejemplo, las coyunturas 1963-
66 (Espinosa 2018); 1975-79 (Garcia 1987); 1983-88 (Comisién de la Verdad 2010;
Espinosa 2018); coyunturas en las que se mostrd la cara mas violenta del Estado, pero sin
que podamos situar al Ecuador en los mismos escenarios represivos de otros paises de la

region.

Esto tiene que ver con varios aspectos, pero, principalmente con una particular
reconstruccion de la doctrina de seguridad nacional, implantada en el Ecuador como en
toda América Latina en la década de los sesenta. En nuestro pais, la seguridad nacional

adquirid rasgos especificos, en gran medida, como resultado del conflicto fronterizo que

° A nivel de la lucha social, debe destacarse la movilizaciéon y lucha por la tierra del
campesinado indigena serrano y de campesinos de la Costa en los sesenta y setenta; la irrupcion
del movimiento universitario y estudiantil durante la dictadura militar de 1963-66 y la dictadura
civil de Velasco Ibarra de 1970-72; revueltas poblacionales como la llamada “guerra de los 4
reales” en Quito en 1978; la participacion del movimiento sindical que protagonizé huelgas
nacionales y jornadas de movilizacién en contra de las medidas econdémicas de la dictadura militar
y los gobiernos civiles de los afios ochenta y noventa; las protestas en oposicion a las politicas de
modernizacion del Estado y privatizacion de Sixto Duran Ballén; las movilizaciones inorganicas
de “ciudadanos” o “forajidos”, preambulo de los golpes de Estado de 1997, 2000 y 2005, y que
luego se reactivaron en oposicidon al gobierno de Correa. Alin mas, desde 1986, se constituy6 un
movimiento social de enorme relevancia, la CONAIE y el movimiento indigena, que llevé a cabo
levantamientos y tomas de ciudades y pueblos, incluida Quito. Luego de casi una década en que
el movimiento indigena estuvo replegado sus movilizaciones adquirieron fuerza sin precedentes
en octubre de 2019 y junio 2022.

10 En las décadas de los sesenta y setenta, pueden mencionarse algunos intentos de
sectores radicalizados de la izquierda ecuatoriana que optaron por la via armada de toma del
poder. En los sesenta, URJE (Union Revolucionaria de la Juventud Ecuatoriana) tuvo una
participacion en el derrocamiento de Velasco Ibarra en 1962 y apoy6 las posturas nacionalistas
del gobierno de Arosemena Monroy. En los primeros meses de 1962 intentaron asentar un foco
guerrillero en Santo Domingo de los Colorados, en las riberas del rio Toachi, siendo
desarticulados inmediatamente por el Ejército. En 1980 fue detectado otro intento foquista en el
sector de Colope, provincia de Esmeraldas. En la década de los setenta, se produjeron algunos
secuestros de aviones comerciales ecuatorianos, SAETA y Ecuatoriana de Aviacion, que fueron
trasladados a Cuba a cambio de un rescate. En 1975 se produjo el secuestro y posterior asesinato
del empresario Antonio Briz Lopez (Moncayo 1995, 163-5; Villamizar 1994). Este seria un
predmbulo de actividades guerrilleras més intensas en la década de los ochenta, especialmente,
durante del gobierno de Febres Cordero, cuando aparecid Alfaro Vive Carajo y Montoneras Patria
Libre, siendo significativa la inscripcion del primero en el llamado Batallon América, liderado
por el M19 de Colombia, y actividades de grupos nacionales vinculados a las FARC.
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el Ecuador mantuvo desde su nacimiento con el Perd, y que se zanjé definitivamente con
la guerra del Alto Cenepa de 1995 y el Acuerdo de Paz de 1999. EI conflicto limitrofe
coloco al poder militar en una posicién de privilegio dentro del nucleo decisorio del
Estado; obligé a las FF.AA. a considerar el tema de la soberania territorial como uno de
los objetivos nacionales permanentes; a fusionar, con mas fuerza que en otros paises, el
binomio seguridad y desarrollo; y a consolidar una relacion con la sociedad evitar lo mas
posible la represion directa. Esta seguridad nacional “a la ecuatoriana’! fue implantada
por las dictaduras militares de los sesenta y los setenta, sobre todo la de Rodriguez Lara,
y prevalecié en el régimen democratico inaugurado en 1979 a partir de lo que definiremos
con un esquema decisorio de “soberania escindida”. Por ello, para entender el proceso de
transformacion estatal en nuestro periodo de estudio y, como parte de ello, el papel del
Estado en la reproduccion del orden politico imperante, debemos ir méas alla de los
registros cuantitativos sobre nimero y frecuencia de las victimas de la represion estatal y
comprender el cardcter permanente e intrinseco de la violencia del Estado en nuestro caso

especifico.!?

De este modo, el Estado, o quienes ejercieron sus instancias decisivas principales, dirimid
y resolvio, con resultados persistentemente inequitativos y en favor de las élites, las
intensas disputas y conflictos politicos y econémicos del periodo, sin dejar,
selectivamente, de incorporar algunas demandas de otros grupos. Se consolidd en el
Ecuador un poder estatal, estructurado desde la doctrina de la seguridad nacional, que
organiz6 y canaliz6 los profundos cambios sociales en marcha, a través de diversas
acciones redistributivas, tanto de recursos econdmicos como de poder politico, mismas
qgue manifestaron un claro sesgo inequitativo e, incluso, la configuracion de diversos
esquemas redistributivos rentistas, predatorios y de corrupcién sistémica. En todo este

proceso, la violencia estatal estuvo siempre presente; de ahi que, en la hipdtesis de este

11 José Manuel Ugarte (2004, 195-98) establece la existencia de cuatro escuelas de la
doctrina de seguridad nacional en América Latina: la brasilefia, la argentina, la chilena y la
peruana. La escuela peruana, misma que a nuestro entender tendria similitudes con la ecuatoriana,
presentaba algunos rasgos diferenciadores con respecto a las otras mencionadas. Entre ellas, el
autor anota, su énfasis en los temas del desarrollo y el bienestar general; la importancia otorgada
al tema de la planificacion; su preocupacion por la inequidad en las relaciones norte sur antes que
el conflicto este oeste. Estos matices diferenciadores le darian a esta version un tinte menos
represivo que sus contrapartes brasilefia, argentina y chilena.

12 Agradezco a Tamara Moncada por esta observacion.
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trabajo, propongamos el surgimiento y la consolidacion en el Ecuador de un Estado

gubernativo de seguridad nacional.

Por tanto, la observacién del periodo que comprende las ultimas seis décadas nos propone
un problema de investigacion distinto a las cronicas de crisis e inestabilidad politica
permanente que dominan en la sociologia y ciencias politicas ecuatorianas: la ocurrencia
de un proceso sostenido de transformacion estatal que por encima de sus debilidades e
ineficiencias ha sido efectivo en procesar los agudos conflictos politicos y disputas
distributivas sucedidas en un periodo de intenso cambio social.!® Este, a mi entender, es
el hecho politico mas importante de las ultimas seis décadas. Maxime consideramos el
dato historico de que, hasta los afios sesenta, el Estado existente en el Ecuador era una
estructura muy incipiente y su institucionalidad y aparato administrativo eran minimos.
Tanto su presencia y control del espacio nacional, como su influencia regulatoria sobre la
economia y la sociedad eran limitados.* Al respecto, es pertinente la puntualizacion de
Arnaldo Bocco (1987, 144) en el sentido de que hasta el fin del boom bananero, el Estado
en el Ecuador era, en realidad, un “espectador” en la distribucion de los recursos
provenientes de las exportaciones y no un actor directo del sistema econdémico. “Este no
(era) un Estado fuerte, sino, méas bien, dependiente del comportamiento de la burguesia
ligada a las exportaciones”. O la observacién de Ivan Fernandez (1978, 145) de que, hasta
los afios sesenta, el Estado ecuatoriano ni siquiera regulaba la gestion de la fuerza de
trabajo persistiendo relaciones pre capitalistas con una presencia estatal muy limitada en

todos los demas ordenes de la vida social. Pues bien, esto cambiaria dramaticamente

13 pablo Ospina (2000, 126-7) se plantea una pregunta similar al interrogar sobre las
razones por las que en la historia contemporanea del Ecuador se han producido respuestas “tan
poco violentas a fracturas tan profundas” y sostiene que la violencia ha buscado “subterfugios en
la vida cotidiana” y que el mismo Estado ha confinado el uso de la misma. Ospina propone que
el Estado ecuatoriano ha logrado adaptar y procesar las demandas de multiples actores a través de
“actos de legitimacion” dirigidos a “aceptar rapidamente ciertas demandas sociales, que en otros
paises ha desagarrado a sociedades enteras” (Ospina 2000, 142). A este modelo de legitimacion,
Ospina denomina transformismo.

14 Aparte de las reformas julianas de los afios veinte que apuntaron a regular el sistema
econdmico y financiero, de los avances en la legislacion laboral y la prevision social de los treinta
y del desarrollo institucional de los cincuentas en el campo del fomento y la planificacion, el
Estado influia limitadamente en el sistema econémico. Igualmente, los sistemas de educacion,
salud y servicios basicos daban cuenta de un pais con una presencia institucional escasa y
desarticulada. Tampoco el Estado ejercia pleno control sobre extensas porciones del territorio
nacional, en particular de la Amazonia, y las vias de comunicacion eran escasas. Como lo anota
Larrea (2006, 66), recién en los afios cincuenta se realiza un importante esfuerzo tendente a la
integracion del territorio nacional, especialmente, con el desarrollo del sistema vial conectando
costa y sierra.
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desde los afios sesenta y sobre todo setenta, dado el financiamiento de la renta petrolera.
A pesar de contratiempos y contra vias, este proceso de consolidacion estatal no se revirtié
durante las décadas de “ajuste estructural”, entre 1981 hasta 2005; expandiéndose a partir
de 2008 al calor de la conformacion de los Ilamados sectores estratégicos. Propondremos
que, desde la coyuntura en que inicia este estudio, se consolida en el pais un proceso sin
precedentes de creacion institucional de un poder centralizado, con cada vez mayor
presencia nacional y niveles de autonomia respecto a otras esferas tanto econémicas como
sociales. La transformacion y configuracion de un tipo de Estado especifico, cuyo caracter
este estudio pretende desentrafiar, constituye el evento politico de mayor trascendencia

en el Ecuador de las tltimas seis décadas.
Objeto y preguntas®®

Fijamos al Estado ecuatoriano como objeto de estudio. Como lo desarrolla nuestro
modelo interpretativo (ver anexo tedrico),’® por Estado comprendemos un aparato
extractivo/redistributivo de dominacién (Tilly 1995; 1997). No lo preconcebimos como
un Estado de derecho o un Estado constitucional de derechos, sino como una estructura
normativo-coactiva que, con relativo éxito, reclama el monopolio territorial de la
coaccion legitima (Weber 2002) y la decision politica (Schmitt 2001a; b; c), En las
ultimas seis décadas, esta (macro) estructura ha experimentado un proceso de acelerada
transformacion en el Ecuador configurando un tipo estatal especifico: el .Estado

“gubernativo de seguridad nacional”.

Estudiaremos dicho proceso desde dos categorias: sistema de legitimacién y campo de
fuerzas. El primero hace referencia al sistema normativo, abstracto y concreto, a través
del cual el Estado ejerce el control territorial y la obediencia de la poblacién. El sistema
de legitimacion se subdivide en dos dimensiones normativas: la estructura normativa
abstracta, que es el marco legal positivo, y el aparato normativo concreto, que es el

“derecho que verdaderamente se aplica”. Ahi resaltamos el papel del nicleo decisional

15 Esta seccion es una version reformulada de la seccion con el mismo nombre que
consta en el Informe presentado al Comité de Investigaciones de las Universidad Andina Simén
Bolivar, el 21 de junio de 2022, bajo el titulo: “La transformacion del Estado ecuatoriano 1963-
2020. Surgimiento y constitucion del Estado gubernativo de seguridad nacional 1963-1979”, pp.
15-6.

16 Nuestro modelo de interpretacion se presenta en el anexo. En vista de que partimos de
conceptos y categorias distintas a las de la sociologia politica y ciencia politica, con los que
habitualmente pensamos la politica ecuatoriana, se recomienda referirse al mismo. No obstante,
este texto puede leerse sin necesidad de recurrir al mismo.
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del Estado, locus donde se procesa y resuelven los conflictos redistributivos de la
sociedad. El campo de fuerzas, en cambio, es una categoria equivalente a orden social,
espacial y politico; contempla el territorio y las poblaciones sobre las que el Estado
gobierna. En vista de la inexistencia de un sistema de partidos en el pais, como parte del
campo de fuerzas proponemos una categoria sustituta: coaliciones redistributivas y/o
predatorias. La interaccidn entre sistema de legitimacion y campo de fuerzas marca los

atributos y las oscilaciones del regimen politico y del régimen econémico.

Para estudiar las transformaciones del Estado nuestro modelo de interpretacion renuncia
a las perspectivas tedricas, objetos de investigacién y métodos investigativos de las
ciencias politicas y la sociologia politica. Sostengo que categorias como instituciones
politicas, sistema politico, sistema electoral, sistema de partidos, liderazgo politico,
representacion, entre otras, eluden la centralidad del conflicto y las disputas
redistributivas que han marcado los procesos de configuracion y transformacion del
Estado y “lo politico” del Ecuador contemporaneo. Estas teorias parten de “un deber ser’
estatal que presupone una evolucién irrevocable hacia la consolidacién de un Estado
moderno; el perfeccionamiento de una democracia representativa de partidos, con

separacion de poderes y vigencia de un Estado de derecho.

Este no ha sido derrotero seguido por el Estado ecuatoriano en el periodo bajo estudio.
Se hace, por tanto, necesario superar la disonancia entre categorias usadas y objeto de
investigacion a través de un modelo de interpretacion enfocado en captar lo “realmente
existente” adentrandose en la inherente conflictividad de “lo politico”. Proponemos, por
tanto, un modelo de interpretacion centrado en el estudio del conflicto entre los actores y
las decisiones (o indecisiones) estatales dirigidas a resolver dichas disputas. Destacamos
que los “desbordes a la institucionalidad” no son deformaciones o debilidades estatales en
el marco de un trénsito defectuoso a alguna variante de submodernidad politica, sino
expresion concreta de los conflictos redistributivos, tanto politicos como econémicos, que
constituyen a todas las sociedades, mas aun a aquellas que, como la ecuatoriana,

atraviesan por procesos de rapida transformacion.
Con ello en mente, nos proponemos responder las siguientes preguntas de investigacion:

1. ¢Qué transformaciones experimento el Estado ecuatoriano desde los afos sesenta
hasta el presente; qué elementos constitutivos lo definen en tanto un tipo estatal
especifico?
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2. ¢De qué forma el Estado ecuatoriano resolvié en el periodo de estudio las intensas
disputas politicas y conflictos redistributivos, generando un orden politico (campo
de fuerzas) relativamente estable, consolidando innumerables arreglos rentistas,
predatorios y de corrupcion?

3. ¢Que caracteristicas y variaciones adoptaron el régimen politico y el régimen

econdmico redistributivo como resultado de estas transformaciones estatales?
Periodo, etapas y coyunturas criticas

La consideracion de las seis décadas que van desde 1960 a 2020 como un periodo de la
época republicana, a su vez subdividida en etapas, proviene de la periodizacion propuesta
por Enrique Ayala Mora (2014, 47-8). Esta periodizacién tiene como eje a la duracion.
El periodo corresponde a una duracion mediana, en el medio de una época (duracién
larga) y una etapa (duracién corta). Segun este autor, el “objeto fundamental de estudio”
de los periodos es el analisis de las estructuras. En nuestro caso, ubicaremos al Estado
como una (macro) estructura o aparato e interpretaremos su (largo) proceso de su
transformacion en las ultimas seis décadas marcando tres etapas principales hacia la
conformacién de un tipo estatal que denominaremos “gubernativo de seguridad nacional”.
Ubicaremos, ademas, otro lapso de periodizacion de menor duracion: la coyuntura.
Identificaremos coyunturas criticas o excepcionales; coyunturas de transicion y de

estabilizacion.

Las primeras son coyunturas fundantes, restauradoras o creadoras de un nuevo orden
politico o campo de fuerzas. En ellas conflictos politicos, econdmicos y sociales limite
demandaron de los detentadores del poder estatal decisiones extraordinarias o de
excepcion (Schmitt 2001a, 29) con el fin de resolver temporalmente las situaciones de
crisis, generandose cambios sustantivos en el Estado y su sistema de legitimacion. En lo
metodoldgico, nuestro énfasis en las coyunturas criticas parte de la premisa de que la

realidad social puede comprenderse mejor desde la excepcion que desde la normalidad.’

Ademas de las coyunturas criticas, identificaremos coyunturas de transicién y de
estabilizacion. En las de transicion se desatan diversos conflictos y factores de crisis que

desencadenan las coyunturas criticas. Las de estabilizacion se producen luego de las

17 En su Teologia politica Carl Schmitt (2001a, 29) afirma: “La excepcioén es mas
interesante que el caso normal. Lo normal no demuestra nada, la excepcion lo demuestra todo; no
solo confirma la regla sino que la regla solo vive gracias a aquella. En la excepcion, la fuerza de
la verdadera vida rompe la costra de un mecanismo cuajado en la repeticion”.
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coyunturas criticas y son aquellas en que las disputas temporalmente se equilibran y el

Estado ajusta su sistema de legitimacion.

En perspectiva de analizar las transformaciones del Estado ecuatoriano en este periodo,
acotaremos su inicio a 1963 y no 1960. En ese afio, una Junta Militar de Gobierno (1963-
1966) asumid el poder y tomé decisiones fundamentales que dieron origen a un nuevo
tipo estatal. Comprenderemos la coyuntura 1960-1963 como una coyuntura de transicién
que marco el colapso o disolucion del Estado y sistema de legitimacion anterior. Por otro
lado, dada la grave crisis desencadenada desde finales de la segunda década del siglo
XXI, marcada por la agudizacién de maltiples conflictos; la explosion de la inseguridad
y hechos de violencia sin precedente; la penetracion del crimen organizado en instancias
estatales y politica, extenderemos nuestro analisis hasta 2023. Situamos el periodo de esta
investigacion en las seis décadas comprendidas entre 1963 y 2023; entenderemos el

periodo como una unidad no solo temporal, sino geohistorica y politica.
Auge y disolucion del proyecto legislativo corporatista 1946-63

(Ver Informe presentado al Comité de Investigaciones de las Universidad Andina Simén
Bolivar, el 21 de junio de 2022, bajo el titulo: “La transformacion del Estado ecuatoriano
1963-2020. Surgimiento y constitucion del Estado gubernativo de seguridad nacional
1963-1979”, pp. 34-51).

El Estado gubernativo de seguridad nacional

(Ver Informe presentado al Comité de Investigaciones de las Universidad Andina Simén
Bolivar, el 21 de junio de 2022, bajo el titulo: “La transformacion del Estado ecuatoriano
1963-2020. Surgimiento y constitucion del Estado gubernativo de seguridad nacional
1963-1979”, pp. 52-53).

Surgimiento: Coyuntura critica 1963-1966

(Ver Informe presentado al Comité de Investigaciones de las Universidad Andina Simén
Bolivar, el 21 de junio de 2022, bajo el titulo: “La transformacion del Estado ecuatoriano
1963-2020. Surgimiento y constitucion del Estado gubernativo de seguridad nacional
1963-1979”, pp. 53-71).
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Estabilizacion e intento regresivo 1967-1972

(Ver Informe presentado al Comité de Investigaciones de las Universidad Andina Simoén
Bolivar, el 21 de junio de 2022, bajo el titulo: “La transformacion del Estado ecuatoriano
1963-2020. Surgimiento y constitucion del Estado gubernativo de seguridad nacional
1963-1979”, pp. 71-76).

Constitucién: Coyuntura critica 1972-1975

(Ver Informe presentado al Comité de Investigaciones de las Universidad Andina Simén
Bolivar, el 21 de junio de 2022, bajo el titulo: “La transformacion del Estado ecuatoriano
1963-2020. Surgimiento y constitucion del Estado gubernativo de seguridad nacional
1963-1979”, pp. 76-96).

Reacomodo del “proyecto militar” y transicion democréatica 1976-198118

El fallido golpe militar del 1 de septiembre de 1975, liderado por el general Raul Gonzélez
Alvear fue el momento decisivo de reacomodo del “proyecto militar” e inicio del proceso
de entrega el poder a los civiles. Las contradicciones internas de los militares en el poder
fisuraron la unidad del gobierno de las Fuerzas Armadas, reposicionaron a los actores al
interior del nucleo decisional del Estado y forzaron, por ende, al fin de la dictadura de
Rodriguez Lara. Los gestores del golpe representaban un ala de derecha dentro de la
institucion militar, cuya tesis era la entrega anticipada del poder a los civiles y una postura
mucho mas abierta a la inversion extranjera y afin a los grupos empresariales. Cuatro
meses después, el 9 de enero de 1976, el Comando Conjunto de las Fuerzas Armadas
tomo el control de la seguridad interna del pais y un dia después asumio el poder el
Consejo Supremo de Gobierno, conformado por los comandantes de las tres ramas:
Alfredo Poveda Burbano, Luis Leoro Franco y Guillermo Duran Arcentales. Si vemos el
golpe militar de septiembre de 1975 y la remocion de Rodriguez Lara en enero de 1976
como dos movimientos de un solo acto, esta fue la primera actuacion de arbitraje politico

del Comando Conjunto de las Fuerzas Armadas, creado en 1971 durante la dictadura civil

18 Esta seccion es una version reformulada de la seccion con el mismo nombre que consta
en el Informe presentado al Comité de Investigaciones de las Universidad Andina Simén Bolivar,
el 21 de junio de 2022, bajo el titulo: “La transformacion del Estado ecuatoriano 1963-2020.
Surgimiento y constitucion del Estado gubernativo de seguridad nacional 1963-1979”, pp. 96-
111.
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de Velasco lbarra; esta vez, dirimiendo el conflicto interno de la institucion militar y

asumiendo directamente el poder.

Apenas asumido el gobierno, el triunvirato militar inicié el proceso de la transicién
democréatica. Los militares prometieron retornar a sus actividades castrenses dejando a
las fuerzas civiles el ejercicio de la funcion publica no sin negociar su futura influencia y
presencia en espacios decisionales clave del Estado y el fortalecimiento de las funciones
de tutelaje y arbitraje militar. Para ello convocaron a un “dialogo politico”, liderado por
el ministro de Gobierno, general Richelieu Levoyer, en que participaron diversas

organizaciones politicas y sociales, y se consultd a diversos sectores politicos y sociales.

Los partidos y organizaciones de la derecha no reconocieron la legitimidad de la dictadura
para conducir el retorno democratico y propusieron la inmediata eleccion de diputados y
la instalacién de una Asamblea Constituyente, misma que nombraria al presidente de la
Republica y realizaria una reforma a la C1967; un formato parecido al de la transicion de
1966. La ruta de democratizacion, propuesta y finalmente ejecutada consistio en
implementar un “Plan de reestructuracion democratica” que contemplaba una consulta
popular directa para aprobar una nueva constitucion y un nuevo régimen de partidos, para
desde alli avanzar a la convocatoria a elecciones presidenciales. El proceso de transicién
obvio la Asamblea Constituyente y, en su reemplazo, se conformaron tres “comisiones
de reestructuracion juridica del Estado”, integradas por juristas especializados y
dirigentes sociales y politicos de diversas tendencias; todos designados por la dictadura
militar. Instaladas las comisiones, estas prepararon dos proyectos de constitucion, la
Ilamada nueva constitucion y un texto reformado de la C1945, a los que se agregaron una

nueva ley de partidos politicos y de elecciones.*®

Pero la coyuntura de transicidn no estuvo exenta de movilizaciones sociales, actividades
golpistas de sectores militares dentro del mismo gobierno y represion politica. La huelga

de los trabajadores del ingenio AZTRA fue reprimida duramente por el gobierno

19 La primera comision, presidida por Carlos Cueva Tamariz (socialista) y Galo Garcia
Feraud (independiente), se encargd de redactar el proyecto de nueva constitucion; la segunda
comision, presidida por Ramiro Borja y Borja (Ministro Fiscal de la Corte Suprema de Justicia)
y Carlos Feraud Blum (profesor universitario), redact6 el proyecto de la C1945 reformada de la
que hizo parte también Jaime Roldds; y la tercera comision, presidida por Osvaldo Hurtado Larrea
(demdcrata cristiano) y Carlos Estarellas (profesor universitario), preparo los proyectos de ley de
partidos politicos y ley de elecciones, ademas de un reglamenta para el referéndum para que en
una votacion directa, universal y secreta se escogiera entre los dos proyectos constitucionales
(Garcia 1987, 536-7).
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causando la muerte un nimero no determinado de personas el 18 de octubre de 1977.
Luego de la primera vuelta electoral, ocurrio el asesinato del candidato a la presidencia
Abdén Calderén Mufioz en un atentado ordenado desde la cupula de la dictadura. Desde
enero de 1976, el triunvirato puso en vigencia de la ley militar y a raiz del asesinato de

Calderdn Mufioz se declar6 estado de sitio, suspendiéndose las garantias constitucionales.

Con el llamamiento a voto nulo de las fuerzas de la derecha (que obtuvo el 23% de los
sufragios), el 15 de enero de 1978, con un padron que superd el millon 650 mil inscritos,
se realizé el referéndum en que la nueva Constitucion alcanzo un respaldo del 45% de los
votos. A este evento electoral concurrié 90% del universo electoral ecuatoriano (Garcia
1987, 541-2). La nueva Constitucion entrd en vigencia el 10 de agosto de 1979, dia en
que asumio el poder el gobierno civil elegido en las urnas, por lo que nos referiremos a
ellacomo la C1979. Oficialmente, su promulgacion fue ordenada por el Consejo Supremo

de Gobierno mediante un decreto supremo, el DS 2400, del 31 de marzo de 1978.

Analicemos en detalle la estructura normativa asentada por este texto constitucional.
Partimos de la constatacion de que, en mayor medida que el proyecto alternativo de la
C1945 reformada,?® la C1979 afianzaba el proyecto politico e institucional de la dictadura
militar. En ella, el Estado ocupaba el centro de la vida econdmica y social del pais,
ubicando a la seguridad nacional como el cimiento del régimen democréatico. Este
postulado se refleja en el hecho de que, si bien el tema de la seguridad nacional se

menciona en el texto constitucional, en realidad, sera la propia Ley de Seguridad

20 El proyecto de constitucion de la Constitucion de 1945 reformada mantenia el requisito
de saber leer y escribir para ser ciudadano (art. 17); establecia un Congreso bicameral (art. 54),
con un senado conformado con representantes funcionales (art. 64) y una Comisién Legislativa
Permanente (art. 73-4) dotada de similares facultades que el Congreso en pleno, cuando este esté
en receso. Por lo demas, este proyecto constitucional proponia un Ejecutivo débil (art. 115), sin
iniciativa para dictar decretos leyes de emergencia economica, frente a un Congreso con amplias
facultades de fiscalizacion, decision sobre el presupuesto y el régimen tributario. Un tema
importante: el presidente asumia la “direccion politica de la guerra” (art.115.19) y ejercia la
suprema autoridad sobre las Fuerzas Armadas, debiendo delegarla en caso de emergencia
nacional, de acuerdo a la ley (art. 115.16). En el capitulo de la Fuerza Publica (art. 161-167),
conformada por las Fuerzas Armadas y la Policia Nacional, como fuerza auxiliar de la primera,
se decia que esta se debe a la nacién, ratificando sus funciones tradicionales de garante del orden
constitucional y colaboracion con el desarrollo del pais. Resulta llamativo que en el proyecto no
hace referencia al concepto de seguridad nacional. En otros campos, el proyecto instituia el
Tribunal de Garantias Constituciones (arts. 50-53). En cuanto a la economia (art. 22) establecia
amplias posibilidades de intervencion estatal para el aprovechamiento de la riqueza de los
recursos naturales y “su redistribucion mas justa”; declarando como “dominio directo del Estado”
los minerales y masas sustancias o concentraciones no renovables, que se encuentren en “el
subsuelo, en el zocalo, la plataforma submarina o en el mar territorial”. Ademas, el mismo articulo
establecia la posibilidad de nacionalizacion de las empresas que presten servicios publicos”.
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Nacional, codificada, publicada por el Consejo Supremo de Gobierno la vispera de
entregar el poder a los civiles, la que estableceria el papel y lugar de las Fuerzas Armadas
en el Estado. Estimo que este es el elemento principal en el disefio politico constitucional
que se inauguro el 10 de agosto de 1979 y que determinara las transformaciones estatales
y el régimen politico durante todo el periodo democratico, al menos hasta el afio 2008.
Este tema lo profundizaremos abajo. Por ahora aproximémonos al contenido de ambos
cuerpos normativos: la C1979 y la Ley de Seguridad Nacional, codificada en 1979 que,
como sostenemos, deben analizarse y estudiarse como caras de una misma moneda, como

parte del aparato normativo concreto con la que el pais ingresé a la etapa democratica.

La C1979 trae algunos aspectos novedosos. Quiza, el de mayor repercusion social y
politica, fue el fijado en su articulo 12 que incorporo a la categoria de ciudadanos a todos
los ecuatorianos mayores de 18 afios. De esta forma, podriamos decir se integré en el
Ecuador una comunidad politica que incluia a la poblacion indigena. Igualmente,
establecié que para ser candidato a una dignidad de eleccidn popular se requeria estar
afiliado a un partido politico, previéndose una democracia de partidos. La intencién de
crear un nuevo sistema de partidos politicos fue ratificada por la expedicion, a la par de
la Constitucion, de la Ley de Partidos Politicos. Entre otros aspectos, la Ley de Partidos
Politicos estableci6 un nuevo marco normativo para el funcionamiento de las
organizaciones politicas. Se establecio el Fondo Partidario Permanente; se exigio
afiliacion partidaria para la participacion politica; un minimo de firmas de respaldo para

la aprobacidn de su registro; un umbral de votacién para la mantencién del mismo.

En el &mbito econdmico, el articulo 46 del texto constitucional estructurd la economia en
cuatro sectores: el publico, conformado por las empresas del Estado; el de economia
mixta, que lo integran empresas publicas en asocio con privadas con el fin de “invertir en
areas en que el sector privado no puede hacerlo sin el concurso del Estado”; el
comunitario y de autogestion, compuesto por cooperativas, comunas o unidades
econdmicas similares; y el privado. Este mismo articulo establecié que corresponderan al
sector publico las areas de explotacion economica reservadas al Estado, definidas como:
los recursos naturales no renovables que incluyen los productos del subsuelo, todos los
minerales y las sustancias distintas al suelo; los servicios de agua potable, fuerza eléctrica
y telecomunicaciones; las expresas estratégicas que defina la ley. El espectro de la
economia estatal se abrid también a las ramas empresariales que por su trascendencia o

magnitud deberian orientarse al “interés social”.
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El Estado, y mas precisamente el Ejecutivo, quedoé fijado constitucionalmente como el
actor principal del sistema econdémico, con lo que se ratifico uno de los rasgos principales
del tipo estatal gubernativo. Aquello lo fijo el art. 80, mismo que fortalecio la
planificacion y sustituyé la JUNAPLA por el del Consejo Nacional de Desarrollo;
institucion encargada de elaborar los planes de desarrollo y las politicas generales
economicas Yy sociales del Estado, solo aprobadas por el presidente de la Republica, sin
intervencion legislativa. Pero es en la conformacién y funcionamiento decisorio del
CONADE, art. 90, donde mejor se refleja el caracter del Estado que el retorno
democratico constituyo. Se fijé que lo preside el vicepresidente de la Republica y lo
conforman “los ministros que presiden los frentes econdmico, interno, externo y militar”.
Esta nocion de “frentes” provenia de la LSN, es decir, que se enlazan constitucional e
institucionalmente los conceptos de seguridad y desarrollo. Ademas, el CONADE,
integrado en un modelo corporatista, contaba con un delegado de la Cdmara Nacional de
Representantes, el presidente de la Junta Monetaria y tres representantes de
corporaciones: los trabajadores organizados, las camaras de la produccion y las

universidades y escuelas politécnicas.

Se establecié un legislativo unicameral, constituido por la Camara Nacional de
Representantes, la misma que se integraba con diputados elegidos por circunscripcion
nacional y provincial. El pleno legislativo solo se reunia por dos meses por afio, quedando
el Legislativo el resto del calendario a cargo de cuatro comisiones legislativas (art. 66).
Entre otras funciones propias de un Estado legislativo, recaia en la Camara Nacional de
Representantes la facultad interpretar la Constitucion y de expedir modificar, reformar e
interpretar las leyes, asi como establecer, suprimir impuestos, tasas y otros ingresos
publicos.?! Ademéas de ello, el Legislativo asumié el nombramiento de Contralor,
Procurador, superintendentes, a base de ternas enviadas por el presidente de la Republica,
y de los magistrados la Corte Suprema de Justicia y el Tribunal Contencioso

Administrativo.

21| a C1979 reestablecié el Tribunal de Garantias Constitucionales, herencia de las C1945
y C1967, conformado por representantes de las funciones del Estado y otros organismos publicos,
asi como de los trabajadores, las cdmaras de la produccion y la ciudadania, con el fin de velar por
la ejecucion de la Constitucion (arts. 141-142). La conformacion del TGC, que se repite en el
CONADE, la Junta Monetaria, la CFN, el BNF, entre otras instituciones, incluyd representantes
de diferentes sectores gremiales. Si bien la C1979 descorporativizd la conformacion de la
Legislatura, mantuvo la representacion funcional en otras instancias del Estado.
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La funcion Ejecutiva presentd algunas novedades. Cinco afios de periodo presidencial,
sin reeleccion. No se incluyo la facultad de que el presidente de la Republica expida
decretos leyes o presente leyes de emergencia y sus atribuciones en lo referente a la
seguridad nacional son ambiguas. Como lo veremos, configurd una presidencia débil;
solo sopesada por la importancia otorgada a la planificacion y al CONADE en el seno del
Ejecutivo. El art. 78, que enumera, entre otras, las atribuciones y deberes presidenciales,
menciona las funciones tradicionales en el ambito de iniciativa y veto legislativo y la
organizacion de la administracion publica (nombrar y remover libremente a los
ministros). Constan, aunque siempre remarcando que sera de acuerdo con la ley,
determinar (no decidir ni definir) la politica de seguridad nacional y ejercer la maxima
autoridad de la fuerza publica; decretar la movilizacién y desmovilizacion nacional,
nombrar y remover a los funcionarios de la fuerza publica; asumir la direccion politica de
la guerra (la operativa se deja en el limbo); y aprobar en forma reservada (y de acuerdo
con la ley) los estatutos organicos de la fuerza pablica en tiempo de paz. Queda flotando
como asunto no clarificado qué ocurriria en los tiempos de guerra, algo que como lo

veremos enseguida lo precisa, aungue no totalmente, la LSN.

El literal (n) del articulo 78 se refiere a la atribucion presidencial de declarar estado de
emergencia nacional en caso de agresion externa, grave conmocién, catastrofe interna.
En los numerales de este literal, y eso es lo importante, se mencionan atribuciones
generales (declarar recaudacion anticipadas de impuestos; invertir en defensa recursos
fiscales correspondientes a otros objetos; suspender garantias constitucionales y censura
previa en los medios de comunicacién; declarar zona de seguridad el territorio nacional;
entre otras), dejandose abierta la cuestion principal de quién tiene el poder, o asume la
soberania en tales circunstancias; cuestion que, como lo analizaremos abajo, quedé fijada
en la Ley de Seguridad Nacional codificada. Por ello, todas estas atribuciones operarian
bajo la condicion establecida de “de acuerdo a la ley”; 1éase la LDS codificada y otras

leyes heredadas por la dictadura militar al régimen democratico.

El titulo VI de la C1979 se dedica a la fuerza publica, constituida por las Fuerzas Armadas
y la Policia Nacional. El art. 127 sefiala que el presidente de la Republica es su maxima
autoridad, pudiendo delegarla en caso de emergencia nacional, nuevamente, “de acuerdo
alaley”. Este articulo sera vital en el desenlace de las crisis politicas y coyunturas de alta
movilizacion social, siendo que, como lo destacaremos abajo, choca con lo que al respecto

sefiala el articulo 146 de la LSN codificada. El articulo 128 es crucial: Fijé que la fuerza
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publica se encarga de la soberania nacional, la defensa de la integridad e independencia
del Estado y la garantia del ordenamiento juridico. Este ultimo punto ratifica la tradicion
constitucional ecuatoriana de otorgar a las Fuerzas Armadas, un papel arbitral y tutelar,
con la diferencia de que en esta ocasion se lo hace reconociendo la vigencia plena de una
ley de seguridad nacional; reconocimiento que se evadio en la C1967 (y que no constaba
en el proyecto de la C1945 reformada). Y, ademas, de forma explicita se precisé que:
“Sin menoscabo de su mision fundamental, la ley determina la colaboracion que la Fuerza
Publica debe prestar para el desarrollo social y econdémico del pais y en los demas
aspectos concernientes a la seguridad nacional”. El art. 131 que sefiala que “los miembros
de la Fuerza Puablica gozan de fuero especial y no se los puede procesar ni privar de sus
grados, honores ni pensiones, sino por causas y en la forma determinadas por la ley”. Esto
es ratificado por el art. 129 que a los miembros de la Fuerza Publica por fuera de cualquier
tipo de control politico y de fiscalizacidn, abandonando su control al marco de su propia
normativay por el art. 132 que sefiala que “el mando y jurisdicciones militares y policiales
se ejercen de acuerdo a la ley”, es decir, se ratifica que su funcionamiento serd normado

por su propia ley.

Aprobada la nueva Constitucion se convoco a elecciones, no sin antes alterar algunas de
las transitorias. Ante el fantasma de un Assad Bucaram que nuevamente era una carta
electoral potente, se establecio el requisito de ser hijo de padre y madre ecuatorianos para
postularse como candidato a la presidencia de la Republica. De igual forma, se prescribid
que no podria ser comandante en Jefe de las Fuerzas Armadas, hijos de padres extranjeros.
Con ambas transitorias se dejo por fuera la participacion de Asaad Bucaram (Martz 1980,
67). Del mismo modo se modifico la ley de partidos dejando sin derecho a la participacion
electoral a algunos movimientos politicos, entre ellos, la Democracia Cristiana de Julio
César Trujillo y Osvaldo Hurtado. Aquella decision seria determinante en la
conformacién del escenario electoral de 1978-9, pues forzo la alianza electoral del CFP

de Bucaram y Roldds con la Democracia Cristiana.

VVeamos ahora qué prescribio la segunda pieza clave de la estructura normativa de 1979,
la LSN codificada. Como lo referimos arriba, resulta fundamental que, junto con la
promulgacion del texto constitucional aprobado en el referendo y la normativa electoral
gue lo acompafid, el triunvirato militar, a través del DS 3644-A del 20 de julio de 1979,
resolviera la codificacion de la Ley de Seguridad Nacional. Esta codificacion fue

publicada en el Registro Oficial 892 del 9 de agosto de 1979; es decir, un dia antes de que
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entre en vigencia la C1979 y de asuma el poder el gobierno civil. Junto a ella, se debe
igualmente mencionar otra ley promulgada por el Consejo Supremo de Gobierno en pleno
proceso de transicion democrética, a saber, la Ley Organica de las Fuerzas Armadas,
expedida por el mediante DS 237, el 12 de enero de 1978.

En lo principal, la LSN se reprodujo las normas contenidas por la LSN de 1964,
enfatizandose, entre otros, el concepto de “objetivos nacionales permanentes”. Punto
central es la reiteracion de que el presidente de la Republica es “la autoridad maxima y
tiene los mas altos poderes y responsabilidades de seguridad nacional, en tiempo de paz
y tiempo de guerra” (art. 4); evitdndose para el mismo la denominacion de jefe o
comandante en jefe de las Fuerzas Armadas (situacién que se mantendra hasta nuestros
dias). La norma mencionada se complementd con la que establece el art. 6 que sefiala
para ello el presidente contard con el asesoramiento directo del Consejo de Seguridad
Nacional y el Comando Conjunto de las Fuerzas Armadas “como organismo de
planificacion y ejecucion” de la seguridad nacional, lo cual ubica al Ministerio de Defensa

en funciones meramente administrativas.?2

La mayor novedad fue la inclusion del Comando Conjunto de las Fuerzas Armadas —
COMACO-- (que reemplaza al Estado Mayor General de las Fuerzas Armadas, en el art.
8 de la LSN de 1964); creado en 1971.% Esto modificé la organizacion del Frente Militar,

22 Segun Bertha Garcia (2005, 33), este relegamiento del Ministerio de Defensa es
ratificado en las constituciones de 1979 y 1998; ni en la LSN de 1979. Esta exclusion contradice
el art. 184 de la C1998 que menciona que el presidente de la Republica es la maxima autoridad
de las Fuerzas Armadas, siendo que las politicas en cada sector las ejerce por medio de los
ministros de Estado que son de libre nombramiento y remocion presidencial. En el tema defensa
y seguridad nacional esto no operaria pues el Ministerio de Defensa queda relegado a lo
administrativo. En cambio, la politica de seguridad nacional, responsabilidad del presidente, las
prepara, organiza y dirige con el asesoramiento y colaboracion directo del Consejo de Seguridad
Nacional y el Comando Conjunto de las Fuerzas Armadas, art. 6 de la LSN codificada y art. 8 de
la LSN de 1964.

23 Juan Pablo Aguilar (2005, 62-6) realiza un recuento pormenorizado de la evolucién
normativa y funcional del Comando Conjunto de las Fuerzas Armadas. Este 6rgano fue creado
por la Ley Orgénica de las Fuerzas Armadas, expedida por Velasco Ibarra el 10 de mayo de 1971
y publicada en el Registro Oficial reservado 232. Esta ley fue reformada mediante el DS 27,
promulgado por Rodriguez Lara, el 23 de mayo de 1972, publicado en el Registro Oficial 27. La
reforma del art. 33 integra el Comando Conjunto de las Fuerzas Armadas con los tres
comandantes generales de fuerza, siendo el jefe el oficial mas antiguo. Se le encarga como
funciones elaborar decisiones estratégicas para la seguridad nacional; asesorar al presidente de la
Republica y al ministro de Defensa; entre otras funciones. A ello se sumaron atribuciones
administrativas incluidas en diversas leyes, incluida la Ley Orgéanica de las Fuerzas Armadas (28
de septiembre de 1990) no relacionadas a la conduccion de operaciones militares relacionadas a
los &mbitos cartografico; hidrocarburos; petroquimico; ubicacion de refinerias y oleoductos;
produccion y porte de armas y explosivos; actividades empresariales; convenios internacionales
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el cual lo integré el Ministerio de Defensa, que lo dirigia, y el Comando Conjunto,
aclarandose que el segundo es el maximo organismo de planificacion y direccion militar.
Este es el punto crucial, reforzado, ademas, por la Ley Organica de las Fuerzas Armadas,

promulgada el 12 de enero de 1978.

El articulo 49 otorgd mas poder al COMACO al establecer que planeard la organizacion,
preparacion y empleo militar de la Policia Nacional, concebida en el texto como fuerza
auxiliar. EI mismo articulo fijé que el Comando Conjunto asesorara la organizacion y
planificacion de las empresas de telecomunicaciones, transporte, construccion y demas
que conciernan a la seguridad nacional, plasmando la participacion directa del Jefe del
Comando Conjunto (0 su representante) en los cuerpos colegiados de diversas
instituciones puablicas.?* Para los fines de la seguridad nacional, este articulo asi mismo
establecio que el Comando Conjunto emitira informes para conocimiento del Consejo de
Seguridad Nacional en asuntos como: convenios internacionales de caracter politico
territorial; integracion fronteriza; construccion de vias terrestres, puertos, aeropuertos,
comunicaciones; permisos y contratos de exploracion y explotacion de hidrocarburos;
trazado de oleoductos y gasoductos; ubicacion de refinerias; instalaciones industriales de
hidrocarburos y petroquimicas; permisos y contratos de explotacion minera o de materias
primas estratégicas.

De igual manera, en el articulo 38 de la LSN codificada ratificd la provision constitucional
de que las Fuerzas Armadas se encargaran de la garantia del ordenamiento juridico,
ademas de la conservacion de la soberania nacional y la defensa de la integridad e
independencia del Estado. Se menciond también que “prestaran su colaboracién” en el
desarrollo social y econémico del pais. Y, al igual que en la LSN de 1964, en la ley
codificada de 1979 se incluyd un titulo, el IV denominado de “infracciones y

juzgamiento” dedicado a sancionar en lo administrativo y penal a quienes incumplieran

fronterizos; construccion vial; puertos y aeropuertos; sistemas de comunicacion; explotacion de
mineria 0 materias primas estratégicas; energia eléctrica; vigilancia y seguridad privada;
concesion de aguas; etc. Ademas de ello, el Comando Conjunto controla la publicacién del
Registro Oficial reservado (art. 93 de la Ley Organica de las Fuerzas Armadas, 28 de septiembre
de 1990); hecho que reviste enorme importancia para la vida normativa del Estado.

24 En la misma investigacion de Aguilar (2005, 67) se resefia que el Jefe del Comando
Conjunto de las Fuerzas Armadas o su delegado integra cuerpos colegiados de instancias como el
Consejo Nacional de Electrificacion; Consejo Nacional de Trénsito y Transporte Terrestre,
Consejo Directivo del Instituto de Seguridad Social de las Fuerzas Armadas; el Consejo de
Seguridad Nacional, Directorio de Petroecuador; Directorio de la Empresa Nacional de Correos;
Consejo Nacional de Radiodifusion y Television; Consejo Nacional de Telecomunicaciones y
Junta Consultiva de Relaciones Exteriores; entre otros.
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la ley. Es decir, que con la democracia entro en vigencia una LDS que incluia su propio
capitulo penal, para sancionar a militares y civiles, si fuera del caso. El art. 145 menciona
que en tiempo de guerra'y movilizacién nacional, el juzgamiento de los infractores, civiles
o militares, se producira de acuerdo Codigo Penal Militar, siendo igual si las infracciones
a la LSN ocurrieran en estado de emergencia declarado por el presidente de la Republica,
tal cual lo dice el art. 147. Lo propio se menciona para cuando este declare movilizacion
nacional, segun los articulos 138 y 139. El art. 146, establece, en cambio, que declarado
el estado de emergencia, el presidente de la Republica podra delegar el ejercicio de las
facultades extraordinarias a autoridades civiles o militares que este precise.?® Tenemos de
esta forma, una asimilacion entre tiempo de guerra, estado de emergencia y movilizacion
nacional. En todos ellos, en control de la seguridad interna pasa a autoridades militares,
rigiendo la legislacion militar para sancionar a civiles, incluso a autoridades, sin que se

apligue ningun fuero, art. 145.

Es pertinente un comentario mas extenso a la figura de movilizacién nacional, prevista
en la LSN El articulo 52 la define como el “paso de la organizacion y actividades de
tiempo de paz a la organizacién y actividades de tiempo de guerra u otras emergencias”.
Estas “otras emergencias” se refieren, articulo 58, a tres casos: guerra internacional, grave
conmocion interna y catastrofe. Abajo se comentara las implicancias de la nocién de
“grave conmocion interna’, mismo que ha sido la figura clave militarizar la el orden y la
seguridad interna. Por ahora, solo puntualizamos que, una vez decretada la movilizacién
nacional por grave conmocion interna’, se viabiliza la “intervencion inmediata” de la
fuerza publica para controlar la seguridad interior y mantener el orden. Se coloca, asi, a
los ciudadanos y hasta las autoridades, a 6rdenes del COMACO vy bajo el imperio de la

ley militar y jueces militares.

Como vemos, en el marco estricto de la Doctrina de Seguridad Nacional, las Fuerzas

Armadas ecuatorianas heredaron a la naciente democracia un aparato normativo concreto

% Esta norma tuvo su antecedente en la Ley Organica de Fuerzas Armadas de 1942, art.
55, que disponia que en tiempos de guerra el presidente de la Republica delegara el mando de las
fuerzas movilizadas al Comandante Superior del Ejército, quien asumia el cargo de Comandante
en Jefe de las Fuerzas Armadas. Esta norma, de carécter de obligatorio, se mantuvo en la Ley
Orgénica de las Fuerzas Armadas del 28 de septiembre de 1990, art. 17.i, misma que establece,
en abierta contradiccion con la C1998, que en caso de guerra externa o de inminente amenaza de
ella, el presidente de la Republica, si bien ejercera la direccion politica de la guerra, delegara al
jefe del Comando Conjunto el mando y conduccion estratégica, ademéas de a jurisdiccién
territorial de acuerdo a los planes militares (Aguilar 2005, 61).
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basado en la premisa de que la conduccion del Estado por parte de los civiles no
garantizaba la consecucion de los “objetivos nacionales permanentes” fijados en el
“proyecto militar”. Se requeria mantener, en el periodo ya democratico, la presencia y
capacidad de decision directa del Comando Conjunto en los negocios y actividades
estatales consideradas estratégicas y, por ende, en el nucleo decisional del Estado.?® Lo
anterior es un aspecto que no puede pasarse por alto. La participacion militar en ambitos
decisorios clave, que rebasaban su mision y funciones especificas, resulta la continuacion,
ya en el periodo democratico, de uno de los rasgos centrales de la DSN, en tanto macro

doctrina militar que establecia la ocupacion militar del aparato estatal.

Por ello, resulta fundamental profundizar en las consecuencias del aparato normativo
concreto que surgio en 1979 y que se constituyd en el entrelazamiento de la C1979 y la
LSN codificada, junto con la Ley Orgéanica de Las Fuerzas Armadas de 1978. Alli el
Comando Conjunto de las Fuerzas Armadas no era una institucion més dentro del Estado
ecuatoriano. Argumentaria que, junto al presidente de la Republica, elegido en las urnas
desde 1979, compartio la soberania en la decision de los temas estratégicos fundamentales
en todos los campos que involucraban desarrollo y seguridad nacional. A ello se agregaria
el arbitraje militar de las crisis politicas (dado su rol de garante del orden juridico) y la
mision de preservar el orden interno. En lo institucional, esta situacion se expreso en el
relegamiento del ministro de Defensa al manejo administrativo de la institucion militar,
convirtiéndose este en una suerte de “representante de las Fuerzas Armada en el seno del

gobierno” (Bustamante 2005, 122).

Este esquema se sostuvo sobre un espacio incuestionable (para los civiles) de autonomia

militar.?” El esfuerzo por autonomizar el Estado paso por asegurar mayores espacios de

% podriamos decir que esto reemplazé la anterior norma constitucional, que habia sido
parte de la tradicion constitucional ecuatoriana y que estuvo presente hasta la C1967, de incluir
en los senados de la Republica la representacion funcional de las Fuerzas Armadas y hasta de la
Policia, como en esta Gltima. Del mismo modo, las C1946, art. 55.6, y la C1967, art. 132.6,
establecian que el ascenso de los oficiales de mayor rango correspondia al Congreso Nacional.
Aquello era concomitante con las facultades de fiscalizacion que los legislativos mantenian sobre
el gabinete ministerial, incluido el ministro de Defensa que, por lo general, era civil.

21 A decir de Luis Verdesoto (2014, 177), luego del trauma militar y fronterizo de 1941
prevalecid la idea de que habia que proteger a la institucion militar del caudillismo civil y, por
ende, se consolidd la nocidn de que la institucion militar debia colocarse por fuera de los vaivenes
de la politica, manteniéndose, ademas, como reserva de la nacion y del Estado, para preservar su
continuidad y moralidad. Segun Fernando Bustamante (2005, 120-1), los analisis militares de las
Fuerzas Armadas concluyeron que la derrota militar de 1941 fue resultado de la intromision civil
en la politica de defensa y el clientelismo presidencial sobre el mando militar. En tal virtud, la
autonomia militar era entendida como una tendencia hacia la profesionalizacion y modernizacion
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autonomia a las fuerzas militares dentro del mismo, consolidandose una suerte de
“direccion militar politico econémica” de la sociedad (Garcia 1987, 604). Uno de los
pilares de la autonomia militar dentro del Estado ecuatoriano fue el de la preservacion de
espacios jurisdiccionales autdnomos.?® Segin la LSN codificada, las Fuerzas Armadas
gozaban de plena autonomia jurisdiccional, pudiendo, incluso, extender tales atribuciones
al resto de la sociedad, en caso de incumplirse la LSN en tiempos de guerra o estado de
emergencia, asi como movilizacion nacional declarada por el presidente de la Republica.
Igual situacion ocurri6 en lo referente al control politico y la fiscalizacion legislativa.?®
Sobre esto ultimo, Bustamante (2005, 109) asegura que hasta la C2008 la funcion
legislativa no ejercid ninguna funcidn fiscalizadora en materia militar, peor atin de control
presupuestario sobre las Fuerzas Armadas, en una suerte de abdicacion del poder civil

sobre los temas de defensa y seguridad, delegados a los militares.

En el marco de dicha autonomia militar, siguiendo la investigacion de Juan Pablo Aguilar
(2005, 68-71), el Comando Conjunto asumi6 funciones operativas como la “verdadera
maxima autoridad de la defensa nacional”, incursionando, como lo hemos visto, en un
muy amplio espectro de actividades economicas, de politica social, decisiones juridicas,
funciones diplomaticas, etc. Segun el mismo autor, si bien en teoria el Ministerio de
Defensa esta sobre el Comando Conjunto de las Fuerzas Armadas, la Ley Organica de las
Fuerzas Armadas, art. 19, los pone en la misma posicién en tanto que asesores del
presidente de la Republica, al primero en los aspectos administrativos y al segundo en los

de caracter estratégico.®® En la practica, la autoridad de las Fuerzas Armadas recayd no

militar que, ajena a los vaivenes de la politica, se encontraba en mejores condiciones para cumplir
sus funciones fundamentales.

28 La C1979 no topd el tema de la unidad jurisdiccional, aceptando en los hechos la
autonomia jurisdiccional de las Fuerzas Armadas. La C1998 si topd el tema al instruir en su art.
191 que todos los magistrados y jueces que dependan de la funcién Ejecutiva, deberan pasar a la
funcion Judicial. Aquello incluia a los jueces militares, de policia y de menores. A pesar de ello,
la disposicidn constitucional solo se cumpli6 en el tercer caso (Alban 2005, 96-7), dejandose,
hasta el 2008, intocado el tema de la fuerza pablica. Lo mismo ocurri6 con la existencia de cddigos
y procedimientos penales especiales, que en el caso de los militares se mantuvieron hasta 2008.

29 Como parte del gabinete, hasta la C1946, el ministro de defensa era el encargado de la
politica del defensa y rendia cuentas al legislativo. Cuando se promulga la C1967 ya regia la LSN
de 1964 y no se hace referencia al tema, con lo cual la politica de defensa y seguridad nacional
quedaron a cargo del Consejo de Seguridad Nacional (y luego, de manera compartida, con el
Comando Conjunto de las Fuerzas Armadas, cuando se crea este organismo en 1971). Con ello
se deja de lado al ministro de defensa. La situacion se mantiene al entrar en vigencia la C1979 de
la mano de la LSN codificada de 1979.

30 Este esquema se mantuvo vigente en el llamado “Libro Blanco de la Defensa” del 2002
o0 Politica de la Defensa Nacional del Ecuador (Quito: Ministerio de Defensa Nacional, 2002).
Visto el organigrama del Comando Conjunto se decanta una institucion paralela al Ministerio de
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en el presidente de la Republica, directamente o a través de su ministro de Defensa®, sino
en el Comando Conjunto, cuyo jefe, ademas, reemplazaba al ministro en caso de ausencia.
Este organo, en ese sentido, se habria constituido en un “verdadero Ministerio de

Defensa” (Aguilar 2005, 76).

Entramada a la C1979, la LSN codificada, en conjunto con la Ley Organica de las Fuerzas
Armadas, erigié al Comando Conjunto de las Fuerzas Armadas como la entidad dirimente
en la gestion operativa de la seguridad nacional y, por ende, del Estado de seguridad
nacional. EI Comando Conjunto de las Fuerzas Armadas en los hechos se sobrepuso al
Ministerio de Defensa® y, por tanto, a la autoridad presidencial en la tarea de planificar,
dirigir y ejecutar la politica en el Frente Militar. Este organismo, vale recordarlo, podia
intervenir en otros organismos del Estado para el mantenimiento de orden publico (art.
19 de la LSN), siendo que, cuando se considere en riesgo la seguridad nacional, que

incluia la interna, el Frente Militar podia erigirse como la clpula del Estado

Defensa, que posee sus propias unidades administrativas, asesoras, de contratacidn, personal,
comunicacion, logistica, comunicaciones y hasta un hospital general (Aguilar 2005, 71). En 1990,
con la promulgacion de la Ley Orgénica de las Fuerzas Armadas, art. 19, se produce una
modificacion en la designacion del jefe del Comando Conjunto, hasta entonces del comandante
de la rama mas antiguo. A partir de este afio, el presidente de la Republica lo designa de entre los
tres oficiales mas antiguos (Aguilar 2005, 172).

31 En el caso del ministro de Defensa, a diferencia de todos los deméas ministros de la
funcién Ejecutiva, este no tiene a su cargo la definicién de la politica de defensa y seguridad
nacional; atribuciones que las asume el Consejo de Seguridad Nacional. Aquello, incluso, fue
consagrado constitucionalmente en la C1998, art. 179, estableciéndose, para el caso del ministro
de Defensa, una excepcién pues los demdas ministros de Estado si se encargan de definir las
politicas de su ramo (Garcia 2005b, 178). La C1979 no menciona este punto, sin embargo, la LSN
codificada, art. 6, establecio que el Consejo de Seguridad Nacional y el Comando Conjunto de
las Fuerzas Armadas son los organismos de planificacion y ejecucion de la politica de seguridad
nacional, con la posicion de asesores y colaboradores del presidente de la Republica. No hay
mencién alguna al ministerio de Defensa. El tema tiene enorme repercusion en todos los campos,
en especial, en lo relativo a la elaboracion, aprobacion y control presupuestario pues de esta forma
los gastos militares se han manejado sin transparencia ni control de las instancias legislativa.
Segln Yépez (2005, 211), recién en el presupuesto general del Estado de 2003, el gasto militar
esta totalmente explicito, incluyendo al ministerio de Defensa y la Junta Nacional del Defensa.
Otro espacio de autonomia militar es el sistema de calificaciones y ascensos de los grados méas
altos en las tres fuerzas, el mismo que depende de un sistema doble en que se cuentan las notas y
calificaciones del aspirante, asi como también de un método “subjetivo” en que participan los
consejos de generales y almirantes, a través de un sistema paralelo de antigiiedades, lo cual
asegura su lealtad al mando sobre cualquier criterio de profesionalismo (Garcia 2005, 41).

32 El relegamiento del ministro de Defensa se consolidé a partir de que varié el uso de
nombrar como ministros del defensa a oficiales en servicio activo, compromiso que se cumplio
los primeros periodos de gobiernos civiles, hasta el de Febres Cordero en 1988. Luego de ello se
acostumbré a nombrar ministros a oficiales en servicio pasivo, quienes al ser militares retirados
no participaba de las atribuciones, confianza ni autoridad frente al mando activo (Garcia 2005,
32-3).
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equiparandose Estado de emergencia y tiempo de guerra, o cuando el presidente de la
Republica declare movilizacion nacional. En estas situaciones, el presidente de la
Republica podria delegar a la ctpula militar sus facultades extraordinarias y sobre todo
el control de la seguridad interna. Esta preminencia del Frente Militar y dentro de este del
Comando Conjunto resulta también evidente cuando se menciona su colaboracion con el
desarrollo nacional, asi como la participacion del Comando Conjunto en diversos cuerpos
colegiado de empresas publicas y otros organismos del Estado y la emisidn obligatoria de
informes para la realizacion de diversos proyectos y obras en los llamados sectores

estratégicos.

Otra dimension de la transicion ejecutada por el Consejo Supremo de Gobierno se dio en
el ambito econdémico. En concordancia al grupo conservador que auspicio la salida, los
triunviros tomaron medidas atenuando algunas medidas redistributivas de su antecesor,
como fue dejar sin efecto la aplicacién del polémico articulo 25 de la LRAC de 1973.
Esta norma fijaba que, hasta el 1 de enero de 1976, los predios que no tuvieran el 80% de
su superficie aprovechada serian afectados por el IERAC. Esta decision tranquilizé a los
sectores terratenientes y a las élites economicas, en general. De igual modo, relajaron ain
mas los limites de inversion impuestos por la Decision 24 del Acuerdo de Cartagena.
Pero, quiza, el giro més significativo en la politica econémica fue el incremento dramatico
de la deuda externa, resultado tanto de la caida de los precios internacionales de petréleo
y la necesidad de mantener los ritmos de inversion publica y subsidio a los sectores
econdmicos. En ese sentido, para facilitar la contratacion de deuda externa, el Consejo
Supremo de Gobierno suspendid del Comité de Crédito Externo via el DS 1043, el 30 de
diciembre de 1976 (Oleas 2013, 69-70). Ello coincidia con la abundancia de dolares
disponibles para crédito en los mercados internacionales® y la favorable calificacion del
pais al punto de que el FMI incluyé al sucre entre las veinte monedas mas fuertes del
mundo (Oleas 2013, 40).

En los afos del triunvirato militar el endeudamiento externo se dispard en un 348%. Un
tema importante fue el costo de los préstamos internacionales. Entre 1974 y 1975, la tasa

de interés del dolar norteamericano se mantuvo en un porcentaje negativo (-0.75%) con

33 El creciente endeudamiento externo fue resultado de una nueva coyuntura financiera
internacional consecuencia de la crisis del sistema de Bretton Woods, luego de la decision del
gobierno de Nixon en 1971 de declarar la inconvertibilidad del délar en oro. Aquello generd una
abundancia de recursos en el sistema financiero a los que se sumaron los excedentes petroleros
de los paises arabes depositados en la banca internacional.
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una inflacién promedio de 10%. Eso cambio a partir de 1977 hasta 1981 llegando a un
14% (Oleas 2013, 69). Entre 1975 y 1980, la deuda se increment6 de USD 512 millones
a USD 4.044 millones, siendo mas del 84% deuda publica y el resto deuda privada.* En
total, entre 1970 y 1980 la deuda externa se duplico en términos de su relacion con el PIB,
de 15.4% a 30%. EIl servicio se expandio igualmente. De 28.3 millones de dolares,
equivalente al 14.9% de las exportaciones, a 1406 millones, que significaban 56% de las
mismas; mientras que los desembolsos llegaron en 1980 a 1949 millones, el 78% de las

exportaciones (Oleas 2013, 71).

Con el crecimiento del endeudamiento externo, se expandi6é también el crédito interno
hacia el sector privado, especialmente, la industria. Es decir, se implanté un circulo
redistributivo en el cual el Estado se endeudaba en el exterior y transferia esos recursos a
los sectores privados con el concurso principal de la banca puablica y los fondos
financieros.® El Banco Central fortalecio las lineas de crédito al sector productivo por
medio de la banca privada, el BNF y directamente. Se establecieron tasas de redescuento
para bancos de fuera de Quito o Guayaquil y se eliminaron los limites a los créditos
provocando la expansion, no solo de las operaciones crediticias, sino de la oferta de dinero
(Oleas 2013, 70). ElI Banco Nacional de Fomento fue otra entidad clave en el
otorgamiento de créditos al sector privado, particularmente, al agricola, pequefia
industria, artesania, etc. Igual funcién cumplié la CFN, la misma que ademas canalizé
buena parte de recursos externos, logrando, a decir de Oleas (2013, 73) una segmentacion
del mercado de crédito entre actividades productivas propiamente dichas y la
“acumulacion de capital en grupos cercanos a los centros de decision de la politica

publica”.

La banca privada actu6 como intermediaria de la transmision de recursos desde el Estado
a los sectores privados; constituyd un “puente” de los recursos publicos y los receptores
privados de crédito (De la Torre 1987, 142). Eso motivé que el capital y las reservas de
la banca privada crecieran durante la década petrolera en 778% (en términos nominales),

Ilegando su cartera a representar 74% de la cartera total. Asi, el sector financiero privado

3 Sin embargo, siendo menos voluminoso, el endeudamiento privado experimentd un
crecimiento mas agresivo. Para 1980 llego a representar una cuarta parte de la deuda total (Oleas
2013, 69).

% En términos de la distribucion del crédito, Oleas (2013, 75-6) sostiene que la industria
capto el 20% del crédito en 1975 y el 30% en 1980. Se trataba de grupos industriales ligados al
capital extranjero. El sector agropecuario, por su parte, paso del 21% al 17% en los mismos afios.
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fue uno de uno de los grupos mas favorecidos de la década con tasas de rentabilidad de
hasta el 30% anual (Oleas 2013, 73). Ello a pesar de que disminuyeron los ahorros del
publico debido a la vigencia de tasas de interés negativas (De la Torre 1987, 142). En ese
sentido, resulta paradojico, como lo anota Oleas (2013, 72), que mientras los recursos
publicos alimentaban el sector financiero privado con recursos de endeudamiento
externo, los recursos del puablico se orientaron a inversiones con mejores tasas de
beneficio como bonos de estabilizacion emitidos por el Banco Central, la compra de
bienes raices o activos en el extranjero. En el manejo y destino de los recursos que
ingresaron al pais por concepto del endeudamiento externo se avizoraron rasgos de una

coalicion redistributiva rentista y predatoria.

Como se ha visto, la etapa 1963-1979 marca dos coyunturas criticas de surgimiento y
constitucion de un tipo estatal gubernativo, cuyo el campo de fuerzas se estructur6 desde
el marco doctrinario de la seguridad nacional. Tal proceso fue expresion de un “proyecto
militar” que situaba al Estado, pero en particular, al Ejecutivo y al COMACO en el
epicentro decisional de transformacion del pais. Procesos similares se dieron en otros
paises de América Latina, lo cual fue catalogado por Marcelo Cavarozzi (1993, 6) como
una matriz Estado-céntrica de desarrollo. Luego del fallido golpe de Estado de septiembre
de 1975 el “proyecto militar” denoto fisuras internas y el resquebrajamiento de la unidad
de las Fuerzas Armada. Al igual que en el primer trimestre de 1966, entre 1975 y 1979,
la division interna de los militares viabilizé la entrega del poder a los civiles. No obstante,
la transicion de fines de los afios setenta no implico el repliegue de las Fuerzas Armadas
de la conduccién del Estado. No ocurrio la persecucion o sanciones a los gobernantes
castrenses que abandonaban el poder, como si sucedio en la Asamblea Constituyente de
1966-67. Por el contrario, la transicion a la democracia consumada en 1979 significd
sencillamente un “reacomodo” del proyecto militar; una reubicacion de las Fuerzas
Armadas que significo la inclusion del Comando Conjunto, en el ndcleo decisorio del
Estado "democréatico”. Este fue el elemento principal de la transicion democratica al
establecer un sistema de legitimacion que, de forma incuestionable, institucionalizé el
tutelaje y arbitraje militar, asi como amplios margenes de autonomia legal e institucional

y una importante presencia econémica de las Fuerzas Armadas.
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En estas condiciones, el 10 de agosto de 1979 Jaime Roldds y Osvaldo Hurtado®®
asumieron la presidencia y vicepresidencia de la Republica luego de su amplio triunfo en
la segunda vuelta electoral.®” Se produjo un cambio de régimen politico, més no de tipo
estatal. El plan de retorno a la democracia definido por el triunvirato en 1976 vario en el
camino en varios aspectos y estuvo a punto de truncarse por divergencias entre posiciones
institucionalistas y antidemocraticas dentro de la institucion militar. Para que asi ocurriera
incidié en el campo de fuerzas el impulso democratico y de derechos humanos de la
politica hemisférica de Estados Unidos y, de manera mas puntual, la presion directa del
presidente Carter sobre el triunvirato militar.®® Para entonces, se habia extinguido el
espacio de incentivo y/o tolerancia estadounidense para la instauracion de gobiernos
militares de facto. Con ello, el Ecuador lidero la ola de retorno a la democracia a finales

de los setenta y se transformo en un referente continental.

La agenda inicial del gobierno de Jaime Roldods, enmarcada en el Plan Nacional de
Desarrollo preparado en el CONADE por el vicepresidente Hurtado, se orientd
inicialmente en la linea redistributiva pluralista constituido en la primera etapa de la
dictadura militar. EI Plan se inscribia en el mandato constitucional de promover desde el
Estado un modelo econdmico de crecimiento hacia adentro que priorizaba el desarrollo
rural, la reforma agraria, las politicas de industrializacion y la expansion del mercado
interno (Vos 1987, 485). Aquello se manifestd a través de una politica econémica
“relativamente expansiva” (Pérez 1989, 384), con medidas dirigidas a ampliar su base
popular como fueron el congelamiento de las tarifas telefonicas, de agua, energia eléctrica
y varios productos de primera necesidad (Oleas 2013, 84). A ello se sumo un conjunto de

3% Es un detalle importante que tanto Jaime Roldés como Osvaldo Hurtado fueron parte
de las comisiones de reestructuracion juridica del Estado creadas por la dictadura militar para
viabilizar la transicion. Roldds fue parte de la comision que prepard el proyecto de reforma a la
C1945 y Hurtado presidio la comision que prepard las leyes de elecciones y de partidos politicos.

37 En la primera vuelta electoral se produjo el triunfo sorpresivo del binomio Roldés-
Hurtado frente al favorito Sixto Duran Ballén. En esta contienda participaron como candidatos
presidenciales figuras jovenes como Rodrigo Borja, Abdon Calderon Mufioz, René Maugé. En
segunda vuelta, el binomio Roldés-Hurtado alcanzo el 61% de los sufragios, 1 millén 25 mil
votos, frente al 28% del otro candidato finalista, Sixto Duran Ballén.

% En las memorias del entonces presidente del Tribunal Supremo Electoral que condujo
el proceso eleccionario de 1979, Rafael Arizaga Vega (1984, 143-6), relata sobre la posibilidad
considerada en la clpula del gobierno militar de anular el proceso eleccionario, debido a la
ocurrencia de un “gran fraude” y la reaccion del gobierno estadounidense ante tal posibilidad.
Incluso, Arizaga Vega (1984, 148) menciona el envio de una carta del presidente Carter a Alfredo
Poveda Burbano, presidente del Consejo Supremo de Gobierno, en la que Carter “daba
instrucciones precisas acerca del proceso de reestructuracion juridica del Estado, y proferia
amenazas en caso de cumplirse tales instrucciones”.
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politicas sociales de desarrollo campesino, educacion bilingue y alfabetizacion (Montdfar
2011, 49-50) y medidas redistributivas, decididas por el Congreso Nacional, como la
duplicacion de salario minimo de 2000 a 4000 sucres; la jubilacion de la mujer a los 25
afios; y la reduccion de la jornada de trabajo de 44 a 40 horas. El gasto pablico en 1980
crecio en 13.3% en términos reales. En palabras de su vicepresidente, Jaime Roldds

enfrent6 un “alud de demandas desencadenado por la democracia” (Hurtado 2002, 105).

El presidente Roldds, ademas, proyectd su liderazgo a nivel continental con una
diplomacia en favor de la democracia y los derechos humanos, la llamada Doctrina
Roldds.®® Ello coincidié con el cambio de gobierno estadounidense, de Carter a Reagan,
y varias decisiones presidenciales que descolocaron la postura ecuatoriana respecto de la
nueva politica hemisférica de Estados Unidos, reedicion de la guerra fria. Se puede
mencionar, el restablecimiento de relaciones diplomaticas con La Habana; la no
participacion del Ecuador en el llamado ‘Plan Condor’, estrategia antisubversiva
promovida por las dictaduras militares del cono sur;*® las simpatias mostradas por el
gobierno ecuatoriano a la revolucion sandinista en Nicaragua. Roldds pasé a ser un
presidente incomodo, no solo para la politica hemisférica impuesta desde la
administracion Reagan, sino para varios gobiernos de la region. En ese contexto, en marzo
de 1981, se produjo en la provincia de Esmeraldas la devolucion al ejército colombiano

de 47 guerrilleros del M19 que habian traspasado la frontera.

Si bien la personalidad del presidente Roldds se conectaba con una nueva generacion de
politicos modernos, tecnocraticos, distintos a los politicos tradicionales, no se puede

obviar el origen clientelar de su convocatoria electoral. Destacarlo es importante porque

39 Siendo el Ecuador el primer pais latinoamericano que retorné a la democracia, el
presidente Rold6s despleg6 una activa diplomacia en pro de la democratizacion de la region y
defensa de los derechos humanos, en un contexto regional aun dominado por dictaduras militares
represivas en el cono sur y Centro América. Roldds tuvo una posicion de oposicién frontal al
Ilamado Plan Condor; abri6 el pais al asilo de lideres democréaticos de varios paises y condendé a
gobiernos involucrados en violaciones a los derechos humanos. La postura diplomatica del
Ecuador se conocié como la Doctrina Roldos.

0 El documental de Manolo Sarmiento y Lisandra Rivera, La muerte de Jaime Roldos,
realiza una notable reconstruccion a base de entrevistas a actores de la época y revision de
documentos oficiales, por mucho tiempo reservados, de los entretelones que vincularian las
causas del accidente aéreo en que perdi6 la vida el presidente, el 24 de mayo de 1981, con el
malestar de sectores militares ecuatorianos y extranjeros por la politica exterior ecuatoriana de la
época. Al respecto, resulta importante revisar también el informe parlamentario sobre dicho
accidente aéreo de 1992, publicado por Victor Granda (2006), en que se describen las
contradicciones y vacios de los informes de la Junta de Investigaciones de Accidentes de la Fuerza
Aérea y de los fabricantes del avion, no descartando la posibilidad de un sabotaje.
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contradice la presuncién de que el binomio en el poder representaba una opcion de "nueva
politica” frente a las manifestaciones partidarias anteriores a la transicion, y, en general,
la idea de que el campo de fuerzas configurado a raiz de la transicion democratica se
organizaba por la confrontacion entre las fuerzas representantes de una suerte de
modernidad politica y las fuerzas oligarquicas y tradicionales. El trabajo de Amparo
Menéndez Carrion (1985), La conquista del voto, da cuenta con claridad de la
constitucién de redes clientelares en barrios suburbanos de Guayaquil desde los afios
cincuenta y sesenta a partir del trabajo organizativo de los lideres fundadores cefepistas,
Carlos Guevara Moreno y el mismo Asaad Bucaram y de su peso gravitante en la triunfo

del binomio cefepista demdcrata cristiano en la eleccion de 1978.

Este dato nos informa la relevancia del clientelismo en la politica electoral ecuatoriana y
en el campo de fuerzas de la naciente democracia; su persistencia detras de lo que hemos
denominado la irrupcion de la politica de masas y de su constante gravitacion en las
formas de hacer politica y la consecucién de apoyos electorales para llegar al poder.
Aquello a nivel de la politica nacional como subnacional; no circunscrito al territorio
politico de suburbio guayaquilefio, sino proyectado a nivel de los sectores populares de
todo el pais, inicialmente urbanos y posteriormente rurales. Las redes y estructuras
clientelares han evolucionado en el tiempo; sus operadores han mutado de camisetas
partidarias de eleccion en eleccion, pero desde 1979 no han dejado de consolidarse y
reproducirse como uno de los mecanismos principales de disputa y consecucion de rentas

publicas, constituyéndose en la columna vertebral del sistema de legitimacion.

La base politica clientelar que llevé al poder a Roldds tuvo una primera escision con la
creacion del partido “Pueblo, Cambio y Democracia” que el mismo presidente promovid
como salida a su pugna con Asaad Bucaram desde el mismo inicio de su gobierno. Con
la muerte de ambos, en 1981, la disputa por el control de dichas estructuras se intensificd
entre dos vertientes principales. Por un lado, una parte significativa recalé en el Partido
Roldosista Ecuatoriano, fundado por Abdala Bucaram; cufiado de Roldés y sobrino de
Asaad. Por otro lado, dicha estructura clientelar se canalizé hacia el Partido Social
Cristiano; transitaron ideoldgicamente del centro izquierda en que se inscribié el CFP y
el roldosismo, a la derecha. Una derecha liderada por un politico empresario costefio,
Ledn Febres Cordero, quien alcanzé la presidencia de la Republica (1984-88) y luego
constituyo su bastion electoral como alcalde de Guayaquil (1992-2002). Lo anterior

indica con claridad la influencia determinante de las redes clientelares y del clientelismo,
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no solo en los resultados electorales a nivel nacional y subnacional, sino en la
estructuracion del campo de fuerzas y la disputa redistributiva que lo constituye. El
clientelismo, en ese sentido, debe ser entendido como un factor estructurante del sistema
de legitimacion y campo de fuerzas surgido en el pais desde 1979; un componente central
del sistema electoral y de partidos ecuatorianos, y no una anomalia que convive con

formas de representacion y legitimacion catalogadas de “modernas’.

La situacion econdmica se deteriord ostensiblemente en 1980, primer afio de gobierno de
Roldds. Ademas de la caida de la tasa de crecimiento, la dificultad mayor radico en los
problemas de la balanza de pagos, a pesar del incremento de los ingresos petroleros a
fines de la década por la crisis de Irdn. Sumado a eso, la subida de la tasa de interés a
nivel internacional disparo el servicio de la deuda de 34%; el 56% de las exportaciones,
entre 1977 y 1980. En los afios subsiguientes, la vulnerabilidad de la economia aumentd
por el descenso de los precios del petréleo y la caida de la demanda de los productos
primarios en los mercados internacionales. A ello se sumo el agravamiento de la situacion
fiscal, cuyo déficit alcanzé el 4.5% del PIB (Oleas 2013, 87-8), en conjunto con el
incremento de los precios de los productos de consumo masivo y de los alimentos (Mills
1984, 161).

El gobierno se vio forzado a abandonar su programa econdmico principal y a transitar
hacia un programa de estabilizacion econdmica. Los enfrentamientos bélicos con el Per(
de enero de 1981, la llamada guerra de Paquisha, precipitaron la crisis econémica. Luego
del cese al fuego, la XIX Reunidn de Ministros de Relaciones Exteriores de la OEA, del
2 al 4 de febrero de 1981, exhortd a ambos paises a desmovilizar, desconcentrar y
desmontar sus operativos militares a la brevedad posible “limitandose a mantener los
efectivos normales de vigilancia de fronteras” (OEA 1984, 7; OEA/Ser C/11 19). En ese
contexto, Roldos adopt6 un primer paquete de medidas economicas en febrero de 1981
en las que se combind politicas de austeridad, el ajuste a los precios de los combustibles
y transporte, impuestos a los cigarrillos, medidas para evitar la fuga de capitales y
controlar la inflacion. Se evitd modificar la paridad cambiaria (Oleas 2013, 93). Segun
Oleas (2013, 93), en estas primeras medidas de ajuste en el gobierno de Roldos no hubo
asesoria o consulta a ningan organismo multilateral. La respuesta social al “paquetazo”
del Gobierno fueron movilizaciones de protesta en varias ciudades del pais y la

convocatoria a la Tercera Huelga Nacional de trabajadores, el 13 de mayo de 1981.
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Como vemos, el programa politico de Jaime Roldds fue continuar y completar, en
democracia, el régimen de rentismo pluralista de la dictadura militar. Democratizacion,
distribucion de las rentas publicas y mayor dirigismo estatal eran vistos como parte de un
solo movimiento liderado por un presidente civil elegido en las urnas. Esto, sin embargo,
era inviable. No solo porque las condiciones econdmicas internacionales habian
cambiado y la situacion fiscal del Estado resentia ese cambio, sino porque su proyecto
chocd con la debilidad institucional del Ejecutivo presente en la misma estructura
normativa sobre la que se viabilizo la transicion a la democracia. Recodemos que en la
C1979, el presidente de la Republica se encontraba cercado institucionalmente por las
Fuerzas Armadas y el Legislativo y que no contaba con instrumentos de excepcionalidad
politica, como la iniciativa legislativa en casos de emergencia econémica. Se encontraba
atado de manos para actuar. Asi, a poco mas de un afio de gobierno, Roldds se encontrd
en una situacion politica muy dificil. La crisis econdmica se acentuaba, su capital politico
se erosionaba, la pugna de poderes no habia cesado y un conflicto militar con la frontera
con el Perd, la guerra de Paquisha, volvia a poner sobre el tapete la presencia estratégica
de las Fuerzas Armadas en la politica nacional en el contexto de una amenaza a su
integridad territorial.**  Su muerte prematura, el 24 de mayo de 1981, truncd
definitivamente el experimento de continuar en democracia con el régimen econémico
implantado por los militares pero en una coyuntura que ya no era de bonanza econémica

y en dictadura.

Analicemos con mayor profundidad el conflicto redistributivo que operd desde el campo
de fuerzas en la naciente democracia ecuatoriana. Resultaba predecible que con el
advenimiento de la democracia, el escenario de la disputa politica tome como referencia
a la Camara Nacional de Representantes, en ese momento liderada por el ex padrino
politico de Roldds, Asaad Bucaram. Este se alio a los sectores conservadores y de derecha
para fortalecer la oposicion legislativa en contra del presidente de su propio partido. Este
impasse dio inicio a la llamada pugna de poderes, manifestacion central del conflicto del
campo de fuerzas politico entre 1979 y 2007. Otras expresiones de dicha pugnacidad se
manifestarian en las presiones de los grupos economicos al gobierno y en el ciclo de

movilizacion social que igualmente se desato a inicios de los afios ochenta.

1 Para un relato del conflicto de Paquisha y de la postura diplomatica ecuatoriana ante el
conflicto, ver la perspectiva del entonces canciller ecuatoriano Alfonso Barrera Valverde (1982).
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Uno de los conflictos mas significativos se produjo alrededor del Plan Nacional de
Desarrollo; llegandose, incluso, a la amenaza de juicio politico y destitucion del
vicepresidente Hurtado. Como salida de este enfrentamiento, el 7 de abril de 1980, Roldds
propuso una reforma constitucional incluyendo la eliminacion de los diputados nacionales
y la facultad presidencial de disolver el Congreso por una vez en su mandato. Como la
Cémara de Representantes negd la propuesta, el Presidente amenazd con convocar a una
consulta popular sobre el tema (Mills 1984, 47-9). Finalmente, la fuga plebiscitaria de
Roldds quedd trunca ante la intervencion de varios “notables” que mediaron en el

conflicto.*

En lo concerniente a la disputa econémica en el campo de fuerzas se produjeron cambios
sustantivos por fin del boom petrolero y la crisis fiscal, lo cual llevé al gobierno de Roldos
a tomar las primeras medidas de ajuste que, sin embargo, no abordaron la devaluacion
monetaria ni la participacion de las organizaciones multilaterales. Se cerr6 el momento
de abundancia en el mercado de capitales a bajas tasas de interés en los mercados
financieros internacionales y emergié, como dominante, el problema de la deuda externa.
En adelante, se configurd el llamado consenso de Washington*® con una cada vez mayor
influencia de organismos multilaterales como el FMI y el Banco Mundial. En politica
internacional asistimos a cierre de la coyuntura pro democratica y pro derechos humanos
de la administracion Carter y la administracién Reagan que re edito la agenda de guerra
fria en las relaciones interamericanas (1980-1988). A ello habria que agregar el conflicto

limitrofe de Paquisha con el Perd de 1981, mismo que implicd gastos militares

42 LLa C2008 incorpord la disolucion presidencial del Legislativo, incluyendo también
elecciones presidenciales anticipadas, la [lamada “muerte cruzada’.

43 El “consenso de Washington®, acufiado por el economista inglés John Williamson,
resume el conjunto de politicas de ajuste estructural promovidas en América Latina por
organismos internaciones como el Fondo Monetario Internacional y el Banco Mundial, tendentes
a enfrentar los problemas econémicos y fiscales surgidos a partir de la crisis de la deuda externa
que estall6 a inicios de los afios ochenta. Williamson (1990, 7-10) compilé esta agenda minima o
de “reformas de primera generacion” en: disciplina fiscal; priorizacion del gasto publico; reforma
tributaria; liberalizacion financiera; liberalizacion cambiaria; liberalizacion comercial; promocién
a la inversion extranjera; privatizacién de empresas publicas; desregulacion; derechos de
propiedad. A esta agenda, llamada de primera generacion, se agregaron otros aspectos, las
“reformas de segunda generacion’, en que se incluyeron aspectos como el fortalecimiento
institucional y reforma del Estado, la liberacién de precios; la lucha contra la pobreza, la reforma
educativa y de la seguridad social, etc. (Marangos 2009, 350).

4 No obstante las diferencias entre ambos paises respecto a la ejecucion del Protocolo de
Rio de Janeiro y de que el presidente Velasco Ibarra, incluso, declaré en 1960 la nulidad del
mismo, entre las décadas sesenta y setenta no se registraron incidentes militares en la zona no
delimitada de frontera. En 1981, la llamada “guerra de Paquisha” inaugurd una década y media de
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imprevistos y costosos, especialmente, la compra de armas mediante la contratacion de
deuda externa (Hurtado 2002, 33), ademas de afianzar la gravitacion de las Fuerzas
Armadas frente a los gobiernos elegidos en las urnas. Con la transicién democratica, la
institucién militar pas6 a ocupar un doble lugar privilegiado. Por un lado, decisor
dirimente en diversos espacios institucionales del Estado; y, por otro, actor dominante en
el campo de fuerzas que, en el contexto de posibles conflictos limitrofes, logré sobreponer
sus intereses institucionales (o corporativos) a los de los demas actores. Fuerzas Armadas
mantuvo su presencia empresarial y decisional y relegitimé su posicion como arbitro y

entidad tutelar de los conflictos civiles.
Adaptacion: Coyuntura critica 1981-1988

La reestructuracion del campo de fuerzas condujo a una nueva coyuntura critica en que
el Estado ecuatoriano habria de sufrir transformaciones cruciales. Vale resaltar, sin
embargo que por unica vez en el periodo estudiado, esta coyuntura no se iniciaria con un
golpe de Estado. Se produjo, empero, una interrupcién intempestiva del gobierno
constituido, debido a la muerte del presidente en un accidente aéreo, y el advenimiento
de una nueva administracion (de Hurtado) que reorientd, draméaticamente, la politica de
su antecesor, continuada por siguiente gobierno (el de Febres Cordero) que forzé la
institucionalidad democratica al limite, tanto que fue calificada como una “dictadura
civil”. La muerte del presidente Roldos, en ese sentido, abrié un nuevo momento politico
en que ciertos actores del campo de fuerzas lograron inclinar a su favor la disputa
redistributiva que emergi6 en el contexto de la crisis de la deuda externa para lo cual se

produjo una adaptacion del Estado gubernativo de seguridad nacional. Expliqguémonos.

Desembarazado de propuesta programaética inicial del binomio Rold6s-Hurtado, en lo
econdmico el presidente Hurtado asumié el poder con el mandato de afrontar los
problemas macroecondmicos y realizar los ajustes fiscales necesarios (Thoumi y Grindle
1992, 38). Asi, en los primeros meses el gobierno dio pasos para desmontar el régimen
redistributivo pluralista que Roldds habia intentado retomar, decidiendo la elevacién de
las tarifas de servicios publicos, en especial, de energia eléctrica, y poniendo en el centro
de la agenda la correccion de los desequilibrios macroecondémicos. Por supuesto, se

abandond la politica industrialista de sustitucién de importaciones y se priorizo el ajuste

conflictos militares entre los dos paises que llegarian a su climax con “la guerra no declarada” del
Alto Cenepa en 1995 y la firma del Acuerdo de Paz con el Perd en 1999.
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macroeconomico y el pago de la deuda externa. El punto de inflexion lo dio el Gobierno
con el expedicién del Decreto Ejecutivo 877, el 13 de mayo de 1982, que sancion6 una
devaluacion de la moneda nacional en 32%. La cotizacion del ddlar pasé a 33 sucres para
la compra y 33.30 para la venta. Con ello, el pais dejo atras el tipo de cambio fijo, pilar
de la politica econdémica de toda la década de los setenta orientado a la sustitucion de
importaciones. La cotizacion de 25 sucres por dolar, se habia mantenido desde la
devaluacion de Velasco Ibarra en 1971. Desde esta decision hasta la dolarizacion del afio
2000, la politica cambiaria pasé a ser uno de los instrumentos redistributivos principales
del Estado. Junto a ello, se subieron las tasas de interés y se capitalizé en Fondo de

Promocion de Inversiones (Oleas 2013, 105).%°

En agosto de 1982, el Gobierno decretd un nuevo paquete de medidas econémicas que
incluyé el aumento en el precio de los combustibles y recortes al gasto publico. El precio
de los combustibles de habia mantenido inalterado desde 1959, en 4.72 sucres. (Hurtado
2002, 108). Se abandonaron completamente las politicas expansivas, caracteristicas del
rentismo pluralista vigente en la etapa de bonanza petrolera. Al finalizar el afio 1982, la
situacion economica se agravo debido el fendmeno de El Nifio que paralizé la produccién
agropecuaria y causé enormes dafios en la infraestructura vial del pais, especialmente, en
la Costa. El costo de las inundaciones habrian causado pérdidas por 2.5% del PIB
(Thoumi y Grindle 1992, 42). En marzo de 1983, el Gobierno devalué nuevamente el

sucre en 27% y establecid un sistema cambiario flexible de devaluaciones diarias.

La crisis de la deuda se habia instalado de lleno en el pais. ElI Ecuador atravesaba por
momentos de escases de recursos, pero el ajuste macroeconémico, no implicé que el
Estado deje en libertad a las fuerzas del mercado, sino el uso de otros instrumentos para
decidir respecto a la resolucion de los nuevos conflictos redistributivos. Los instrumentos
de politica trocaron, pero la logica estatal siguié siendo la misma. La politica cambiaria
se transformd en la herramienta redistributiva central del ndcleo decisional. A ella se
sumaron otros instrumentos como las tasas de interés y sobre todo decisiones especificas

para compensar a los grupos privados que se habian endeudado en ddlares. El 23 de

%5 Estas medidas eran parte de un Programa de Estabilizacion Econémica y Social, mismo
que delined un conjunto de acciones que junto al ajuste realizado al mercado cambiario se
orientaba a lograr el equilibrio del sector publico con la revision de algunos subsidios, reformas
a la Ley de Hidrocarburos, reducir la proteccion excesiva a varios sectores productivos, el
fomento a las exportaciones, fomento a la agro industria, desarrollo del mercado de capitales,
entre otras (Oleas 2013, 106-8).
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septiembre de 1983, a traves del DE 2085, el gobierno establecio el sistema de conversién

de deuda externa privada o sucretizacion.

Abajo analizaremos con mas detalle el caracter y consecuencias redistributivas de la
sucretizacion. Por el momento, dejemos sentado que el presidente Hurtado efectud la
correccion macroeconémica buscando aislar sus decisiones econémicas y al equipo a
cargos de las mismas de presiones externas, asumiéndolas como un asunto
exclusivamente técnico. Como en otros paises latinoamericanos que adoptaron politicas
de ajuste macroeconémico, Hurtado inaugurd lo que Conaghan (1994, 271-2) califica
como un “gobierno de crisis’, en que la politica econémica supuestamente se situaria al
margen de grupos de interés e interferencias parlamentarias y politicas, incluyendo las de
su mismo partido. Basandose en una entrevista realizada al mismo Hurtado, la misma
autora sostiene que las decisiones econdmicas se centralizaron en el presidente y tres altos
funcionarios del frente econémico (ministro de Finanzas, gerente del Banco Central y
presidente de la Junta Monetaria), sin consultas a aliados parlamentarios, tecndcratas
partidarios y ni siquiera a otros miembros del gabinete (salvo “sobre problemas
concretos”) en un intento deliberado y consciente de "despolitizar” las decisiones de orden
econdmico.*® Igual criterio mantienen Thoumi y Grindle (1992, 46-7), quienes sefialan
que las medidas de ajuste fueron decretadas, no legisladas. EI mismo Presidente apel6
directamente al pablico presentandose por encima de los conflictos de la politica; situando
la toma de decisiones como un asunto tecnocratico al que habia que extirparlo de la
politica. Sin embargo, al contrario de la tesis de Conaghan, la politica econdmica de
Hurtado tuvo beneficiarios concretos. Si bien el discurso gubernamental abogaba por la
liberalizacién econdmica y la austeridad fiscal, el régimen econdémico redistributivo no
modificd su nucleo rentista; simplemente reorienté en favor de determinadas las elites

econdmicas del campo de fuerzas, entre ellos los acreedores internacionales, el sector

4 Catherine Conaghan (1994, 272) extiende la misma tendencia al gobierno de Febres
Cordero e, incluso, manifiesta que la marginacion de los partidos en la toma de decisiones de
carécter economico fue alin més evidente. Posteriormente, en otro trabajo, esta autora incluye al
gobierno de Rodrigo Borja e insiste en la tesis de la marginalizacion de la politica partidaria de la
politica econémica de los gobiernos de Hurtado, Febres Cordero y Borja, sosteniendo que las
cartera de Finanzas, el Banco Central y la Junta Monetaria, estuvieron en manos de
“independientes” tecndcratas o empresarios, sin vinculos con la sociedad politica (Conahgan
2003, 252). Si bien esto es asi, mirarlo de esta perspectiva elude la politicidad intrinseca de las
politicas redistributivas llevadas a cabo por el Estado y por estos gobiernos en particular,
escondiendo los rasgos corporativos y clientelares de las mismas.
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exportador y el sector privado que mantenia deudas en dolares en el exterior.*’ Por ello,
podemos hablar de un giro en el régimen econémico hacia un rentismo elitista de

estabilizacion macroeconémica.

Un segundo elemento principal del gobierno de Hurtado, casi completamente ignorado,
se refiere a la aplicacion del Plan Militar de Defensa Interna, aprobado por el COSENA,
en agosto de 1983. Este plan, empaquetado en la matriz de lucha contra el comunismo y
el enemigo interno, tuvo cuyo objetivo enfrentar la movilizacion y protesta del
movimiento popular, especialmente, sindical, reactivado en oposicion a sus politicas de
ajuste econdémico. Con ello, Hurtado contribuyé de modo decisivo a la
institucionalizacién de la doctrina de seguridad nacional en el marco del régimen
democratico lo que significo la instalacion de varias estructuras represivas al interior de
las FF.AA., la Policia, e, incluso, organizaciones paramilitares (Espinosa 2018, 193-5).
Este plan contemplaba tres fases en el desarrollo del conflicto interno: las acciones
preventivas permanentes, previas al aparecimiento de actividades subversivas; la
alteracion del orden puablico por parte de grupos insurgentes organizados; y la grave
conmocién interna provocada por la accion de grupos insurgentes o de guerrilla (Pefiafiel
2013, 10). La tercera, de acuerdo a la Constitucion y a la LSN, requeria la declaratoria de
Estado de emergencia o movilizacion nacional. En las dos primeras, la Policia Nacional
era la encargada de la lucha antisubversiva; en tanto que la tercera, implicaba la
intervencion militar, en particular, del COMACO. Segun lo anota Roque Espinosa (2018,
194-7), en caso de que la insurgencia o, para los mismo efectos, de que el movimiento
popular genere situaciones de “grave conmocién interna’, el Consejo Nacional de
Seguridad coordinara, en apoyo al frente militar, acciones de los otros frentes de la
seguridad nacional. Se impuso, de esta manera, una vision militarizada del Estado; se
enfatizé la nocion del enemigo interno; se organizaron diversas estructuras represivas y
de inteligencia, que luego, en el gobierno de Febres Cordero, servirian de base para las

actividades represivas desplegadas en contra de Alfaro Vive y Montoneras Patria Libre.

4" Varios datos nos permiten visualizar con claridad este cambio: Las amortizaciones de
la deuda externa aumentaron en términos reales en 76% y el servicio de intereses en 65%; el
servicio de la deuda se incrementd de 1410 millones de délares en 1980 a 2663 millones en 1982.
(Oleas 2013, 109, 111). En todo esto, la influencia de organismos internacionales como el FMI
fue gravitante. El gobierno de Hurtado firmé las dos primeras “cartas de intencién” con este
organismo, el 24 de marzo de 1983 y 9 de abril de 1984; a partir de lo cual recibi6 aval y apoyo
financiero, rigiéndose, en consecuencia, por los pardmetros ideoldgicos del emergente “Consenso
de Washington".
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Otro elemento fue la modificacion de la estructura normativa del Estado a través de la
reforma constitucional que el presidente presentd al legislativo. La propuesta original de
Hurtado apuntaba a fortalecer significativamente las facultades del Ejecutivo. Contenia,
por ejemplo, la posibilidad de que el presidente de la Republica dicte directamente
decretos-leyes de emergencia econdémica, para que luego sean revisados o derogados por
el Congreso; que las leyes referidas a gasto publico sean de exclusiva iniciativa
presidencial; que el Congreso no tenga potestad para aumentar los montos de la proforma
presupuestaria (Hurtado 1993, 23).#® La reforma aprobada por el Congreso, que disto en
varios puntos del proyecto original, incluyo la transitoria de que entraria en vigencia al
inicio del nuevo periodo presidencial, esto es el 10 de agosto de 1984. En primer lugar,
se otorgd al presidente de la Republica la iniciativa legislativa urgente en materia
economica.*® Esta reforma puso en manos del Ejecutivo un instrumento para gobernar la
economia mediante decretos leyes cuando el Legislativo no los trate en quince dias y el
presidente los declare de urgentes. Esta facultad seria ampliamente utilizada en adelante.
De igual forma, se redujo el periodo presidencial de cinco a cuatro afios y el de los
diputados provinciales a dos (lo cual dio paso a una reconfiguracion de la legislatura a
mitad del periodo presidencial); se transfirieron todas las facultades de control

constitucional de la Corte Suprema al TGC.

En balance, durante el gobierno de Hurtado se consagro el desplazamiento en el epicentro
del ndcleo decisional del Estado, especialmente, en cuanto a la toma de decisiones
redistributivas del Ejecutivo. Dicho desplazamiento consistio en la marginacion del
CONADE, que habia sido presidido por el mismo Hurtado en calidad de vicepresidente
y que habia sido gravitante desde las dictaduras militares de los afios sesenta y setenta y
al inicio del gobierno de Roldds, por la centralidad que adquirieron el ministerio de
Finanzas, el Banco Central y la Junta Monetaria. Es crucial el dato de que este ultimo
organismo, encargado de la regulacion y control monetario y financiero, tenia una

conformacién corporativa con representacion del sistema financiero privado, no obstante

8 Mencionemos que se aprobo la C1998, en la que el propio Hurtado tuvo una influencia
determinante, se incluyeron en el texto constitucional estas, negadas en 1983, y tendentes a
fortalecer las facultades del Ejecutivo reduciendo las de la funcidn legislativo.

# La reforma al articulo 65 de la C1979 establecio: “Si un proyecto de ley en materia
economica fuere presentado por el Presidente de la Republica y calificado por él de urgente, el
Congreso Nacional, o en su receso el Plenario de las Comisiones Legislativas, debera aprobarlo,
reformarlo o negarlo, dentro del plazo de quince dias; si no lo hiciere, el Presidente de la
Republica podra promulgarlo como Decreto-Ley en el Registro Oficial y entrara en vigencia hasta
que el Congreso nacional lo reforme o derogue”.
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en su conformacion habia un claro predominio de miembros designados por el presidente

de la RepUblica, tanto directa como indirectamente.>

Este hecho descarta la tesis del supuesto aislamiento de las decisiones del gobierno con
respecto a ciertos grupos de interés presentes en el campo de fuerzas. De igual forma, el
tutelaje ejercicio por organismos como el FMI, a través de la condicionalidad impuesta
por las cartas de intencion que desde el gobierno de Hurtado firmaron con casi todos los
gobiernos ecuatorianos hasta 2005, indica la complejidad de las presiones e influencias
ejercidas por diversos actores, nacionales y extranjeros. Esta composicion basica del
nacleo decisional del Estado y sus interacciones y vasos comunicantes con actores y
determinados actores y grupos de presion del campo de fuerzas, entre los cuales deben
incluirse organismos como el FMI, permaneceria casi inalterado, aunque de manera
intermitente, mientras duré el periodo del ajuste macroecondmico, es decir, durante las

fases de transicion y consolidacion del tipo estatal gubernativo, que analiza esta seccion.

La modificacion en la orientacién del régimen redistributivo, tanto respecto al epicentro
del nucleo decisional del Estado, como en los actores beneficiarios de las decisiones
estatales, causaria una muy intensa disputa politica y econémica en el campo de fuerzas.
Por ello, quiza con mayor agudeza que Roldds, el presidente Hurtado sufrié un muy fuerte
embate del Congreso, de los gremios productivos, las centrales sindicales y las
organizaciones sociales. Sobre lo primero, Mills (1984, 75) contabiliza treinta y cinco
Ilamadas a distintos ministros del gobierno por el Legislativo, ocho de las cuales fueron
interpelaciones. Destacaron los juicios politicos y la destitucion de los ministros de
Gobierno y Energia lideradas por el diputado nacional Leon Febres Cordero. Los sectores
empresariales se sumaron a una férrea oposicion al gobierno, que se relajo al final, en
sintonia con las criticas de la derecha politica parlamentaria. EI propio ex presidente
Hurtado, escribe que “las Camaras de la Produccion (Comercio, Industria y Agricultura),

absolutamente politizadas, desenvainaron sus espadas y declararon la guerra al gobierno”.

% La Junta Monetaria se conformaba con representantes del presidente de la Republica,
los ministros de Finanzas, Industrias, Agricultura y Energia; los gerentes del Banco Central y el
BEDE; el Secretario Nacional de Planificacion; el Superintendente de Bancos; y de la Asociacion
de Bancos Privados y las cdmaras de la produccion de la Sierra y Costa.. Julio Oleas (2013, 427)
presenta la lista de miembros de este 6rgano entre 1979 hasta 1991 y muestra que, salvo algunos
delegados de instituciones publicas como la Secretaria Nacional de Planificacion y algunos
ministerios, la mayor parte de miembros estaban asociados 0 provenian de grupos econémicos y
politicos, mostrandose una clara rotacion entre delegados del Estado y del sector privado.
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A ello se juntaron las jornadas de movilizacion y huelgas nacionales en contra de las
medidas econdémicas protagonizadas por las organizaciones sociales y las centrales
sindicales. Hurtado enfrent6 a finales de 1981 la Cuarta Huelga Nacional de Trabajadores
y en septiembre y octubre de 1982 la Quinta y Sexta huelgas nacionales. En total, durante
su gobierno, las centrales sindicales acudieron en cuatro ocasiones al recurso de la huelga
nacional, a la que plegaron sectores poblacionales convirtiéndose en jornadas de
movilizacion que paralizaron gran parte del pais (Leon y Pérez 1986, 146-9). La
militarizacion de las calles, por aplicacion de estados de emergencia, fue la respuesta
gubernamental para sofocar las protestas populares y sindicales. Segin el mismo Mills
(1984, 110), al final de su mandato la estrategia gubernamental se limit6 a la

sobrevivencia del gobierno y a la preservacion del régimen democratico.

No obstante la precariedad en que finaliz6 el mandato de Hurtado, su gobierno ejecuto
tres acciones clave para la adaptacion del Estado gubernativo de seguridad nacional: 1)
Subsan6 el vacio constitucional de la C1979 que habia dejado al Ejecutivo sin
instrumentos excepcionales para legislar sobre la economia en tiempos de emergencia; 2)
Puso en préactica, en el contexto de un régimen democratico, un plan de seguridad nacional
que institucionaliz6 diversas estructuras represivas contempladas en la LSN; y 3) Inicio
el proceso de ajuste macroecondémico consolidando un nuevo régimen econémico, que
hemos denominado rentismo elitista de estabilizacion macroeconémica. No obstante su
aplicacion intermitente, este perduraria por las siguientes décadas hasta 2005. La decisién
redistributiva mas importante del gobierno de Hurtado fue la sucretizacién de la deuda
externa del sector privado. En perspectiva de adaptar el aparato estatal heredado de la
dictadura a las nuevas condiciones de la democracia, el papel histérico del gobierno de
Hurtado fue adecuar el sistema de legitimacion, tanto en lo normativo, como en términos
de su aparato concreto, teniendo como base una estructura represiva fijada por la LSN.
Esta adecuacion del sistema de legitimacion seria la base de las fugas predatorias que

ocurrieron en el siguiente gobierno.

En las elecciones de 1984, Leon Febres Cordero y la derecha politica ganaron la
presidencia de la Republica. Se inici6 asi un segundo momento del proceso de adaptacion
estatal que tomo6 como base las tres acciones decisivas de su predecesor. Existe, por tanto,

un mal entendido respecto a que el gobierno socialcristiano representé una ruptura del
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tipo estatal o de las politicas implantadas en el pais desde los afios sesenta.>® La corriente
politica que lider6 Febres Cordero asumid si una franca y hasta a veces virulenta
oposicion tanto a la dictadura militar como a los gobiernos de Roldds y Hurtado, pero
dicha oposicién reflejaba una vision peculiar de un sector de las élites econdémicas que al
tiempo de beneficiarse de los canales redistributivos del Estado, rechazaban las medidas
redistributivas pluralistas de la dictadura y resentian por el desmantelamiento de las
instancias corporativas que en el pasado les habian asegurado acceso discrecional e
ilimitado a cuantiosos recursos estatales, dentro de un sistema de legitimidad que
consagraba sus privilegios. En eso consistia su “anti estatismo”, el mismo que enarbolaron
como portaestandarte de su disputa por recursos y rentas publicas al interior del campo
de fuerzas.® Para los afios ochenta, sin embargo, estos sectores se habian acoplado a la
centralizacion decisional impuesta en el marco del Estado gubernativo, no solo debido a
los beneficios que recibieron, sino a que la posibilidad de reinstaurar otro modelo
decisional, como el vigente hasta 1963, se habia agotado definitivamente luego de la
transicion de 1979.%% Para cuando se posesiond Febres Cordero esta disputa habia sido ya

°1 Los temas de mayor distanciamiento con sus antecesores tuvieron que ver con la
politica exterior (Hey 1993, 258-62), como fue su postura en relacién a la Decision 24 del Pacto
Andino sobre inversion extranjera, DE 743 de mayo de 1985, y el respaldo a los acuerdos de
inversion como el OPIC (Overseas Private Investment Corporation) con el gobierno de Estados
Unidos (bajo el cual el Estado ecuatoriano se sometia a arbitraje extranjero en el caso de
controversias) (Herrera 1987, 19-20). Febres Cordero troco la politica de alineamiento implicito
con Estados Unidos a un alineamiento explicito que en el pais no habia visto, quiza desde el
gobierno de Galo Plaza. Jeanne Hey (1995, 263-4) la define como una “politica exterior
dependiente”. Ademas, Febres Cordero exploté su acercamiento personal con el presidente
Ronald Reagan para lograr, entre otros aspectos, la asistencia de misiones especiales de la oficina
del propio presidente de Estados Unidos, como fue la llamada Misién Wheeler que hizo
recomendaciones para la reorganizacion del sector agricola desde una perspectiva de libre
mercado. Otro cambio en la politica exterior fue el retiro del Movimiento de Paises no Alineados,
la ruptura diplomatica con el gobierno sandinista y las votaciones en el sistema de Naciones
Unidas. Por otro lado, Febres Cordero motivo personalmente un acercamiento diplomatico con
Cuba y el mismo Fidel Castro, pais al que visito en calidad de presidente y en el que nombré
como embajador al legendario velasquista “pro castrista” Manuel Araujo Hidalgo.

52 Al respecto, resulta pertinente la observacion de Thoumi y Grindle (1992, 59-60)
cuando sostienen que para élites econdmicas (acostumbradas a recibir crédito subsidiado, bajos
impuestos directos, aranceles dirigidos a favorecer a ciertos grupos), la aplicacion de un programa
realmente liberal, que cambie la posicion del Estado frente al sistema econdémico, era inviable
pues hubiera significado desmontar tales privilegios. Aquello, ademéas, en medio de intereses
claramente regionalizados, entre grupos agroexportadores radicados en la costa e industriales,
beneficiados de las politicas ISI, localizados principalmente en la sierra.

%3 Notemos que la C1967 implicé un tibio intento de retomar algunos rasgos del Estado
legislativo anterior y que la derecha politica se excluyd y se opuso al proceso de reestructuracion
juridica del Estado que el Triunvirato militar puso en marcha desde 1976 y propusieron la entrega
inmediata del poder a los civiles, la realizacion de una Asamblea Constituyente que apruebe una
nueva constitucion que, sin duda, habria sido distinta a los dos proyectos que fueron puestos a
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resuelta y no existia una discrepancia de fondo respecto de que el Estado, como se habia
constituido desde los afios sesenta, era el Unico posible actor dirimente de los conflictos
redistributivos; exacerbados en esta coyuntura por el fin del boom petrolero y la crisis de

la deuda.

En tanto lider gremial de los empresarios, Febres Cordero habia sido el principal vocero
de dicha postura. Como presidente, al igual que Hurtado, centraliz6 las decisiones
econdmicas en el nucleo Ministerio de Finanzas, Junta Monetaria y Banco Central; y
firmd tres cartas de intencion con el Fondo Monetario Internacional.®* Asi, al inicio de su
gobierno, los dmbitos principales de politica econémica fueron el fiscal, cambiario,
financiero y de promocion del comercio exterior. En agosto de 1986, la Junta Monetaria
resolvio la flotacion de la tasa de cambio y de la tasa de interés, lo que, segin Francisco
Swett, puso fin a 56 afos de control del Estado de estas dos variables (Hurtado 2002,
129). Por medio del DE 86, del 4 de septiembre de 1984, el gobierno reemplazé el sistema
de minidevaluaciones por uno de tasas fijas, sin eliminar el sistema de tasas multiples.
Ademas de ello, se elimind el control de precios de algunos productos, se inicié un
programa de liberalizacién de capitales, se simplifico la estructura de tasas de interés,
elevandolas a niveles superiores a la inflacion, y se intent6 atraer al capital extranjero
(Thoumi y Grindle 1992, 54-6). En la politica petrolera, el gobierno promovi6 la inversion
privada de riesgo para elevar la produccion, abriéndose en licitacion bloques
exploratorios con empresas privadas (Oleas 2013, 135). A inicios de 1985 se incrementd
el precio de los combustibles subsidiados y se incrementaron los salarios en 26% Y, con
el apoyo del FMI, se logré un acuerdo multianual de la deuda externa con la banca

comercial y el Club de Paris.

La modificacion de las condiciones de la sucretizacion, decretada por el gobierno de
Hurtado en 1983, fue un punto de continuidad y ruptura. Desde nuestra perspectiva
significd una clara oscilacién predatoria en el régimen econdmico redistributivo vigente,

antecedente para decisiones futuras con una orientacién similar. Dada su trascendencia,

consideracion en el referendo de 1978. Elementos de la vision juridica de este sector puede
encontrarse en la obra La tirania constitucional de Alejandro Ponce Martinez (1981) en la que se
realiza una furibunda critica al proceso de transicion y al orden constitucional de 1979. Ponce fue
posteriormente asesor juridico del presidente Febres Cordero.

% |as tres cartas de intencién con el FMI del gobierno de Febres Cordero se firmaron el
9 de enero de 1985, 14 de julio de 1986 y el 3 de diciembre de 1987. A partir de las mismas, el
Ecuador recibi6 créditos por USD 105 millones, USD 75.4 y USD 75.4, respectivamente.
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detengdmonos en su analisis, poniendo énfasis tanto en su ruta normativa cuanto en sus

Impactos redistributivos.

La decision de Hurtado fue adoptada por medio de un decreto ejecutivo que no implico
Estado de emergencia, el DE 2085 del 23 de septiembre de 1983, luego instrumentado
por la Junta Monetaria, mediante resolucion del 21 de abril de 1983. La decision, segun
consta en los considerandos del mismo decreto, ocurrio como parte del proceso de
renegociacion de la deuda externa ante los representantes de los bancos internacionales,
habiendo sido previamente aprobada por el Comité de Crédito Externo, instancia creada
por el propio Hurtado para controlar el endeudamiento puablico. A través de este
mecanismo, el Banco Central asumio ante los acreedores internacionales el monto total
de los créditos privados y de su diferencial cambiario, estableciéndose tasas de interés de
acuerdo a las variaciones del tipo de cambio. Segun la decision tomada por el gobierno
de Hurtado, los deudores privados repagarian al Banco Central en los plazos y en las tasas
de interés fijadas.*®.

Thoumi y Grindle (1992, 97) se preguntan por qué el presidente Hurtado asumid los
argumentos del sector privado en el sentido de que su deuda con los acreedores
internacionales los tenia al borde de la quiebra si, realmente, no existia fundamento para
ello. Para estos autores, ademas de las condiciones ventajosas del endeudamiento privado
en la segunda mitad de la década de los setenta, las dificultades del sector privado no
tenian que ver con las devaluaciones, sino con la recesion interna y, por tanto, las Unicas
empresas que podian atribuir a las devaluaciones sus dificultades econémicas y, por tanto,
argumentar riesgo de quiebra, eran aquellas que no pudieron adaptar sus costos al ritmo
de la inflacion, siendo que muchas de ellas si debieron haberlo hecho (Thoumi y Grindle
1992, 97). Alberto Acosta (2008, 1; 1990, 243-6; 1995) sefiala que la sucretizacion fue
adoptada por Hurtado por presion de los acreedores internacionales. Esta posibilidad la
expone el citado DS 2085, mismo que deja entrever que en la condicionalidad de los
organismos multilaterales no habia reparo alguno en la adopcién de medidas
redistributivas con beneficios directos a sectores privados determinados. De todo esto se

podria colegir que la decision de Hurtado fue respuesta a las presiones del campo de

% Resultado de ello, en 1983 la sucretizacion modificé la estructura de la deuda
externa ecuatoriana; la deuda privada se contrajo de 1628 millones de ddlares en 1982 a
155 millones en 1985, mientras la deuda publica lleg6 a los 8110 millones de dolares;
pasando el Banco Central a convertirse en el principal deudor al concentrar el 55.6% de
los pasivos del sector pablico (Oleas 2013, 176-7).
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fuerzas, internacional y nacional, y que mas que razones de orden econémico, obedecid

a razones politicas de legitimacion.

En el caso de Febres Cordero, se procedié a mediante un decreto ley de emergencia
economica, el 001. Este decreto ley modifico la Ley de Régimen Monetario abriendo el
camino para que la Junta Monetaria, mediante la Resolucion 201-84 del 15 de octubre de
1984, establezca las condiciones especificas de la medida. Vale decir que el decreto ley
001 entr6 en vigencia sin que el Congreso lo conociera, siendo publicado Ejecutivo en el
RO cuando fenecieron los 15 dias de plazo para tratarlo (Roldds 1986, 32).% Mediante la
aplicacion de estas dos normas, ademas de congelar la comision de riesgo cambiario en
100 sucres por dolar, se extendieron los plazos de pago de 3 a 7 afios y el periodo de
gracia de 1 y medio a cuatro y medio afios. Ademas, se congeld la tasa de interés en el
16%, cuando las tasas comerciales eran del 24% (Roldos 1986, 78-9). El mismo ex
presidente Hurtado (2002, 126), reconoce que el cambio de las condiciones de la
sucretizacion causaron un cuantioso subsidio del Banco Central y la aparicion de un

déficit cuasi fiscal.

Mas alld de la intencionalidad y recaudos para el Estado que precedieron a la
sucretizacion,®’ existen diferentes posiciones respecto a su impacto redistributivo. Para
unos autores, esta significé una transferencia directa de recursos estatales a quienes se
habian endeudado en dolares a finales de los afios setenta; trasferencia que, ademas, dado
el impacto fiscal que genero6 sobre otros indicadores econémicos (déficit fiscal, tipo de
cambio, déficit de la cuenta corriente), consolidaron procesos de “redistribucion regresiva
del ingreso”, especialmente por la via inflacionaria (Acosta 1995, 18). En lo puntual, se
sostiene que la sucretizacion implicé un beneficio directo a un grupo especifico de

personas naturales y juridicas (Fierro 1991, 558), cuya deuda representaba el 25% de la

% E1 22 de agosto de 1985, mediante otro decreto-ley, el 012, el presidente Febres Cordero
reform6 nuevamente la Ley de Régimen Monetario repitiendo las disposiciones del decreto-ley
001.

" De acuerdo a Alberto Acosta (2008, 2-4), desde la misma decisién de Hurtado, el
Estado asumid la deuda privada sin realizar ningun control previo respecto a la existencia de
garantias, el destino de los fondos, la situacion de los beneficiarios; controles que si ocurrieron
en otros paises que adoptaron medidas similares. Se trat6 de una decision exclusivamente tomada
por el Ejecutivo e instrumentada a través de resoluciones de la Junta Monetaria, sin control
politico de la Legislatura.
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deuda externa total.>® El calculo del valor total de esta medida es dificil establecer, sin
embargo, el mensaje de los gobiernos de Hurtado y Febres Cordero (y también del de
Borja que continud con la medida) fue que el Estado a traves de la misma asumia en el
exterior los compromisos crediticios adquiridos por actores privados endeudados en
ddlares.®® Aquello, sin perjuicio de que, como lo anotan los Thoumi y Grindle (1992, 96-
7), el endeudamiento en ddlares de los grupos privados en los afios setenta, beneficiarios
directos de la sucretizacion, habia sido ya un negocio “extremadamente rentable” debido
a las tasas de cambio fijas y la inflacion interna de 15% promedio en toda la década.
Incluso, se sostiene que algunas firmas y personas favorecidas por la sucretizacién
recibieron otros beneficios como la compra de cuentas especiales de divisas, entre los que
se contarian, incluso, tenedores de papeles de la deuda externa ecuatoriana (Acosta 1995,
39-40).

Por ello, autores como Alberto Acosta (2008, 1) califican la sucretizacion como un acto
colusorio en beneficio de los acreedores privados. Ledn Roldos (1981, 125) la define
como una decision que desde sus inicios tuvo una “naturaleza fraudulenta™ al no prever
la comisidn de riesgo cambiario. Segin Thoumi y Grindle (1992, 48), la sucretizacion, en
el caso de Hurtado, tuvo un efecto principalmente politico pues permitid “que el gobierno
terminara el periodo constitucional en el poder”. Mientras que en el caso de Febres

Cordero, al producirse la ampliacion de sus condiciones iniciales, la sucretizacion resultd

%8 Luis Fierro (1991, 558) destaca que el beneficio de la sucretizacion se concentré en 100
deudores privados principales que, representando apenas el 3.8% del total de deudores y el 0.8%
del total de compafiias, concentraban el 46.5% de la deuda total sucretizada.

% El presidente Correa, en 2008, cred la Comision para la Auditoria Integral del Crédito
Publico (2008), que fue presidida por el entonces ministro de Economia, Ricardo Patifio. Esta
comision, que tenia la intencion politica de judicializar la actuacion a los funcionarios publicos y
privados que estuvieron a cargo del manejo de la deuda externa ecuatoriana desde los afios
ochenta, determind algunas cifras respecto al perjuicio que la sucretizacion habria generado para
el Estado. Con esta reserva, reproduzco los datos que esta comision publicé en su informe de
auditoria: El monto de deuda privada sucretizada entre 1983 y 1984 fue de 1.371 millones de
dolares, los mismos que se transformaron para el Estado en 4.462 millones. De estos, 1.557
millones son pérdidas por el diferencial cambiario y 1.238 millones fueron pagados. Los 1.371
millones restantes corresponden a saldo de capital e intereses atrasados, contabilizados en 1994
(Acosta 2008, 6).

% En el mismo sentido, el propio ex presidente Hurtado sostiene en su libro de 2002 (58-
62), Deuda externa y desarrollo en el Ecuador contemporaneo, que la decision de sucretizar
adoptada por su gobierno, pretendia evitar quiebras den el sector privado y proteger el empleo,
sin causar perjuicios al Estado. Hurtado desmiente la version de Acosta (1990), que hemos
referido, y argumenta, basandose en Bayas y Somesatto (1994) que el resultado econémico, en lo
que se refiere a la decision tomada en el gobierno de Hurtado, no representd pérdidas para el
Estado. Esta opinidn del expresidente Hurtado no seria aplicable a la decision de ampliar los
beneficios de la sucretizacion por parte de su sucesor.
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una clara manifestacion predatoria en el régimen econdémico redistributivo que sembré
un antecedente de decisiones futuras de similar caracter. No es casual que, por ejemplo,
que un buen porcentaje de la deuda sucretizada se hubiera operacionalizado a través de
créditos de estabilizacion. Segun Oleas (2013, 171), entre 1983 y 1988, que fue el lapso
en que se realizaron la mayor parte de operaciones de sucretizacion, el 61% de total
sucretizado se dio a través de este tipo de créditos que fueron usados en la crisis financiera
de 1999.

El trabajo de Santiago Bayas y Eduardo Somensatto (1994) plantea una vision diferente.
Estos autores justifican la medida en perspectiva de que la deuda externa acumulada por
el sector privado en los afios setenta estaba garantizada por el sistema financiero nacional
con letras, documentos de crédito, garantias y colaterales en moneda extranjera, por lo
cual, la crisis de la deuda y las medidas adoptadas por el gobierno para enfrentarla
“amenazaban la estabilidad del sistema financiero doméstico” (Bayas y Somensatto 1994,
141). De igual modo, al sobrevenir la crisis de la deuda, las empresas nacionales acusaron
un deterioro sustancial de su posicion financiera, por la suspension de créditos internos y
la devaluacion del sucre. Al mismo tiempo, las empresas debian seguir sirviendo sus
obligaciones externas al triple del valor dado por el precio de la moneda nacional en el
mercado libre de cambios. “Las obligaciones por pagar del sistema bancario crecieron
sustancialmente entre 1982 y 1983, con lo cual la relacion cartera vencida/patrimonio
alcanzo un nivel sin precedentes del 164%” (Bayas y Somensatto 1994, 126). El sector
privado protesto por las devaluaciones y ante ello el gobierno puso en marcha un sistema

de conversion de deuda, la denominada sucretizacion.

No obstante aquello, los autores reconocen que la medida fue una de las causas de la
emergencia de un déficit cuasi fiscal (pérdidas del Banco Central) y que fue una de las
razones del financiamiento inflacionario y del crecimiento monetario. Sin embargo, salvo
en los afios 1985 y 1986, el programa de sucretizacién no habria sido el principal factor
del financiamiento inflacionario del pais (Bayas y Somensatto 1994, 141). Asi mismo
sostienen que los pagos del sector privado fueron relativamente constantes durante los
primeros cinco afios y que, hasta 1992, la totalidad de pagos en moneda nacional habian
sido cancelados (Bayas y Somensatto 1994, 142-3). Una vez que los deudores pagaron
sus obligaciones habrian existido, incluso, remanentes positivos para el Banco Central,
reduciéndose su deficit cuasi fiscal en mas del 20% (Bayas y Somensatto 1994, 144). Esto

se explicaria, ademas, debido a que “durante la mayor parte del periodo, el gobierno no
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sirvio US$1.3 millones de deuda externa asumida (recordemos la decision de suspender
el pago de la deuda en 1987), mientras el sector privado continuaba amortizando los
pasivos internos que adquirio bajo el programa de conversion” (Bayas y Somensatto
1994, 150). En suma, desde la decision del gobierno de Febres Cordero, los autores
sostienen que hubo pérdidas “relativamente pequenias” para el Banco Central, mismas
que en 1985 y 1992 llegaron a representar 0.37% y 0.15 del PIB, respectivamente (Bayas
y Somensatto 1994, 150). Esta conclusion tan optimista, es puesta en duda por el mismo
Hurtado (2002, 63) debido a que el Banco Central, para cancelar las deudas pagadas por
los deudores privados en sucres, tuvo que comprar dolares a una tasa muy superior, 2033

sucres por délar desde 1984.

Carecemos de una investigacion que pueda arrojar conclusiones definitivas sobre los
perjuicios econdmicos para el Estado de la sucretizacion. Sin embargo, queda clara la
voluntad de los gobiernos de Hurtado y Febres Cordero de tomar decisiones
redistributivas de Ultima instancia para acudir al rescate de grupos privados especificos,
trasladando hacia los mismos importantes recursos publicos, sea por presion de los
organismos internacionales, sea por la operacién de coaliciones predatorias enquistadas
en el mismo nacleo decisional del Estado. Un tema importante es que luego de la
sucretizacion, el problema de la deuda externa se transformé en un problema
“estrictamente publico” (Oleas 2013, 186). Ante los acreedores internacionales y la
comunidad financiera internacional, el Estado ecuatoriano asumidé los compromisos
internacionales de los mayores deudores privados; para la comunidad financiera
internacional el Estado suscribi6 la “paternidad” por todo el “endeudamiento agresivo”
de finales de los setenta, sin perjuicio de los beneficios que generd para los privados que
lo adquirieron a tan bajas tasas de interés. Tal acto de paternalismo estatal no fue
observado como contradictorio para quienes abrazaban las tesis anti estatistas o de libre

mercado.

Pero durante el gobierno de Febres Cordero tuvieron lugar otras decisiones econémicas
que manifestaron similares fugas predatorias. Esto nos daria a pensar en cambios en el
sistema de legitimacion que irian por la linea de un predominio directo y permanente de
ciertos grupos de interés sobre el epicentro de decisiones estatales. Es el caso de la politica
cambiaria del gobierno. Segun Oleas (2013, 125), al mantener dos paridades cambiarias
(la oficial y la “libre de intervencidon™) y permitir la transferencia de las operaciones de

comercio exterior entre ambas cotizaciones, los exportadores recibieron cuantiosos
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subsidios.®! Otro caso que entraria en esta categoria fueron las operaciones de conversion
de la deuda. En el gobierno de Febres Cordero se autoriz6 al Banco Central la compra de
cuentas especiales de divisas a instituciones financieras, mismas que eran tenedoras de
papeles de la deuda.®?. Este significo otro subsidio mediante el cual privados compraron
deuda, para luego venderla duplicando o triplicando sus ganancias. Fierro y Salvador
(1997, 190) cuantifican que empresas compraron deuda por 16.3 millones, vendiéndola
por 42.1 millones; y que ciertos bancos compraron deuda por 132.1 millones para
venderla por 354.2 millones. Incluso, el Banco Central otorgd a varios bancos privados
anticipos o sobregiros con los cuales adquirieron dichas fracciones de la deuda. Ledn
Roldos (1981, 129-30) describid esta practica como la “bicicleta” entidades del sector
bancario y financiero obtuvieron sobregiros con el Banco Central, compraron délares y
cuentas acreedoras de deuda para luego pagar el sobregiro inicial, beneficiandose de la
cotizacion del dolar en el mercado libre y obteniendo utilidades entre 100% Yy 150%.
Dice Roldos (1981, 130): “Asi, alegremente, se multiplicé el capital de bancos y

financieras en el Ecuador”.%

Un tema importante que no se puede pasar por alto es que la plataforma legal de estas
decisiones, mismas que radicaron en el uso y abuso de la férmula de los decretos-leyes
de urgencia econémica. No6tese que este instrumento de excepcionalidad, incorporado al
constitucionalismo ecuatoriano por la C1946, es uno de los elementos constitutivos del
Estado gubernativo. Apuntando a su fortalecimiento, Febres Cordero, el 2 de enero de
1986, envio al Congreso Nacional una propuesta de reforma constitucional que buscaba
profundizar este mecanismo. Propuso proponer que el Ejecutivo, previa la declaratoria de
emergencia, adquiriera la facultad de expedir decretos leyes en materia econdmica,
dejando al Legislativo la facultad de derogarlos o reformarlos posteriormente.®* Esto, a
decir de Léon Roldos (1986, 23), equivalia a “establecer la posibilidad de dictaduras
temporales del presidente de la Republica bajo formas simuladas de orden

61 Con ello, los exportadores habrian recibido un subsidio de unos 159 millones de
dolares, al tipo de cambio oficial de 1984 (Viteri 1988, 32; citado por Oleas 2013, 125).

62 Resultado de esta decision, entre 1986 y 1988, se redujo la deuda por 435 millones de
dolares, generando réditos para las entidades que habian adquirido titulos de deuda con un
descuento del 60% al 70% (Acosta 1995, 25-7).

63 Este esquema dio lugar a sonados escéandalos de corrupcién como el de FINANSA,
investigado por Maria Alban Estrada (1993).

% De hecho, esta propuesta era muy similar a la propuesta de reforma constitucional del
presidente Hurtado, quien, igualmente, en 1983 plante6 al Congreso la restitucion de la facultad
presidencial de expedir decretos leyes de emergencia econdmica.
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constitucional”; o, en palabras de Milton Alava (1986, 69-70), a instaurar una “dictadura
constitucional... eminentemente transitoria”.®® Esta propuesta no paso el filtro legislativo.
Pero més alla de ello, el uso de la excepcionalidad juridico politica para gobernar fue uno
de los ejes transversales de la administracion de Febres Cordero. Resalta la coyuntura que
va desde el 31 de julio al 7 de agosto de 1985, en que el presidente envio6 al Congreso 15
proyectos econdmicos urgentes. A pesar de que el Legislativo los negd, el Ejecutivo
promulgo 14 de los 15, publicandolos en el Registro Oficial (Roldos 1986, 36). Para los
primeros 22 meses de gobierno, Ximena Endara (1999, 89) contabiliz6 la promulgacion
de 22 decretos leyes de emergencia econdmica. Segun Hurtado (1988, 498), se

reformaron adicionalmente otras 30 leyes utilizando dicho procedimiento.

Otro caso de ejercicio arbitrario del poder presidencial sobre las decisiones legislativas
fue el DE 178 del 2 de octubre de 1984, mediante el cual el presidente de la Republica
interpretd la Ley de Régimen Administrativo y se arrogd la facultad de controlar la
publicacién de las normas aprobadas en el Registro Oficial. La administracion
febrescorderista fortalecié los poderes discrecionales del Ejecutivo en un sentido
totalmente afin a la 16gica de centralizacion decisoria del Estado gubernativo, intentando
asi someter a la voluntad del Ejecutivo a todas las demas instituciones del Estado. Méas
aun, el gobierno recurrié a supuestas facultades implicitas o derechos potenciales de la
presidencia, reclamando la inexistencia de leyes para gobernar (Wray, citado por Hurtado
1988, 484) y argumentd, basandose en el art. 78.a de la C1979, que entre las atribuciones
y deberes del presidente de la RepUblica estaba en obligar a otras funciones del Estado a
“cumplir y hacer cumplir la Constitucion, leyes, decretos y convenciones
internacionales”. Esta interpretacion le permitia incluir entre sus potestades la de imponer
a las demas funciones del Estado su parecer sobre el sentido y aplicacién de las normas.
Esto le llevo a desconocer resoluciones del Congreso (como la destitucion de varios
ministros); a no publicar leyes aprobadas en el Registro Oficial; a no acatar decisiones
del Tribunal de Garantias Constitucionales. Manteniendo la forma de un régimen

democratico electoral, el gobierno de Febres Cordero asumio tintes dictatoriales.

Esta posicion confirma el anélisis de la referida propuesta de reforma constitucional de

inicios de 1986, la misma que significd la mas significativa derrota politica de Febres

8 Vale recordar que el sentido de esta reforma coincidia con la propuesta original del
presidente Hurtado en 1983 en el sentido de asegurar para el Ejecutivo un espacio para legislar
en materia econdmica sin contar con el concurso del legislativo; facultad claramente dictatorial.
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Cordero. En la exposicion de motivos de la misma, se aclara que esta se “circunscribe a
la parte orgénica de la Constitucion” y que si se topan aspectos de la parte dogmatica,
“solo se regula los derechos politicos y las garantias individuales, en la medida en que
conciernen al aparato estatal...” (Presidencia de la Republica del Ecuador 1986, 189). En
ese sentido, como lo anota Alava Ormaza (1986, 42), el gobierno no estaba interesado en
cambiar el contenido ideoldgico del texto constitucional, sino solamente aquellas
cuestiones concernientes a la marcha del Estado y solo en ese caso topar derechos como
la restriccion del habeas corpus y la acumulacion de penas. Ademas de los decretos-leyes
de emergencia econdmica, entre otras reformas se propuso que solo el Ejecutivo tenga la
facultad de convocar a consultas populares, incluyéndose las propuestas negadas por el
Legislativo; la eliminacion de la obligatoriedad de afiliacion partidaria para los
candidatos; la exigencia de que interpretacion legislativa de la Constitucion se realice
mediante ley; el debilitamiento del Tribunal de Garantias Constitucionales. Sin embargo,

el punto fundamental era el fortalecimiento del Ejecutivo.

Todo ello condujo a un clima de aguda confrontacion entre el gobierno y actores del
campo de fuerzas, especialmente, politicos y sociales. Entre las crisis politicas de mayor
relevancia se destacan la pugna con el Congreso, a propdsito de la designacion de la Corte
Suprema de Justicia y la subsecuente militarizacién de la corte, asi como su negativa a
acatar decisiones legislativas. También resalté la rebelién del general Frank Vargas
Pazzos, comandante general de la FAE; la toma de la base aérea de Quito en marzo 1996,
misma que fue retomada con un saldo fatal de cuatro oficiales muertos y nueve heridos;
y el secuestro presidencial en enero de 1997 por comandos de la aviacion para exigir la
liberacion de referido oficial.®® Otro episodio tuvo lugar con el intento de suprimir las
elecciones de diputados provinciales con la finalidad de evitar la activacion electoral de
la sociedad politica a mitad del periodo presidencial. A ello se sumo la irrupcion de
organizaciones de guerrilla urbana: Alfaro Vive Carajo y Montoneros Patria Libre. Ante
ello, el Presidente “politizd” la participacion de las Fuerzas Armadas ante la amenaza
guerrillera, reforzando su funcion tutelar del Estado y reproduciendo la nocién del
“enemigo interno” y la doctrina de seguridad nacional. En clara consonancia con esta

doctrina, el presidente exaltaria en su discurso la militarizacion de la sociedad como

% EIl conflicto con Vargas Pazzos se dio por el malestar que causé la intervencion del
presidente en el nombramiento de altos mandos militares, el choque con el ministro de Defensa,
general Luis Pifieiros y denuncias de corrupcion por la compra de aviones Fokker para la Fuerza
Aérea.
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modelo social y a las Fuerzas Armadas como la institucion sustentadora de los valores de
la “patria,” en contraposicion con la “anti patria” conformada por los grupos y actores

opuestos al gobierno (Montufar 2011, 84-6).

La concentracion y centralizacion del poder en el Ejecutivo, intentada por el gobierno de
Febres Cordero, provoc6 una mayor reaccion de rechazo por parte de diversos actores del
campo de fuerzas, especialmente, de la sociedad politica. El conflicto llegd a su punto
mas alto en la consulta popular convocada por el Ejecutivo sobre el derecho de los
independientes a participar en elecciones sin requerir afiliacion partidaria. La
convocatoria se convirtio en un referendum aprobatorio de la gestion presidencial y dio
oportunidad para el pais se polarizara en favor y en contra de Febres Cordero. Finalmente,
la propuesta presidencial fue ampliamente derrotada en las urnas: 69.5% en contra
(Hurtado 1986, 68). Los excesos hacia la concentracion del poder por parte del Ejecutivo;
su intolerancia e intransigencia en contra de la sociedad politica, movieron a todos los
actores del campo de fuerzas a detener los impulsos autoritarios del Ejecutivo y mantener
los limites de funcionamiento del Estado gubernativo, sin agregar al estilo caudillista de

su presidencial el ingrediente de legitimacion plebiscitaria.®’

Otro frente principal de confrontacion politica se dio con el alcalde de Guayaquil, Abdala
Bucaram. La pugna adquiri6 niveles de violencia, incluyendo el asesinato de militantes
del PRE vy colaboradores del alcalde, con la participacion de actores politico-
delincuenciales, como Jaime Toral Zalamea, supuestamente autor de la muerte del jefe
de policia del Municipio de Guayaquil. Febres Cordero persiguid judicialmente a Abdala
Bucaram y este abandond su cargo exiliandose en Panama. Detras de este enfrentamiento,
se encontraba la disputa por el control politico de la mayor plaza clientelar del pais, en
los cuales el CFP y el PRE resistian el asedio de la maquinaria socialcristiana liderada
por Febres Cordero, desde la presidencia, y Jaime Nebot, desde la gobernacion del
Guayas. Como lo explicaremos abajo, esta batalla tendrd sus Gltimas escaramuzas en
2005, cuando el ya ex presidente Bucaram retornd al pais de su segundo exilio panamefio,

esta vez, auspiciado por el gobierno de Lucio Gutiérrez. Veinte afios le tomé a Febres

67 Veintitn afos después, con Rafael Correa, la formula entre caudillismo autoritario y
legitimacion plebiscitaria si habria de funcionar, propulsando la expansion del Estado
gubernativo. Una de las diferencias, no la unica, entre ambas experiencias podemos encontrarla
en la situacion de crisis 0 bonanza fiscal que el pais afrontaba en cada coyuntura. En el cuatrienio
gobernado por Febres Cordero aquello no fue posible y el campo de fuerzas presioné para
mantener en raya al Ejecutivo y consumar la fase de adaptacion estatal en los mismos términos
que su predecesor, aungue sobre una distinta comprension del carécter del ejercicio presidencial.
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Cordero y al PSC apoderarse de las redes clientelares de Guayaquil, dejando atras a las
estructuras cefepistas de los afios cincuenta, para lo cual, desde 1992 hasta 2023, el PSC
control6 el municipio de Guayaquil, la prefectura del Guayas, la mayoria de cantones de
la provincia y gran parte de los gobiernos provinciales y cantonales de la region,
incluyendo Los Rios, EI Oro y Manabi. Eso explica, en gran parte, que el PSC sea el
Unico partido ecuatoriano con una presencia constante desde 1979 hasta el presente. Visto
desde esta perspectiva, la batalla Febres Cordero — Bucaram en los afios ochenta fue
estratégica; el triunfo socialcristiano sobre el roldosismo habria de marcar la dindmica del
campo de fuerzas hasta el presente y, posiblemente, constituye la mayor victoria politica

de Febres Cordero.

La situacion econdémica y fiscal se agravo a mediados de la década de los ochenta.%® Un
terremoto en la region amazonica, el 5 de marzo de 1987, rompid el oleoducto
interrumpiendo las exportaciones de petr6leo.®® Aquello desordend toda la economia. La
cotizacion del sucre superd los 150 por dolar, las exportaciones totales de desplomaron,
se disparo la inflacién. Con ello, el gobierno justificd la suspension de los pagos de la
deuda externa efectiva anterior al terremoto. Desde ese momento, cambi0 la orientacion
de la politica econdémica del Gobierno y tomé una orientacion expansiva. Se
incrementaron los salarios del sector publico y se congelaron los servicios publicos. En
esa misma ldgica, el gobierno cred nuevas agencias estatales, las unidades ejecutoras, que
mermaban la autonomia de los municipios y consejos provinciales, pero que afianzaban
su control politico sobre el territorio y le permitian tejer redes clientelares con diversos
grupos sociales. Crecio el gasto publico con los recursos que se dejaron de pagar por el
servicio de la deuda externa, la reserva monetaria y préstamos obtenidos por presiones
politicas del IESS y del Banco Central, siendo que estos Gltimos sumaron el 2.4% del
PIB, por lo cual el déficit del SPNF, con relacion al PIB, subi6 en 1987 al 5.6% (Hurtado
2002, 131). El incremento del gasto publico y del déficit fiscal fue financiado mediante

6 para 1986 el precio internacional del petréleo cay6 de 26 a 9 dolares el barril, las
exportaciones totales declinaron en 26% Yy los ingresos fiscales provenientes del petrdleo se
desplomaron en 50%. Ante ello el gobierno resolvid la flotacion total del tipo de cambio; decision
que fue declarada inconstitucional por el TGC, sin que el Gobierno suspendiera la medida, sino
hasta final del Gobierno.

%9 El terremoto del 5 de marzo de 1987 destruy6 el oleoducto y paralizo las
exportaciones. Venezuela y Nigeria prestaron trece millones de barriles. La caida de la
exportaciéon fue dramatica: el volumen de exportaciones petroleras de 1987 fue 58%
menor a las de 1986; su valor apenas represento el 37% del volumen de 1985 (Hurtado
2002, 130).
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créditos del Banco Central (Thoumi y Grindle 1992, 61-4). Segun Thoumi y Glindle
(1992, 65), el dréstico viraje de politica econémica del Febres Cordero desde el segundo
trimestre de 1987, no solo exacerbd los problemas econdmicos del pais, sino que implico
una clara regresion de las reformas hacia la estabilizacion macroecondémica de sus

primeros dos afios.

Un aspecto que merece una mencién fue el uso arbitrario de los recursos de instituciones
como el Banco Central mismas que canalizaron donaciones y pagos en funcion de
intereses politico electorales. Oleas (2013, 152) resefia que, segun la Memoria anual 1998
del Banco Central de Ecuador, a julio de ese afio, se registraron pérdidas superiores a los
2800 millones de sucres. Segun el gerente del entonces instituto emisor estas pérdidas
tenian como razon fundamental el programa de donaciones que habian comprometido
significativos recursos del banco (BCE 1998, citado por Oleas 2013, 152). El programa
de donaciones lo constituyeron asignaciones discrecionales a terceros que iban desde
gastos en la construccion de escuelas hasta a construccion de carreteras, obras que por
cierto nada tenian que ver con las funciones del Banco Central, constituyéndose asi una
suerte de “caja chica” del gobierno en favor de la clientela politica (Montufar 2011, 18-
20). Por primera vez en su historia, el balance del BCE arrojo pérdidas por las donaciones
hechas a instituciones publicas y privadas, mismas que superaron los 20.000 millones de
sucres; 1.1% del PIB de 1987 (Hurtado 2002, 133). El uso de dinero del BCE para
financiar el gasto publico, provocé que el instituto emisor exhiba reservas negativas por
330 millones de délares y a que la deuda externa crezca, entre 1984 y 1988, en 40.4%
(Hurtado 2002, 134-5). Como vemos, la orientacion clientelar del gobierno nunca dejo6 de
estar presente y se manifestd desde la misma eleccion, cuando Febres Cordero disputd
palmo a palmo en el territorio, sobre todo de Guayaquil, los bastiones clientelares

cefepistas para alcanzar los votos con los que logro su triunfo electoral de 1984.

Como balance general, el resultado del manejo econémico de Febres Cordero trajo claros
perjuicios para la estabilidad econdmica. Més alla de su retorica “neoliberal”, sobre todo
al inicio de su gobierno, prevalecieron tendencias redistributivas predatorias. La decision
de cambiar las condiciones de la sucretizacion y otras medidas, causaron beneficios a
actores econémicos precisos a costa de generar para el Banco Central un déficit cuasi
fiscal y de afectar las finanzas publicas. Para financiar el presupuesto, Febres Cordero
recurrié a ventas anticipadas de petréleo, que a decir de Hurtado (2006, 34), llegaron a

212 millones de dolares. Igualmente, el gobierno tomé de la reserva monetaria y a
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emisiones monetarias del BCE para compensar la caida del precio del petroleo. Resultado
de esta politica fue que la cotizacion del sucre se dispar6 a cerca de 500 por dolar al
terminar el gobierno, teniendo un impacto sobre la inflacion (63% agosto 1988). La
inflacion deteriord los salarios reales, que cayeron en 7.3% en 1987 y en 15.6% en 1988;
reduccion del ingreso per capita de 1186 en 1986 a 932 en 1988 (Hurtado 2002, 135-6).

En suma, en cuatro afos Febres Cordero reaccion0 diferencialmente a las presiones y
demandas del campo de fuerzas transitando por decisiones que oscilaron entre el rentismo
elistista de ajuste macroeconomico, el rentismo predatorio y el rentismo pluralista. La
amplitud de estas oscilaciones solo era posible mediante una mayor concentracion de
poder en el Ejecutivo, en un formato de caudillismo autoritario, que busco, fallidamente,
sustentarse en mecanismos de legitimidad plebiscitaria. Asi, durante el gobierno
socialcristiano el pais estuvo a punto de traspasar los limites de la democracia electoral
de no mediar oposicion de actores del campo de fuerzas en un una coyuntura marcada por
la crisis econdmica y desastres naturales. Esto vale tenerlo presente porque en 2007 el
pais habria de vivir una coyuntura similar, en que si se juntaron caudillismo autoritario y
legitimidad plebiscitaria, pero con una situacion econdémica de bonanza. De todas formas,
la gestion de Febres Cordero complet6 la fase de adaptaciéon del Estado gubernativo y
consolido la posicion del Ejecutivo para saldar las disputas redistributivas y los conflictos
politicos de la coyuntura en que le cupo gobernar. El sesgo a favor de ciertos grupos de
presidn y actores econdmicos del campo de fuerzas fue evidente, denotandose, incluso,
la conformacidn de coaliciones predatorias, junto al afianzamiento de redes corporativas

y clientelares.

Esto fue posible gracias a la aplicacion sistematica por parte del presidente de una
concepcion y practica del ejercicio de gobierno. Leon Febres Cordero reinstald el
caudillismo autoritario en la etapa pos 1979, reeditando el molde de ejercicio presidencial
instalado Velasco Ibarra en los afios cuarenta. Rafael Correa lo reencarnaria dos décadas
después, luego de intentos fracasados por Abdald Bucaram y Lucio Gutiérrez.
Ciertamente, el caudillismo autoritario de Febres Cordero contradecia los principios “anti
estatistas” sobre los cuales habia levantado su oposicion al gobierno militar y a Roldos y

Hurtado,”® pero, méas alla de eso, era perfectamente funcional a la adaptacion del Estado

0 Considero el caudillismo autoritario como un estilo ejercicio del poder presidencial en
que la visidn y las virtudes personales del mandatario lo sitdan como intérprete de la legalidad y
autoridad suprema de la Republica, extendiendo su poder sobre todas las funciones del Estado.
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gubernativo en un momento de crisis y de aguda disputa redistributiva en que le cupo
gobernar. Para aquel efecto, la apelacion a la anti politica fue una de las estrategias
centrales del presidente para afianzar su posicion de poder. Aquello se plasmo en la
constante asimilacion de la oposicion a lo que Febres Cordero denomino la “anti-patria”
(Montuafar 2011, 84), acompariada del desprecio sistematico del presidente a la sociedad
politica, principalmente, al Congreso, a las organizaciones sindicales y sociales, los
medios de comunicacion’ y a toda forma de oposicidn. El estilo presidencial y su forma
de ejercer el cargo lo llevaron, incluso, a un progresivo distanciamiento y abierta ruptura
con su vicepresidente, Blasco Pefiaherrera,’> y a que personalidades influyentes del
campo de fuerzas, como el ex presidente Hurtado, definan su gobierno como una
“dictadura civil” (Hurtado 1988, 353-59). Los niveles conflictividad social se dispararon.
Siete huelgas nacionales ocurrieron en este periodo, siendo el FUT protagonista principal
y articulador de las demandas del campo “popular” (Ledn y Pérez 1986, 128). Incluso,
hubo brotes de insubordinacién en la Fuerza Aérea. Y, por fuera del campo de fuerzas, se
estructuraron organizaciones y acciones de guerrilla urbana como Alfaro Vive Carajo
(AVC) y Montoneras Patria Libre (MPL).

Asi, el cuatrienio de gobierno socialcristiano acus6 un significativo aumento de los

niveles de violencia politica, particularmente, de violencia estatal en el marco de la Ley

Esto trae consigo una légica de enfrentamiento constante con la Legislatura, los partidos, la
opinion publica y la sociedad en general. En general, se confunde este estilo de ejercicio
presidencial con el populismo. Mas preciso seria relacionarlo con una variante especifica de
antipolitica proyectada desde el mismo ndcleo decisorio del Estado; la antipolitica en tanto
ideologia que descarta las mediaciones pero que, ademas, en este caso al ejercicio personalizado
del poder basado en una pretendida superioridad moral de la autoridad, Iéase, del caudillo. El
caudillismo autoritario, por lo demas, compatible con la l6gica decisional del Estado gubernativo.

™ Al respecto, los enfrentamientos de Febres Cordero con los medios de comunicacién
fueron constantes al punto que merecieron misiones e informes negativos de la Sociedad
Interamericana de Prensa (SIP) y de la Asociacion Internacional de Radiodifusion (AIR). Casos
significativos fueron el ataque y retiro de la publicidad gubernamental a diario Hoy, amenazas y
actos intimidatorios a medios y periodistas; la clausura a la televisora Ortel, entre otros (Carrion
1987, 40-62).

2 En su libro, Viernes negro. Antes y después de Taura, el ex vicepresidente Blasco
Pefiaherrera (1988) relata los entretelones de su distanciamiento con Febres Cordero. En su
cronica, Pefiaherrera detalla como los “verdaderos motivos” de la ruptura casos de corrupcion las
denuncias de corrupcién que habria impedido su gestién, entre los que destaca presuntos
negociados como la compra de los aviones Fokker, el “Plan carro”; la privatizacion del Banco La
Previsora, la construccion del trasvase del rio Daule; la denuncia del caso Ecuahospital; el agua
potable para Papallacta; entre otros “miscelaneos’. El libro concluye con una muy interesante
reflexion acerca del modo en que el presidente Febres Cordero entendia el uso del poder; su
concepcidn autoritaria y particularista del manejo del Estado que €l califica como un proyecto
para entronizar en “el mando de la Republica un verdadero somozato” (Pefiaherrera, 1988, 219-
24).
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de Seguridad Nacional y del Plan Militar de Defensa Interna de 1983. Esta vez el enemigo
interno” principal, aunque no el nico, fueron las emergentes organizaciones subversivas,
AVC y MPL. Destacan los llamados escuadrones volantes de la policia y las ejecuciones
extrajudiciales producidas en el contexto de la lucha anti guerrillera: Arturo Jarrin,
Hammeth Vasconez, Consuelo Benavidez, entre otros. Asi mismo muertes atribuidas a
razones politicas como el asesinato del periodista Pancho Jaime; los actos intimidatorios
y de violencia politica de Jaime Toral Zalamea, presunto responsable de la muerte de
militantes roldosista como German Zambrano y Merlin Arce (Arboleda et al., 1985, 140-
6); la desaparicion de los hermanos Restrepo; el violento y fracasado intento de rescate
de Naim lIsaias, empresario y banquero secuestrado por militantes de AVC, que culmino
con la muerte del secuestrado y todos sus captores. La Comisién de la Verdad, creada por
el presidente Correa, consignd 831 casos de violaciones a los derechos humanos en los
afios 1984-2008; la mayor cifra en todo el periodo 1960-2020, incluyendo a las dictaduras
militares. El informe de la comision anota casos de atentados contra la vida; ejecuciones
extrajudiciales; tortura; privacion ilegal de la libertad, violacion de domicilios; etc.
(Comision de la Verdad 2010, 55).

El deterioro ostensible de la situacion de los derechos humanos durante el gobierno de
Febres Cordero estuvo conectado directamente con la profundizacién del Plan Militar de
Defensa Interna, iniciado en 1983. De acuerdo a Diego Pefiafiel (2013, 11), en el gobierno
socialcristiano se actualizd su concepto estratégico con base con dos hipétesis: conflicto
interno y guerra interna. Se redefinid la nocion de grupos subversivos para incluir, ademas
de las organizaciones guerrilleras mencionadas, a todos aquellos individuos y grupos que
alteren el orden publico o atenten a la estabilidad del gobierno a través de actividades
como paros, huelgas, actos de sabotaje y otras actividades (Pefiafiel 2013, 11-2). Como
parte de las actividades del frente interno de la seguridad nacional, el plan contemplé la
elaboracion de listas con personas sospechosas de actividades subversivas, practica que
venia desde la dictadura. Se maped a organizaciones sociales del campo de fuerzas, de
caracter sindical, estudiantil, barrial, entre otras (Espinosa 2018, 195). Del mismo modo,
al interior de la Policia Nacional se establecieron estructuras represivas y de inteligencia
como el Servicio de Investigacién Criminal (SIC-P) y la Unidad de Investigaciones
Especiales, asi como, dentro del Ejército, el Sistema de Inteligencia de la Fuerza Terrestre
del que hace parte el Agrupamiento de Inteligencia Militar (Espinosa 2018, 204; 206-8).
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Paradodjicamente, el lado mas represivo de la seguridad nacional encontrd en estos

gobiernos democraticos via libre para su institucionalizacion.

En resumen, variaciones en el campo de fuerzas de orden internacional y en la economia
y la politica nacionales configuraron una coyuntura critica entre 1981 y 1988. El inicio
de esta coyuntura no estuvo marcada por un golpe de Estado que implicara la ruptura del
régimen democratico, aunque se produjo un cambio dramatico de gobierno por la muerte
del presidente Rold6s en un accidente aéreo. Para resolver el agudo conflicto
redistributivo y politico de la misma, desde el nucleo decisional del Estado se tomaron
decisiones cruciales, en tres niveles, que condujeron a la adaptacion del tipo estatal: la
reforma constitucional de 1983, que devolvi6 al Ejecutivo herramientas de iniciativa
legislativa en el campo econdmico; el plan de seguridad nacional, que implico la
institucionalizacion de aparatos represivos contemplados en la LSN; y las politicas de
ajuste econémico que modificaron parcialmente el régimen del régimen econdémico
anterior, provocando un giro, que sin dejar atras el rentismo, acusé una tendencia

redistributiva favorable a las élites.

A ese régimen econémico lo hemos calificado de rentismo elitista, considerando que
manifestd dos tendencias: Una orientada a la estabilizacion macroecondmica, en el caso
de gobierno Hurtado y parte del de Febres Cordero; y otra caracterizada por fugas
predatorias, en el caso del segundo. La sucretizacion fue la mas importante, pero no la
Unica, manifestacion de predatorismo redistributivo. Se puede advertir la conformacion
de una coalicion distributiva dominante, constituida por acreedores internacionales, el
sector exportador y financiero; asi como también la operacion de coaliciones predatorias
especificas alrededor de algunas decisiones redistributivas en el gobierno de Febres

Cordero.

El Ejecutivo procedid principalmente a través de decretos ejecutivos; la participacion
parlamentaria fue restringida; y el ndcleo decisional del Estado se consolido alrededor en
un triangulo decisional: Ejecutivo, COMACO vy frente economico (Ministerio de
Finanzas, Junta Monetaria y Banco Central). La coyuntura estuvo marcada por una
intensa agitacion y movilizacion de actores del campo de fuerzas que resintieron el
cambio del régimen econémico y sus manifestaciones predatorias. Los gremios
empresariales cuestionaron varias decisiones del gobierno de Hurtado; las centrales
sindicales fueron protagonistas a lo largo de toda la coyuntura. Llevaron a cabo varias
huelgas nacionales que convocaron a sectores poblaciones y de clase media. La practica
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caudillista y de desconocimiento sistematico de la legalidad por parte del gobierno de
Febres Cordero exacerbo el conflicto, no solo con el campo de fuerzas, sino al interior
del propio Estado, conduciendo el régimen democratico a tensiones limite.

Sin embargo, la politica de seguridad nacional y la politica econémica de los gobiernos
de Hurtado y Febres Cordero no fueron de ruptura, sino de continuidad. A través de la
operacion de diversas instrumentos excepcionales, en ambos gobierno se hizo posible la
adaptacion del Estado gubernativo de seguridad nacional en un momento pos dictadura
militar y de escases de recursos, marcado por el fin del boom petrolero y la crisis de la
deuda. El rasgo sobresaliente de dicha adaptacion fue la convergencia entre la
radicalizacién de la doctrina de seguridad nacional en su faceta mas represiva y
predatorismo redistributivo. La misma convergencia resultara evidente en coyunturas
posteriores. La salida a la situacion de enervamiento del conflicto, desencadenado en la
coyuntura 1981-1988, solo pudo venir desde una politica equilibradora y de
apaciguamiento, misma que seria el rasgo dominante, al menos de la primera parte, de la

coyuntura que abrid el nuevo gobierno.
Estabilizacion, “‘modernizacion” estatal y el Alto Cenepa 1988-1996

Rodrigo Borja gano la presidencia de la Republica frente a Abdald Bucaram. A Borja le
correspondié gobernar el siguiente cuatrienio y afrontar las consecuencias de la alta
polarizacion politica y agravamiento de la situacion econémica de los Gltimos afios del
gobierno de Febres Cordero. La crispacion politica del campo de fuerzas y el deterioro
econdmico vividos en la primera década de democracia, en que el pais se debatio entre el
elitismo tecnocratico de Hurtado y el autoritarismo caudillista de Febres Cordero, incidi6
de forma determinante en el ejercicio de la presidencia de Borja, quien se encamind a
apaciguar el clima de conflictividad reinante, reencauzando el proceso de adaptacion
estatal en curso. Resaltan el clima de tolerancia y respeto a los derechos humanos y
libertades publicas; el desmantelamiento de algunas estructuras de represion e
inteligencia creadas al amparo del Plan Militar de Defensa Interna, como el SIC-P; y el
“acuerdo de paz” logrado con los grupos radicales alzados en armas, como “Alfaro Vive

Carajo”.”® Esto, como se desarrollara bajo, de ninguna manera implicé el

73 Este acuerdo se concreté el 7 de marzo de 1989. En el mismo, Alfaro Vive Carajo se
comprometio a dejar a un lado la lucha armada e incorporarse a la vida politica del pais, a cambio
de que el gobierno de Borja les garantice respecto a sus derechos. Asi mismo, las dos partes
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desmantelamiento de doctrina de seguridad nacional, sino por el contrario. De todas
formas, Borja, quiz4, fue el presidente mas institucionalista del periodo democrético, el
que con mayor celo guardd las formas institucionales de la democracia y el que menor
ambicidn manifesto por romper el estatus quo impuesto desde el momento en que inicio
la fase de ajuste macroeconomico. Si se explora como entendio su ejercicio de gobierno,
lo cual es posible leer entre lineas en varios de sus libros, su enfoque fue imprimir
equilibrio en un contexto de polarizacion, incluso, a costa de sacrificar su agenda de

transformacion socialdemocrata.’

En lo politico, su gobierno gozo los primeros dos afios de una mayoria formada con la
alianza entre su partido, la ID, y la DP. Mayoria que se deshizo en las elecciones
intermedias de 1990. Su politica economica retomo6 el camino gradualista del ajuste
macroeconomico. Asi, al decir de Oleas (2013, 151; citando a Larrea 1992, 431),
“Ir6nicamente, el régimen socialdemdcrata siguid las prescripciones neoliberales de
manera mas consistente que en el gobierno conservador que lo precedié”. Si bien cedio a
las presiones por refinanciar el pago de intereses de la comision de riesgo de las deudas

sucretizadas, se negd a ampliar los plazos para el pago de las deudas adquiridas (Acosta

acordaron la realizacion de un dialogo nacional sobre cuatro aspectos: justicia social, democracia,
soberania y consolidacion de la paz (Villamizar 1994, 200-1).

4 Rodrigo Borja es el Unico presidente de la Republica del periodo pos 1979 cuya
formacion profesional y académica fue la de constitucionalista que, en un sentido clasico, pudiera
entenderse como un estudioso y un practico de los asuntos de Estado. Desde esa formacion, su
gjercicio de gobierno se distanci6é del caudillismo autoritario de Febres Cordero, estando mas
cerca, aunque no totalmente, de la postura tecnocratica de Hurtado. Entre sus obras mas
relevantes, consta un libro de juventud, Derecho constitucional y politico, y el voluminoso
volumen, Enciclopedia de la politica (1997), escrito luego de terminar su periodo presidencial.
Igualmente, en 2003 publico el libro Recovecos de la historia en que narra anécdotas de su vida,
incluyendo vivencias de los afios en que ocupd la presidencia. Vale anotar que en los “recovecos
de la historia” no se encuentran anotaciones sobre cémo concibid el ejercicio de gobierno.
Pareciera que aquello no lo considera parte de la historia misma para lo cual debemos recurrir al
anaquel de enciclopedias y diccionarios de la biblioteca y a la lectura de su Enciclopedia.
Precisamente, en las “entradas” de estadista, gobierno u gobernar ubicamos aspectos que nos dan
pistas de su concepto sobre el ejercicio presidencial. En “gobernar”, Borja (1997, 461) anota que
es la doble operacién de conducir personas y administrar recursos del Estado; narra que tuvo
recurrentes discusiones con personeros de organismos como el FMI a quienes traté de “persuadir”
que gobernar un Estado era “bastante mas que administrar sus bienes y recursos”. Insiste que un
presidente debe ponerse por encima de las “pasiones de los hombres y los partidos... y mantener
el equilibrio social”. Esta nocion de “equilibrio social” pareciera central en su comprension de lo
que para él significaba ejercer la presidencia. Es curioso, ademas, que Borja (1997, 383) al definir
‘estadista’ cite al ensayista y columnista Raul Andrade, para quien “de la monotonia surge el
estadista; de la amenidad politica Gnicamente nace, crece y fructifica el politiquillo errante,
simulador y mimético. Si seguimos su propia definicion, como presidente, Borja se asemejaria
mas al estadista que al "politiquillo errante, simulador y mimético”; de ahi, quiza, lo mondtono y
hasta aburrido de su mandato.
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1995, 16). Desde el campo de fuerzas, el gobierno recibio, ademas, fuertes presiones tanto
de empresarios como de trabajadores. Los primeros para imponerle una politica de
congelamiento salarial, tipo de cambio libre, eliminacion de restriccion a las
importaciones; los segundos demandando parar las devaluaciones y congelar los
combustibles. EI gobierno asumié una politica equidistante, conservando el ndcleo
decisional del Estado en una posicion de relativa autonomia. Y, en ese sentido, mucho
mas que sus antecesores, Borja aislo a su equipo econdmico de “presiones politicas” (que
tuvo como base el mismo equipo de Hurtado), sin dejar de encarrilar al pais dentro de la
corriente del ajuste macroeconémico en estrecha cercania con el FMI, organismo con el

cual firmd tres cartas de intencién.”

El tema fiscal y el control de la inflacion fueron los aspectos prioritarios en su enfoque
gradualista. Asi mismo, de las medidas centradas en corregir los problemas fiscales, el
gobierno dio algunos pasos hacia reformas de corte estructural en el campo tributario e
inicio en el pais la flexibilizacion laboral y creacion de zonas francas, arancelario, etc.
Para ejecutar su politica econdmica, el Ejecutivo evito el uso del recurso de los decretos
leyes de emergencia econdmica, abusado por su antecesor. Aquello, en gran medida, se
debi6 a la mayoria legislativa con la que cont6 en los primeros afios de gestién; hecho
que le permitio pasar sus principales iniciativas legales siguiendo el tramite legislativo
ordinario, en lo que Endara (1999, 90) denomina “consenso en la reforma legal”.”® Pero
su institucionalismo también se explica por el propio concepto de ejercicio presidencial
con el que Borja comprendié su mandato. Es evidente la atencién que puso el gobierno
en mantener controlados los niveles de pugna con el Congreso, los gremios empresariales,
sindicatos, la sociedad civil, movimientos sociales e, incluso, los militares. Borja, en ese
sentido, equilibro el pais; ese fue el enfoque que imprimio al proceso de adaptacion estatal

en marcha.

5 La primera carta de intencién se firmo el 7 de agosto de 1989 e implicé un crédito stand
by por USD 109 millones; el segunda, se firmé el 2 de febrero de 1990; y la tercera el 19 de
noviembre de 1991 La ultima trascendié los temas macroeconémicos e incorpord aspectos
legales, una nueva ley de presupuesto, de régimen monetarios y la negociacion de un tratado de
libre comercio con Estados Unidos.

6 Entre otras cabe mencionar la Ley de Régimen Tributario Interno (RO 341 del 22 de
diciembre de 1989); la Ley de la Maquila (RO 493 del 3 de agosto de 1990); la Ley de Zonas
Francas (RO 625 del 19 de febrero de 1991; la Ley de Defensa del Consumidor (RO 520 del 12
de septiembre de 1990); y la Ley de Mineria (RO 695 del 31 de mayo de 1991) (Endara 1999,
90).
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Apenas asumid el gobierno, el presidente expidié el DE 52, del 1 de septiembre de 1988,
en que se fijo su politica de autoridad fiscal y severo control del gasto publico y
mejoramiento de la recaudacion tributaria. De igual forma, continud con la politica de
devaluacién monetaria, pero bajo un esquema dual de control del Banco Central. El
gobierno pretendia retomar el control sobre el tipo de cambio dejando atréas la politica del
gobierno anterior, cuyo “mercado libre de cambios” otorgaba enorme poder a la banca
privada y a los grupos econémicos que generaban la oferta de divisas no petroleras (Oleas
2003, 151). El combate a la inflacion tuvo como eje la aplicacién de una politica
monetaria contractiva, subiendo el encaje bancario, limitando el crédito y las tasas de
interés flexibles, estableciendo depdsitos para las importaciones (Thoumi y Grindle 1992,
69-74). Paralelo a ello se impuso la incautacion de divisas de las exportaciones con la
finalidad de asegurar el financiamiento de las importaciones y fortalecer la reserva
monetaria internacional. Ademas, se aumentaron los salarios, se incremento el precio de
los combustibles y las tarifas eléctricas a través de un mecanismo de revisiones periodicas
(Oleas 2013, 151).

Se podria argumentar que Borja inicio el camino de reformas estructurales. Ademas de la
flexibilizacion laboral, la reforma tributaria (que, entre otras cosas, cred el IVA en
reemplazo del impuesto a las transacciones mercantiles y prestacion de servicios), la
reforma arancelaria,’”’” las zonas francas y maquilas. En su gobierno se expidié la Ley
Especial de Petroecuador, mediante la cual, CEPE y sus empresas filiales se
transformaron en una empresa publica con patrimonio propio y autonomia administrativa
y financiera. La intencidn era liberarla de injerencias politicas e incentivar la inversion
privada extranjera en el sector (Oleas 2013, 215-6). Igualmente, la Ley de Régimen
Monetario auspiciada por el gobierno otorgé mayor independencia al BCE, prohibiendo
la entrega de créditos al gobierno (J&come 1997, 39). Hubo una tibia intencion de alejarse
del rentismo dominante, pero sin forzar los limites democraticos del régimen politico y
crear situaciones de inestabilidad. Aquello le dio un espacio de maniobra muy corto para

las reformas. Es de anotar, que no obstante mejoraron los indicadores macroeconémicos,

" Segun Luis Jacome (1997, 39), la reforma estructural mas importante del gobierno de
Borja fue la reforma arancelaria, aplicada entre 1990-92. Este vino acompafiada por la
negociacion de zona de libre comercio de los paises andinos, lo cual significd rebajas sustanciales
en el nivel de aranceles en la region.
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de orden fiscal, externo, monetario, aumenté el desempleo al 13% y los salarios minimos

se deterioraron drasticamente.

El gradualismo del gobierno no evito la oposicion de los gremios empresariales y la
movilizacion de los trabajadores. Ante las movilizaciones populares, el gobierno activé
el Estado de emergencia y la militarizacion del pais, activando los recursos de la LSN.
Una decision medular para la adaptacion de Estado gubernativo fue la expedicion del DE
2264, publicado en el RO 642 del 14 de marzo de 1991. Este decreto, como dice su
articulo unico, puso en vigencia el Reglamento General de la Ley de Seguridad Nacional
preparado por la Secretaria de Seguridad Nacional. En sus considerandos, el decreto toma
como fundamento el decreto supremo 2993, publicado por el Triunvirato Militar en el RO
888, del 3 de agosto de 1979, segun el cual correspondia a esta Secretaria la codificacion
del reglamento de dicha ley. Asi, el gobierno democratico ratificd las normas puestas en
vigencia por la dictadura en materia de seguridad nacional, entre ellas, la nocion de
objetivos nacionales permanentes (art. 4); la columna estatal paralela vertebrada por los
frentes de accién: externo, interno, economico y militar (arts. 8-19); la presencia y
contribucion de las Fuerzas Armadas en el desarrollo nacional; y el papel del Comando
Conjunto de las Fuerzas Armadas asignado en la referida ley. Un asunto muy importante,
que lo agrega el reglamento modificando la propia LSN, tiene que ver con otorgar la
direccién del Frente Militar al Estado Mayor Conjunto de las Fuerzas Armadas (art. 9),
excluyendo de esta funcion al ministerio de Defensa, como constaba en el art. 38 de la
ley. Este articulo del reglamente, ademas, es taxativo al sefialar que, a excepcion del
militar, los demaés frentes estaran a cargo del ministerio del ramo. Con ello, se reforz6 la
autonomia de las FFAA en la planificacion y direccion militar de la seguridad nacional,

relegando al propio Ejecutivo a las funciones de direccion politica de la guerra (art. 4.g).”

La expedicion de este reglamento por parte del presidente Borja se dio en el marco del

incidente fronterizo ocurrido entre enero y junio de 1991 debido a la instalacion en la

8 La Ley de Seguridad Nacional impuesta por la dictadura militar en las visperas de la
posesion del presidente Roldos, establecio en su art. 38 que le correspondia al ministro de Defensa
la direccidn del Frente Miliar, al tiempo que a reglon seguido aclaraba que el Comando Conjunto
de las Fuerzas Armadas era el maximo organismo de planificacion y direccion militar. Siguiendo
el analisis de Aguilar (2005, 72), a los cambios operados durante el gobierno de Rodrigo Borja,
habria que agregar la unificacion del mando del COMACO vy la direccion estratégica de las
FF.AA. en la persona del oficial general mas antiguo de la institucion militar, designado por el
presidente de la Republica. Esto ocurrié mediante la promulgacion de la Ley Orgéanica de las
Fuerzas Armadas en 1990, cuyo articulo 20, modifica la jefatura del COMACOQO, anteriormente
ocupada por el oficial méas antiguo de los jefes de las tres ramas.
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zona no delimitada de la frontera de un puesto militar peruano, el Pachacutek. Este
incidente estuvo a punto de llevar a ambos paises a una nueva conflagracion militar si no
hubiera mediado un “Acuerdo de distension” o “Pacto de caballeros”,”® entre los
cancilleres ecuatoriano y peruano, Cordovez y Torres y Torres Lara; acuerdo que,
finalmente, solo se cumplié de manera parcial (Cordovez 2000, 28-37). A su vez, aquello
dio lugar a que Borja planteara ante Naciones Unidas, el 30 de septiembre del mismo afio,
el arbitraje del Papa como via para la solucion definitiva del diferendo limitrofe y a que
las relaciones entre ambos paises mejoraran al punto de que el presidente Fujimori visitd
en dos oportunidades el Ecuador. A decir del mismo Cordovez (2000, 28), el incidente
“abrio la puerta” para que la diplomacia ecuatoriana rompiera el inmovilismo en el que
habia caido desde 1960, cuando Velasco Ibarra declaré la nulidad del Protocolo de Rio
de Janeiro. De ahi en adelante, tendria que ocurrir la guerra del Cenepa de 1995, para que

se dieran las condiciones de un acuerdo de paz definitivo, el mismo que llegd en 1999.

9 Segun la version del general Patricio Lloret Orellana (2011, 25-26), en una publicacién
auspiciada por el Ejército ecuatoriano, las actividades militares en la zona de la cordillera del
Condor cambiaron sustancialmente con la instalacion del puesto peruano de Pachacutek a fines
de 1987. Este puesto estaba ubicado en la parte norte y oeste de la linea Yaupi — Cusumaza y fue
objeto de un reclamo diplomatico ecuatoriano. Ante este reclamo, el canciller peruano respondid
expresando su preocupacion por la presencia del destacamento ecuatoriano Teniente Hugo Ortiz,
en territorio que consideraba peruano. Estos eventos abrieron nuevo momento de tension en esa
zona de la frontera. En abril de 1988, el Per( realiz6 concentracidn de tropas frente a las provincias
ecuatorianas de El Oro y Loja e, incluso, en 1989, se produjo un cruce de disparos en el
destacamento de Coangos. Pero el asunto tomo otro giro en diciembre de 1990, cuando el Instituto
Geografico Militar realiz6 un estudio sobre el posicionamiento de Pachacutek, localizandolo a
450 metros al norte de la recta que unia los hitos 19 y 21. Meses antes, segln la misma version,
el mando militar ecuatoriano habia construido un nuevo destacamento militar en la cuenca del rio
Cusumaza “en un afén de controlar las actividades del puesto de vigilancia peruano y evitar
infiltraciones hacia las jibarias del rio Santiago” (Lloret 2011, 25). Este destacamento era el Etza
(en honor de un soldado ecuatoriano fallecido en el lugar). Esta version coincide con lo sefialado
por el general José Gallardo (2010, 545), quien precisa que el destacamento Etza fue construido
en julio de 1990 a pedido del Jefe de Operaciones del Ejército y con autorizacion del Comandante
General del Ejército. Asi las cosas, luego de la constatacion realizada por el Instituto Geografico
Militar sobre la ubicacion de Pachacutek, el Ministerio de Relaciones Exteriores del Ecuador, el
21 de enero de 1991, realiz6 un reclamo oficial al Perd. A partir de ese momento, la tension militar
crecié en la frontera registrandose un incidente militar entre una patrulla peruana y soldados
ecuatorianos del destacamento militar Etza (Lloret 2011, 25), Con un detalle diferente sobre este
tema, la version que ofrece el general Paco Moncayo (2011, 74-79), en su libro Cenepa,
puntualiza que la instalacion del puesto de vigilancia Etza fue la respuesta ecuatoriana a la
negativa peruana por el reclamo de enero de 1991, es decir, que Etza habria sido construido con
posterioridad al estudio de Instituto Geografico Militar. Y afiade: ““...en respuesta, el Pert instald
una patrulla en posiciones de combate, frente a la tropa ecuatoriana, creando una situacion de
peligrosa inestabilidad” (Moncayo 2011, 76). De todos modos, esta “peligrosa inestabilidad”
fronteriza, disipada por el Acuerdo de Distencidn entre ambos cancilleres, dio paso a la propuesta
de arbitraje papal del presidente Borja, y en el medio, a la publicacién del decreto de reglamento
de la Ley de Seguridad Nacional.
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Un cambio importante en el campo de fuerzas fue la irrupcion del movimiento indigena.
Entre mayo y junio de 1990, se produjo el primer levantamiento indigena organizado por
la CONAIE, organizacién fundada en 1986. La movilizacion indigena tuvo lugar con
mayor fuerza en Quito, ciudad en que se realizo la toma de la iglesia de Santo Domingo,
y las provincias de la sierra central y sur ecuatoriana con multitudinarias concentraciones
en las principales ciudades, bloqueo de carreteras, toma de instituciones publicas
alrededor de un Mandato de 16 puntos, que incluia la declaratoria del Ecuador como un
Estado Plurinacional (Guerrero y Ospina 2003, 33). Ademas de las motivaciones ancladas
ala lucha por latierra y a la minifundizacién producida en el agro serrano como resultado
de la reforma agraria, Fernando Rosero (1990, 55-62) sostiene que las razones del
levantamiento deben buscarse también en el alza experimentada en los afios ochenta de
los productos industrializados que compran los campesinos, especialmente, los
fertilizantes y fitosanitarios, asi como también la caida de los productos agricolas
campesino (maiz, fréjol, cebada, papa, etc.), lo cual afecté gravemente las pequefias
unidades de produccién. Resulta importante que la respuesta del gobierno no fue la
violencia ni la represion. Por el contrario, hizo importantes entrega de tierras en la
Amazonia, bajo la figura de colonizacion (Ospina 2022, 17-8), si bien, esto de ninguna
manera significo una reactivacion de la reforma agraria y la entrega de tierras, la misma
que practica se estanco en los afios ochenta.®? Lo que si es claro es que el aporte de la
politica de apaciguamiento y estabilizacion politica del presidente Borja tuvo como
resultado la inclusién del movimiento indigena al campo de fuerzas. Esto, sin duda,
representa un acto de democratizacion significativo y, quiza, uno de los mayores legados
de su gobierno.

La nueva administracion de Sixto Duran Ballén implicé un importante cambio en el
proceso de adaptacion estatal en curso desde 1981. Duran Ballén gano las elecciones de
1992 en un evento electoral ciertamente atipico. Ante su no postulacién como candidato
presidencial por el PSC, organizacion en la que habia militado toda su vida y por el que
habia terciado para la presidencia en 1979 y 1988, opt6 por desafiliarse de su partido y
crear un vehiculo electoral, el Partido Unidad Republicana que, en alianza con el Partido
Conservador, liderado por Alberto Dahik, gané las elecciones de julio de 1992. En la

8 QOspina (2022, 17-8), a base de estadisticas del IERAC, registra 975 mil hectéreas legalizadas
en 1990 y 1.5 millones en 1992. Ademas se entregaron importantes extensiones a los pueblos
Achuar, Huaorani y Kichua, entre 1989 y 1992.
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segunda vuelta compiti6 en contra del candidato de su ex partido, Jaime Nebot, lo cual
parecia indicar una clara inclinacion del electorado a favor de la derecha. A ello hay que
agregar que en esas elecciones, el ex presidente y lider del PSC Leon Febres Cordero,
gand la alcaldia de Guayaquil. Este hecho no solo agudizo la lucha por el control de las
redes clientelares del puerto principal con el PRE, sino influyd en la configuracion del
campo de fuerzas, al otorgar a los gobiernos subnacionales y, en especial, al PSC un eje
de presién directo al Estado nacional en la disputa politica y redistributiva, que ya no se
limitaba al juego politico del Congreso. Esta ha sido una de las constantes del campo de

fuerzas politico en el pais, al menos hasta 2013.

Dos momentos claramente delimitados marcaron el gobierno de Sixto Durén Ballén
(1992-1996). En el primero, el manejo de la economia estuvo a cargo de su
vicepresidente, Alberto Dahik. Se buscé avanzar hacia reformas estructurales cuyos ejes
fueron la Ilamada modernizacion del Estado y la privatizaciéon. En el segundo, que se
inicia con la renuncia del vicepresidente hasta la finalizacion del periodo presidencial, se
diluyeron los intentos de reforma. En 1985, ocurrid la guerra no declarada del Alto
Cenepa; misma que ademas de sus efectos economicos y fiscales y de abrir el camino al
Acuerdo de Paz con el Pert en 1999, representd el punto de inflexién hacia la etapa
subsiguiente de consolidacién del Estado gubernativo de seguridad nacional.

El concepto de ejercicio presidencial de Duran Ballén se sintoniza con un modelo de
liderazgo mas tecnocratico, no obstante su dilatada carrera politica y de servicio plblico.8!
En su cronica de sus afios en Carondelet, Duran Ballén (2011, 28) narra que en “su
manera” de ejercer la presidencia queria emular a tres presidente: al “presidente Ayora,
un innovador y reformador; (como) al presidente Plaza, un respetuoso de los derechos
humanos y de la libertad de expresion; y (como) al presidente Ponce, un constructor en
democracia y libertad”. Los tres referentes de Duran Ballén coinciden con presidentes
pioneros en la construccion del aparato estatal y la intervencion en la economia en el
modelo anterior de fomento al desarrollo. Los dos segundos fueron presidentes
democraticos del periodo 1948-1963, con vinculos con las élites economicas y politicas.

Su ejercicio presidencial se distancié del caudillismo autoritario de su ex co ideario Febres

81 Arquitecto de profesion, formado en Estados Unidos y el Reino Unido. Fundador, junto
a Camilo Ponce, del Partido Social Cristiano en 1951. Entre los cargos publicos de mayor
notoriedad constan concejal de Quito, ministro de Obras Pulblicas, presidente del Banco
Ecuatoriano de la Vivienda, diputado nacional, alcalde de Quito, candidato presidencial en 1979
y 1988. Funcionario del Banco Ecuatoriano de la Vivienda, profesor universitario y melémano.
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Cordero, acercandose mas a los estilos tecnocratico de Hurtado y equilibrador de Borja.
Ademaés de ello, en este gobierno hubo una importante influencia del vicepresidente
Dahik, quien dio contenido al conjunto de la marcha del gobierno al conducir el programa

econdémico y el proceso de modernizacion del Estado.

Sixto Duréan Ballén gobern6 en medio de dos conflictos principales del campo de fuerzas.
A nivel politico, la reaccion de diversos actores por el proyecto gubernamental de
modernizar el Estado y privatizar empresas publicas, en el contexto de la ruptura
presidencial con el Partido Social Cristiano. A ello se sumaron las intensas
movilizaciones que se generaron en oposicion por su programa econémico y las menos
visibles presiones de grupos de interés dirigidas a lograr que las reformas econémicas
generaran beneficios especificos. El gobierno pretendi6 sin éxito salidas plebiscitarias a
varios de aquellos conflictos. Convoco a dos consultas populares en las que fue derrotado.
La guerra del Cenepa, en que las Fuerzas Armadas ecuatorianas reclamaron victoria,
posibilito la solucion definitiva del conflicto limitrofe con el Perd y modificé la posicion
de la institucion militar dentro del Estado. La renuncia del vicepresidente Dahik significd
la derrota de su proyecto politico y de la posibilidad misma de que el régimen democratico
pudiera procesar los agudos conflictos politicos y econémicos de la coyuntura. Como
argumentaremos abajo, tal derrota implicaria, a partir de 1997, la ruptura del régimen
democratico en tres ocasiones consecutivas (1997, 2000 y 2005) y, por ende, tres
gobiernos excepcionales de transicion y dos hechos trascendentales: la promulgacion de

una nueva constitucion, la C1998; y el Acuerdo de Paz con el Per( en 1999.

La disputa economico redistributiva se organizé en torno al programa de reformas
estructurales planteado por el gobierno. La llamada modernizacion del Estado y la
privatizacion de las empresas publicas sintonizaban con las reformas de “segunda
generacion” que desde finales de los afios ochenta promovieron para América Latina
organismos como el FMI. El tutelaje de este organismo de la disputa redistributiva interna
se mantuvo, no obstante el tema de la deuda dejé de tener la centralidad que habia
adquirido desde 1982. De hecho, al inicio de su mandato el gobierno lleg6 a un acuerdo
con el FMI® y se acogid al Plan Brady. Para De la Torre y Mascaré (2011, 15) la

8 Carta de intencion con el FMI del 11 de mayo de 1994, a partir de la cual el pais recibi6
un crédito stand by por 180 millones de ddlares.
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renegociacion y reestructuracion de la deuda lograda en el marco de este plan mejoré la

situacion fiscal reduciendo el monto de la deuda en un 45%.83

Ese contexto ofrecio el espacio para avanzar en lo que Lucio Paredes y Abril (1993, 15)
denominaron “reformas radicales en la estructura misma del sistema”; reformas que
debian abordar problemas tales como el excesivo gasto publico; una enorme burocracia;
subsidios innecesarios; desorden y pre asignacion de recursos presupuestarios; pesada
regulacion estatal sobre la economia; entre otros problemas estructurales.®* El concepto
de modernizacién del Estado se asumié como guia de la accion del gobierno. Este incluia
el logro del equilibrio macroecondmico, el programa de privatizacién, la reforma
administrativa, la reduccién del tamafio del Estado y el cambio de leyes fundamentales
para reducir la regulacion estatal en la economia y abrir espacio para la participacion

privada nacional y extrajera.

De inicio, el gobierno adoptd una nueva devaluacion de la moneda, llegdndose a cotizar
el sucre a 2000 por délar; realiz6 dréasticos recortes al gasto publico en 70 mil millones
de sucres; congelo los salarios; y aumentd los combustibles (en 115%) y las tarifas
eléctricas (en 120%). Asimismo, tomoO decisiones tendentes a reducir la emisién
monetaria. Decision central del programa econdémico fue la eliminacion del diferencial
fijo entre las tasas de interés activas y pasivas del mercado, dando paso a su flotacion y a
una progresiva desregulacion de los mercados financieros. Al uso del tipo de cambio,
como herramienta principal del ajuste, se agreg6 las tasas de interés, con lo cual la
atencion paso del sector real de la economia a la especulacion cambiaria y financiera
(Oleas 2013, 197; 200-1). A nivel externo, en septiembre de 1992, se resolvié la salida
del Ecuador de la OPEP; y en enero de 1994, el ingreso del Ecuador ala OMC. En octubre

8 El acuerdo con los acreedores internacionales redujo las obligaciones internacionales
en 16% al cambiar una parte de la deuda antigua (USD 2580 millones) por deuda nueva (USD
1429 millones); sustituyendo, ademas, las obligaciones restantes (USD 6090 millones) por nuevos
bonos a una tasa de interés menor de hasta 5%. Entre 1988 y 1994 el pago de intereses de la deuda
llegd al 5% del PIB y a 20% del presupuesto del sector publico (Nazmi 2004, 173-4). Esta
situacion de mejoria se deterior6 los afios siguiente por eventos como la guerra del Cenepa en
1995; la crisis financiera internacional de 1997-8; el fenémeno de El Nifio de 1998; la caida del
precio del petroleo, etc. Para 1995, la deuda total ascendia a los USD 12 655 de deuda (57%
bancos privados; 33% organismos multilaterales; 10% Club de Paris) (Endara 1999, 99-100).

8 EI programa inicial del gobierno Duran Ballén, proyectado a partir de su “Plan
Macroeconémico de Estabilizacion”, se sintetizo en cuatro objetivos: controlar a inflacion,
eliminar el deficit fiscal, liberalizar la economia y modernizar el Estado. Hasta la renuncia de
Dahik en 1995, este plan constituyd, quiza, el Unico intento de desmantelar, al menos
parcialmente, el régimen rentista implantado por la dictadura y sostenido por los gobiernos
democraticos anteriores; apuntaba, aun minimamente, a reformar el dirigismo econémico estatal.
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de 1993, se firmo con Estados Unidos el Convenio Bilateral sobre Proteccion y

Cumplimiento de la Propiedad Intelectual.

Punto angular de la politica modernizadora del gobierno fue la privatizacion de las
empresas plblicas,®® la misma que avanzé muy por debajo de las expectativas oficiales.
Durante el cuatrienio de Duran Ballén apenas se vendieron 11 empresas por un total de
USD 169 millones (Nazmi 2004, 175). Las mas importantes fueron Cemento Nacional,
Cementos Selva Alegre, Ecuatoriana de Aviacion, AZTRA.® El proceso quedo
inconcluso al no concretarse la privatizacion de las empresas méas importantes del sector
eléctrico y telecomunicaciones.®” Tampoco se toparon las empresas militares. El conflicto
militar de 1995 aseguro la intangibilidad del patrimonio empresarial de las Fuerzas
Armadas. Si se lo mira en perspectiva regional, el Ecuador fue uno de los paises de la
region en que menos avanzo la privatizacion en América Latina, con la salvedad de
Uruguay y Paraguay.® Esto se debid, segiin Nader Nazmi (2004, 178), al tamafio del

mercado, la inestabilidad econémica y sociopolitica y la “generalizada corrupcion”.

El proceso de privatizacién fue interrumpido por la aprobacion de la Ley del Fondo de
Solidaridad, institucion que se transformd en propietaria de las empresas estatales no

8 Seglin datos de Acosta (1993, 153-5), basandose en informacion de la Secretaria de
Desarrollo Administrativo (SENDA), para 1991 el Estado poseia 167 empresas publicas. De ellas,
72 eran empresas estatales de derecho publico; El resto eran empresas mixtas: 42 con un
accionariado estatal superior al 50%; y 53 con un accionariado estatal inferior al 50%. Se incluian
en este listado las empresas militares administradas por la Direccién Nacional de Industrias del
Ejército (DINE) o por el ministerio de Defensa.

8 Otras empresas vendidas fueron FERTISA, Bolsa de Valores de Guayaquil y Quito,
Parque Industrial de Cuenca, Hotel Colén.

87 La venta de las empresas de los sectores eléctrico y telecomunicaciones no tuvo éxito
a pesar de la expedicion de sendas leyes, la Ley Especial de Telecomunicaciones y La Ley del
Régimen del Sector Eléctrico, con las cuales se buscd crear condiciones més propicias para la
inversion extranjera e, incluso, en el caso de telecomunicaciones, dividir Emetel en dos empresas
regionales: Andinatel y Pacifictel.

8 Basandose en informacion de Bouton y Sumlinski (1997), Nazmi (2004, 176) compara
el proceso de privatizacion ecuatoriano entre 1988 y 1995 con el ejecutado en otros paises de la
region. Si se toma como referencia solo los paises andinos, mientras el Ecuador recibié por
concepto de la venta de empresas estatales USD 169 millones, Colombia recibi6 USD 734
millones; Perl 4458 millones; y Bolivia USD 810 millones. Por supuesto que el nimero de
empresas estatales vendidas en esos paises también fue mayor. De igual forma, la entrada de
capital extranjero debido a las privatizaciones, una de las razones por las que se promovia la venta
de las empresas publicas, fue en el Ecuador igualmente menor al de otros paises, apenas llegé a
USD 94 millones de inversion extranjera directa. Sobre la misma fuente, Nazmi (2004, 176)
indica que Colombia, Per( y Bolivia receptaron IED debido al proceso de privatizaciéon por USD
303, USD 3209, USD 720 millones, respectivamente.
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privatizadas.®® Esta ley fue iniciativa del PSC, siendo aprobada por el Plenario de las
Comisiones Legislativas y no por el Congreso en pleno. La ley creo el Fondo de
Solidaridad como una instancia adscrita a la presidencia de la Republica, conformada por
representantes de la funcion Ejecutiva y delegados de los gobiernos provinciales y
municipales. Establecia que los recursos generados por utilidades o por su venta financien
un plan anual de inversion social en educacion, salud, maternidad gratuita, nutricion
infantil, saneamiento ambiental, agua potable, infraestructura urbana, ambiente. Esta
maniobra legislativa impidié al gobierno completar el proceso y colocé un grupo
importante de empresas publicas bajo una figura que mantuvo sin resolucion uno de los
activos mas importantes de la disputa redistributiva de la coyuntura. EI Congreso liderado
por el PSC, con esta ley arrebat6 al Ejecutivo la posibilidad de privatizar un conjunto
importante de empresas publicas. Trece afios después, nuevamente el Ejecutivo, pero
ahora presidido por un presidente de izquierda, eliminaria dicho fondo y absorberia dichas
empresas en los llamados sectores estratégicos. Lo hizo a través de una transitoria de la
C2008. La disputa redistributiva alrededor de la privatizacion de las empresas publicas
ha sido uno de los ejes contenciosos del campo de fuerzas desde principios de los noventa

al presente.

Autores como Julio Oleas (2013, 241-5) y Alberto Acosta (1993, 157-9) ha advertido
sobre la ocurrencia de préacticas de caracter predatorio en el proceso de privatizacion.
Mencionan, por ejemplo, la erosién financiera de varias de las empresas estatales puestas
en venta como una estrategia implicita del proceso. También se habria dado el caso de
privatizacién de empresas privadas que pasaron a manos estatales luego de que fueron
rescatadas con recursos publicos. En esos casos, a decir de Julio Oleas 2013, 242), el
Estado hizo las veces de una “empresa de reparaciones” de firmas privadas que luego
fueron revendidas. Es el caso de Aztra (Azucarera Tropical Ecuatoriana), Fertilizantes
Ecuatorianos, Fertisa y Ecuatoriana de Aviacion, cuyo previo salvataje estatal culmind
con su posterior venta a precios menores. El caso de mayor relevancia fue el de AZTRA

vendida a 100 mil délares a la empresa Global Trade Financing Corp. (cuyo principal

8 La Ley de Creacién del Fondo de Solidaridad, presentada por el PSC, recibi6 veto
parcial del presidente de la Republica, y fue publicada en el RO661 de 24 de marzo de 1995. Entre
el grupo de empresas publicas que incorpor6é el fondo se contaban las de electricidad y
telecomunicaciones, excluyéndose Petroecuador y las empresas de las Fuerzas Armadas.
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accionista fue el grupo Isaias), cuando su precio de venta estaba fijado en 13 millones de

délares.?®

La modernizacion del Estado implicé un enorme activismo legal por parte del Ejecutivo.
La investigacion de Ximena Endara (1999) destaca que el principal mecanismo de
aprobacién fue la iniciativa legislativa presidencial para presentar proyectos de urgencia
econdémica que se trataron en el Plenario de las Comisiones Legislativas y no en el
Congreso en pleno. Con ello el gobierno logré cambios importantes en la estructura
normativa del Estado, si bien, en el proceso legislativo, varias de las leyes sufrieron
modificaciones importantes, principalmente, por intervencion de la bancada del PSC.%!
Entre las leyes y reformas legales pasadas por el gobierno como leyes de urgencia
econdmica contamos: la Ley de Presupuesto del Sector Publico; la Ley de Régimen
Monetario y del Banco del Estado; la Ley de Modernizacion del Estado; la Ley de
Procedimiento Administrativos; la Ley de Hidrocarburos;’” la Ley de Desarrollo
Agrario;* la Ley del Mercado de Valores; la Ley General de Instituciones Financieras. A

% Un antecedente de comportamiento predatorio en términos de subsidio estatal directo a
empresas privadas puede encontrarse en el caso de Emelec, empresa que estuvo a cargo de la
electricidad de Guayaquil desde 1927. Esta empresa funcion6 durante décadas gracias a una
garantia estatal para obtener ganancias minimas en ddlares y el no pago de deudas a empresas
publicas como CEPE e Inecel. En 1966, la Junta Militar, via decreto, garantiz6 a Emelec un
rendimiento de 9.5% sobre el capital invertido, mismo que debia recibirlo en dolares. Este
tratamiento excepcional fue incluido en la Ley Basica de Electrificacién de 1974. La concesion
finaliz6 en 1985 y el julio de ese afio fue intervenida por el gobierno con el fin de que cancele a
Inecel un precio justo por kilovatio/hora (Oleas 2013, 226).

%1 El PSC present6 dos proyectos de ley vitales: el proyecto de Ley de Descentralizacion,
que fue vetado totalmente por el presidente, en julio de 1994; y la Ley de Creacion del Fondo de
Solidaridad, comentada arriba. Ambas leyes tenian enorme significacion: la primera por la
transferencia de los recursos del Estado hacia los gobiernos seccionales en los cuales el PSC habia
ganado importante presencia; y la segunda, porque la creacion del Fondo de Solidaridad maniatd
el proceso de privatizacion.

%2 La Ley de Hidrocarburos fue presentada como proyecto econdmico urgente el 9 de
noviembre de 1993, siendo luego reformada por el trdmite normal. La ley modificé aspectos
importantes como la introduccién de los contratos de participacion; la posibilidad de que los
contratistas reciban pagos en petréleo; reduccion en el impuesto a la renta; flexibilizacion en el
control de cambios para las expresas. Un cambio importante de la ley fue destinar el 10% de la
produccion de Petroecuador al Ministerio de Finanzas; porcentaje antes destinado al Fondo de
Inversiones Petroleras. Este cambio fue muy importante pues implicaba asignar al presupuesto
del gobierno una parte destinada a los planes de inversion de la empresa estatal (Oleas 2013, 209-
10).

% La Ley de Desarrollo Agrario, que igualmente nacié de un proyecto de urgencia
economica del Ejecutivo (publicada en el RO el 15 de agosto de 1994), restaba las causales de
expropiacion de las tierras ociosas y abria la posibilidad de dividir tierras comunales y de
cooperativas. Aquello significo el fin del proceso de redistribucién de la tierra iniciado por la
dictadura militar de 1963, que se paraliz6 y finalmente se extinguid en el periodo democréatico
(Ospina 2022, 22).
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ello se agregan decretos y otras normas secundarias como el DE 1572 sobre la
racionalizacion de las funciones del gobierno central. Esta legislacion fue complementada
por la Ley de Comercio Exterior e Inversiones, de marzo de 1995, con que se abri6 el pais

a la liberalizacion comercial, elimindndose aranceles que protegian la produccion interna.

Estos cuerpos legales fueron definitivos en el proceso de adaptacion del Estado
gubernativo. La Ley de Presupuesto del Sector Plblico® establecié un conjunto de
normas dirigidas a centralizar y concentrar las decisiones del Ejecutivo atinentes al
presupuesto del Estado. La Ley sujet6 todos los gastos e inversiones publicos al Programa
Anual de Inversiones Publicas dictado por el Ejecutivo (art. 11); exigié que todos los
proyectos de las instituciones puablicas cuenten con estudios técnicos econdémicos
aprobados por la Secretaria Nacional de Planificacion (art. 14); obligd al cumplimiento
de sus normas a todas las dependencias del Estado, incluyendo universidades, empresas
estatales (como Petroecuador y otras). Solo excluy6 a municipios y consejos provinciales
y entidades auténomas (art 2). También elimind gastos predeterminados, a excepcion de
los sefialados por la Constitucion (arts. 6 y 7); ordeno a todas las instituciones pablicas
manejar sus presupuestos en la cuenta Unica del Estado (art. 4); y abrio la posibilidad de

que sus fondos puedan manejarse en la banca privada (art. 23).

La ley, ademas, concentro en el Ministerio de Finanzas el manejo del presupuesto estatal;
el control de las finanzas y de las obras publicas, no solo en la gestion, sino también en la
definicién de politicas presupuestarias y evaluacion de proyectos de entidades e
instituciones del sector publico. Incluso, designé al Ministerio de Finanzas la aprobacion
de la proforma del IESS, antes de que sea conocida y aprobada definitivamente por su
Consejo Superior (Endara 1999, 118-20); y otorgd al presidente de la Republica
facultades discrecionales para ordenar el traspaso al gobierno central del superavit de
otras funciones e instituciones del Estado (art. 29), incluidas, las empresas publicas (art.
30). En general, la ley apunt6 a fortalecer el control del Ejecutivo sobre el presupuesto,
incluida de la seguridad social, estipulando la determinacion del gasto e inversiones
publicas a partir de los criterios de planificacion; redujo la dispersion presupuestaria; y le
permitio al Ejecutivo disponer con mayor libertad de los excedentes de las empresas

estatales, entre las cuales se contaba Petroecuador. Vemos en todas estas disposiciones

% La Ley de Presupuesto del Sector Publico, ingresada por el Ejecutivo como proyecto
de urgencia econdmica el 12 de noviembre de 1992, aprobada por el Plenario de las Comisiones
Legislativas y publicada en el RO el 30 de diciembre de 1992.
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muestras inequivocas de fortalecimiento y adaptacion del Estado gubernativo a un

contexto de mayor eficiencia y control presupuestarios.

Otro cuerpo legal clave fue la Ley de Modernizacion del Estado®®, mismo que cred el
CONAM, consejo adscrito a la presidencia de la Republica (art. 11).%® Este proyecto,
presentado por el Ejecutivo como proyecto de urgencia econdmica, fue modificado por
el Legislativo en el proceso de su aprobacion. En la misma direccion que la Ley de
Presupuesto del Sector Publico, su objetivo fue la racionalizacién y simplificacion de la
estructura administrativa del Estado, reduciendo sus alcances y tamafio. Asi mismo, la
ley busco la desmonopolizacion y privatizacion de servicios publicos, junto con la
descentralizacion y desconcentracion administrativas.®” Es evidente la importancia de
esta ley en el proceso de adaptacion estatal en curso. Pretendia acotar el ambito de
intervencion estatal (art.3). En esa direccion, la ley avanzo en la supresion y fusion de
entidades publicas (art. 17); la eliminacion de la tramitologia (19); y la apertura al sector
privado de la provision de servicios publicos y en areas de explotacion econdémica
reservadas al Estado (art. 4). En su articulo 6 establecio que el Estado podra delegar a la
empresa privada, por via de concesiones, actividades en el sector hidrocarburifero,
eléctrico, telecomunicaciones, agua potable. Teniendo como limite el art. 46 de la C1979,
referido a los sectores econdémicos reservados al Estado, esta ley pretendi6 adecuar el
tamafo, el ambito de regulacion econdmica y estructura administrativa del Estado al
contexto de una economia crecientemente abierta, sin perder el control de decisiones

redistributivas clave.

También fueron fundamentales decretos ejecutivos como el mencionado DE 1572, del 18
de marzo de 1994. Este decreto, dirigido a la racionalizacion de las funciones del Estado,
busco acotar las funciones de regulacion estatal en la economia, suprimiendo regulaciones

y tramites considerados innecesarios. Este decreto expreso con claridad la voluntad del

% La Ley de Modernizacién del Estado, ingresada por el Ejecutivo como proyecto de
urgencia econdmica el 18 de febrero de 1993, aprobada por el Plenario de las Comisiones
Legislativas y publicada en el RO el 31 de diciembre de 1993.

% Resulta llamativa la conformacion corporativa del CONAM. En este consejo, se suma
al representante del presidente de la Republica; del ministro de Finanzas; del secretario general
de Planificacion; y del secretario nacional de Desarrollo Administrativo, sendos representantes
de las camaras de la produccion; de los trabajadores y empleados publicos; y hasta un
representante de la Conferencia Episcopal Ecuatoriana.

" Adicionalmente, la Ley de Modernizacion le faculté al gobierno a tomar medidas como
eliminar tasas de interés subsidiadas en los créditos de las instituciones financieras publicas; la
reestructuracion de Banco Nacional de Fomento y la liquidacién de empresas como ENAC y
EMPROVIT.
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gobierno de desmontar multiples mecanismos rentistas instalados en el funcionamiento
del Ejecutivo. Por ejemplo: eliming la fijacion de precios oficiales en maltiples articulos
(arts. 3, 15)%; la obtencién de guias para movilizacion y transporte; la prohibicion a la
importacion de productos (art. 9, 10); las restricciones o limitaciones a la exportacion de
productos agricolas (art. 16); varios de los programas agricolas, como los Ilamados
Programas Nacionales Agropecuarios (art. 9)%; y un conjunto de otras normas que
facultaban al Ejecutivo regular e intervenir en un rango amplio de actividades econémicas
privadas; normas vigentes décadas atras concebidas desde paradigma de fomento y
desarrollo. En la promulgacién de todos estos cuerpos legales se aprecia cémo el
acotamiento de los roles y tamafio estatal cuando converge a lograr mayor control y
eficiencia en las capacidades regulatorias del Ejecutivo morigerando, por ejemplo,
potestades regulatorias de uso rentista, e, incluso, se abre a la participacion economica
del sector privado, fortalece la presencia del Estado gubernativo. La llamada
modernizacion del Estado planteada en el gobierno de Durédn Ballén avanzo, hasta donde
pudo, en esta segunda direccidn, lo cual nada tiene que ver con un supuesto proyecto anti

estatista que buscaba su desmantelamiento.

Esta tendencia, sin embargo quedd corta en perspectiva de la regulacion que el Estado
debia consolidar en un cambiante mercado financiero, claramente influido tendencias
financiera globales. En el campo de la reforma financiera, dos cuerpos legales fueron
determinantes: la Ley del Mercado de Valores y la Ley de Instituciones Financieras.'®
Como las anteriores, ambas leyes nacieron como proyectos de urgencia econdémica
presentados por el Ejecutivo. Nos detendremos en la segunda pues esta trazaria la
trayectoria del sistema financiero ecuatoriano que habria de colapsar en la coyuntura
1999-2000. El objetivo de la ley fue la liberalizacion del sistema financiero y la apertura

al capital extranjero recogiendo los estandares de supervision bancaria y regulacion del

% EI Ejecutivo solo conservo la facultad de fijar las tarifas de transporte publico y el
subsidio al sector, al tiempo que la determinacién del precio de los combustibles pas6 a estar
determinada por ley. La fijacion de otros precios de bienes y servicios solo se mantuvo en tanto
se contemplen en leyes especiales o listas aprobadas por el Frente Econémico.

% Segln Endara (1999, 126), los programas nacionales agropecuarios, conocidos asf
desde 1977, estuvieron en funcionamiento desde 1962, fueron establecidos como parte de las
politicas de fomento y desarrollo agropecuario e incluian el otorgamiento de créditos a tasas de
interés preferencial y la realizacion de programas y campafias estatales y controles fitosanitarios.

0] a Ley de Instituciones Financieras, ingresada por el Ejecutivo como proyecto de
urgencia econdmica el 19 de abril de 1994, aprobada por el Plenario de las Comisiones
Legislativas y publicada en el RO el 12 de mayo de 1994.
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Comité de Basilea. Entre varias de sus caracteristicas, la ley disminuyo los niveles de
control de la Superintendencia de Bancos; relajé las limitaciones a los préstamos
concedidos a personas naturales o juridicas vinculadas a los accionistas de los bancos;

abri6 la posibilidad de creacion de cuentas en ddlares y cuentas offshore.

Este cambio legal coincidié con un momento en que hacia América Latina, incluido el
Ecuador, eran destino de capitales privados externos, en particular, capitales
especulativos de corto plazo, la llamada banca offshore (De la Torre y Mascaré 2011, 3-
4, 16). Para adaptar al pais a este contexto, la Ley de Instituciones Financiaras amplio las
operaciones de los bancos a través de sus subsidiarias; viabilizé la banca mdaltiple;
introdujo la figura del "holding” bancario; amplio la apertura al capital extranjero; cre6 la
figura de sociedades financieras autorizadas a proporcionar los mismos servicios que un
banco; y establecid el marco normativo para el desarrollo de la “regulacion prudencial”,
con requerimientos minimos de capital, clasificacion de préstamos de calidad, normas
sobre provisiones, y limites a préstamos a partes relacionadas. Sobre esto dltimo, la ley
establecid “un techo generoso para los préstamos a partes relacionadas (50% de capital
regulatorio, el mismo que podia ser incrementado a 100% si los préstamos tenian

garantias de alta calidad)” (De la Torre y Mascar6 2011, 4-5).

Todo ello ley trajo consigo varias consecuencias. Segun De la Torre y Mascar6 (2011, 5-
14), a nivel microeconémico'® creo tres epicentros de vulnerabilidad que hicieron al

sistema financiero ecuatoriano “mas propenso a una crisis”. Los mismos autores

101 A nivel macroeconémico, De la Torre y Mascar6 (2011, 14, 16-20) argumentan que la
crisis financiera de 1998 tuvo sus origenes en el auge de la entrada de capitales y de crédito
doméstico de los afios 1993-1994. Aquello exacerbd los problemas de informacion vy
externalidades del sistema al amplificar la exposicién y volatilidad de los flujos de capital. Para
estos autores, el Ecuador confirma la regularidad empirica de que un auge crediticio precede a
una crisis bancaria. Los flujos externos al Ecuador fueron capitales especulativos y volatiles de
corto plazo, diferentes a los de inversion extranjera directa; los llamados capitales “golondrina”.
Estos crecieron de USD 12 millones, el 0.1% del PIB el 1991-92, a USD 506 millones, el 3% del
PIB en 1993-94. Igualmente, el stock de deuda externa del sector privado, la mayoria de corto
plazo, se incrementé de USD 258 millones en 1992 a USD 832 millones en 1994. Cuando,
repentinamente, se interrumpieron los flujos de capital y los créditos en 1996, lo cual, a su vez
trajo consigo un dréstico descenso del crédito desde ese afio. Pero no solo eso, la salida acumulada
de capitales diferentes a la IED entre 1995-96 alcanzé los USD 1,5 millones, el 8% del PIB. Este
porcentaje, resaltan estos autores, significd tres veces el flujo acumulado durante 1993-94, a lo
que se sumo los efectos para toda la region, el efecto tequila, de la crisis mexicana de 1994-95.
Todo ello tuvo como consecuencia una crisis mediana del sistema financiero en 1995-96,
agravada por el conflicto bélico con el Perd. De todos modos en esos afios, entre 1994 y 1996, el
crecimiento de PIB cayd dramaticamente de cerca del 6% al 0.8%; y los préstamos en mora se
incrementaron del 4% al 9%.
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mencionan la ausencia de supervision consolidada de la banca offshore y de los fondos
de inversion; deficiencias legales para la resolucion de quiebras bancarias;'®? y la
proliferacion de intermediarias con bajo capital. La Superintendencia de Bancos no tenia
a cultura institucional ni la informacion suficiente para realizar un control y supervision
consolidada de los conglomerados financieros, principalmente, de aquellos que resultaron
mas riesgosos: la banca offshore y las administradoras de fondos!®® (De la Torre y
Mascard 2011, 7).104

La inadecuada supervision consolidada de la banca offshore se constituyé el nudo
gordiano de la crisis financiera que sobrevino. De acuerdo a De la Torre y Mascaro (2011,
7) este tipo de banca en el exterior fue utilizada para generar capitales falsos, financiar
préstamos a partes vinculadas por encima de lo permitido; y liquidar activos deteriorados
a espaldas de sus supervisores. Su eliminacion fue parte de propuesta original de la ley
enviada por el Ejecutivo. Sin embargo, los autores sostienen que, debido a la intervencién
de “un fuerte lobby bancario” esta figura fue mantenida, siendo su funcionamiento “el

principal epicentro de volatilidad financiera hacia fines de los anos 90” (De la Torre y

1021 a ley no otorgaba a la Superintendencia de Bancos la facultad de intervenir en bancos
con dificultades; destituir a sus gerentes y directores, reestructurarlos y venderlos. Se asumia que
los problemas bancarios podian ser resueltos “por via privada” y que serian detectados por los
supervisores. De este modo, la Unica figura de “cuasi-intervencion” bancaria que quedaba era la
de los créditos subordinados del Banco Central; lo que se dio en 1996 con la quiebra del Banco
Continental. De la Torre y Mascar6 (2011, 10-11) relatan que en este caso el Banco Central tuvo
que “persuadir” a los duefios del banco para que firmaran un acuerdo y, ademas, hubo conflictos
judiciales entre el entonces instituto emisor y la Superintendencia de Bancos, hizo que las
autoridades prefirieron no hacer uso de la opcion de créditos subordinados en la crisis 1998-99.
El marco legal existente provocd que la Superintendencia de Bancos tendiera a pasar la
responsabilidad del cierre de un banco al Banco Central, al estar este obligado a proveer de
liquidez a los bancos en dificultades, antes que la primera declare su insolvencia. De esta forma,
la Superintendencia preferia permitir que estos bancos continten funcionando al contar con el
apoyo de liquidez del Banco Central (De la Torre y Mascar6 2011, 11).

103 |_as administradoras de fondos se multiplicaron al amparo de la Ley del Mercado de
Valores de 1993 y operaron en el mismo esquema de la banca onshore y offshore bajo los
conglomerados financieros. Su adecuada supervision se dificulté al caer en el intersticio de las
competencias de la Superintendencia de Bancos, la Superintendencia de Compafiias y la
Intendencia de Valores (De la Torre y Mascar6 2011, 8-9).

104 Estos autores resaltan que la Superintendencia de Bancos, al momento de la expedicion
de la ley, no estaba en condiciones de adaptarse al nuevo contexto de rapida liberalizacion
financiera y que ello “abrid la puerta para que algunos banqueros y accionistas inescrupulosos
utilicen las complejas estructuras de sus conglomerados financieros para ocultar apalancamientos
multiples, tomar riesgos excesivos y esconder pérdidas o, incluso, fraudes”. Asi, la ausencia de
una regulacion y supervision consolidados, la liberalizacion amplid, no solo los riesgos, sino las
oportunidades para cometer abusos (De la Torre y Mascaré 2011, 6-7).
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Mascar6 2011, 8).1%° Todo ello corroboraria una captura regulatoria del sistema de
regulacion financiera; fortalecida ademas por las represalias judiciales a las que estaban
expuestas las autoridades de supervision. Todo ello resultado de las conexiones con el
poder politico y judicial por parte de los grupos financieros (De la Torre y Mascar6 2011,
13).

La aprobacion de la Ley de Instituciones Financieras fue una de las causas de la crisis del
sistema financiero de fines de siglo. De hecho, ya para 1995-96 se produjo una crisis
financiera de menor escala, afectando principalmente a las sociedades financieras, a
algunos bancos pequeiios como el Banco de los Andes, Ecuacorp, y al Banco
Continental 2% La crisis se superé a mediados de 1996, dejando al descubierto un
conjunto de vulnerabilidades sistémicas no solucionadas que reflotaron dos afios después.
(De la Torre y Mascar6 2011, 20). Vale mencionar que la ley llevo a una recomposicion
de las carteras de los bancos privados de sucres a délares. Estos contrajeron deudas en
dolares y ampliaron sus operaciones. Entre los afios 1994 y 1998 hubo un notable
incremento de la deuda externa privada, a un ritmo de 280% (Hurtado (2002, 36). Su
destino fue la expansion de actividades empresariales, capital de trabajo, inmuebles y
bienes de consumo. Lo mismo habia ocurrido a finales de la década de los setenta. A ello
se sumo el ingreso al pais de importantes flujos de capital, al igual que en otros “mercados
emergentes” de la region. Se produjo una abundancia de recursos convertibles a créditos
internos y, consecuentemente, un “auge crediticio”. En 1994, el crédito privado crecid en

términos reales a un ritmo anual del 60% (De la Torre y Mascar6 2011, 13), lo cual dio

195 En la reconstruccion de De la Torre y Mascar6 (2001, 8), el “fuerte lobby bancario”
sostuvo con éxito la tesis de que la banca offshore ofrecia servicios importantes para los ahorristas
por estar incorporado a legislacion foranea, incluyendo estos servicios, “la elusion tributaria,
confidencialidad de la identidad del depositante y cobertura ante el riesgo pais”. Su eliminacion,
por tanto, promoveria la salida de depésitos del sistema financiero y la reduccion de una fuente
de crédito para el pais. Los autores concluyen: “El resultado, provechoso para el lobby, probo ser
muy nocivo para la sociedad, cuando la banca offshore se convirtié en el principal epicentro de
la volatilidad financiera hacia fines de los 90”.

16 E|] Banco Continental, el quinto del sistema, recibié del Banco Central un crédito
subordinado de USD 160 millones (el 0.7% del PIB). Se logr6 remover a los accionistas y
administradores del control del banco solo luego de que fueron descubiertas operaciones
fraudulentas de estos en las Bahamas. El proceso continuo con denuncias mutuas entre los
propietarios del banco y las autoridades del Banco Central y la Superintendencia de Bancos,
quienes fueron acusados lo cual derivd en una acusacion a ambas partes por el presidente de la
Corte Suprema. Finalmente, la parte estatal fue absuelta, sin embargo, este precedente provoco
por parte de las autoridades temor a ser judicializados por cumplir con sus funciones de
supervision y control. (De la Torre y Mascard, 2011, 21, 23).
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lugar al florecimiento de actividades especulativas de quienes transformaron dichos

recursos a sucres, aprovechando las tasas de interés y la inflacion (Hurtado 2002, 37).

En este contexto, uno de los instrumentos principales del Ejecutivo para administrar el
agudo conflicto redistributivo de la década fue la deuda interna del gobierno central. Esta
tendencia se mantendria en el fututo. Entre 1992 y 1998, esta crecié de cero a USD 899
millones (Nazmi 2004, 179), afianzandose, como igualmente habia ocurrido en los afios
setenta, como un mecanismo extraordinario de financiamiento del presupuesto. Asi, a
decir del ex presidente Hurtado (2002, 40-1), la deuda interna del gobierno crecio
explosivamente en los gobierno de Duran Ballén y, subsecuentemente en los de Alarcén
y Mahuad. En este altimo gobierno, super6 en el servicio a la deuda externa. Noboa
renegocio la deuda interna extendiendo todos los vencimientos de 1999 por siete afios; su
peso en el presupuesto se redujo de 26.6% a 16.3% entre 2000 y 2001; su relacion con el
PIB de 24% a 20.8% (Hurtado 2002, 78). Vale anotar, que los principales tenedores de
bonos de deuda interna fueron los bancos.

La guerra del Cenepa, de enero de 1995, fue el punto de inflexién, no solo del gobierno
de Sixto Duran Ballén, sino de la larga disputa limitrofe con el Per( que tuvo como hecho
definitivo la guerra de 1941 y la firma del Protocolo de Rio de Janeiro en la madrugada
del 28 de enero de 1942. La derrota militar de 1941 y su desenlace territorial es,
posiblemente, el hecho histérico mas importante del siglo XX en términos de sus
consecuencias politicas, institucionales e, incluso, culturales. Marcé una estructura de
relaciones civico militar desde la que habria de desarrollarse el Estado ecuatoriano en las
siguientes décadas, basada en el predominio del poder militar sobre el civil. En 1951, el
presidente Galo Plaza plante6 la tesis de la inejecutabilidad del Protocolo de Rio de
Janeiro debido a la inexistencia del divortium aquarum entre los rios Zamora y Santiago.
En 1960, Velasco Ibarra se aparto de la tesis de inejecutabilidad y proclamo la nulidad
del protocolo, desconociendo a los paises garantes. No obstante aquello, hasta 1981 no se
produjeron incidentes militares en la frontera ni en su “zona no delimitada’. Las dictaduras
militares que gobernaron Ecuador y Peru en los afios sesenta y setenta manejaron las
diferencias limitrofes sin que estas fueran motivo de inquietud al punto que, segun el
general Paco Moncayo (2011, 45), las relaciones binacionales se “mantuvieron en los

mejores términos”.

Por el contrario, con el retorno democratico se abrid una etapa de recurrentes incidentes
limitrofes. La disputa se concentrd en la zona no delimitada del Alto Cenepa, en la cual,
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desde principios de los afios ochenta las Fuerzas Armadas ecuatorianas habian reforzado
la presencia de puestos militares en territorio que el Pert reclamaba como suyo.!%” Este
hecho, de acuerdo al general Paco Moncayo, tenia “profundas connotaciones estratégicas
y politicas” (Moncayo 2011, 100) pues la inexistencia de un divisor de aguas entre los
rios Zamora y Santiago, “legitimaba’ la presencia militar ecuatoriana en estos territorios
(Moncayo 2011, 99). La tension fronteriza que produjeron estas estas circunstancias tuvo
como momentos més altos durante la llamada de guerra de Paquisha en 1981 vy el
incidente del puesto militar peruano de Pachakutec en 1991, en los cuales, finalmente,

prevalecio la posicion peruana.

Llegamos asi a diciembre de 1994 y enero de 1995 cuando la situacion fronteriza tomé
un giro determinante. Ocurrido cuando los mandos militares peruanos resolvieron
efectivizar su presencia en los altos del Cenepa, realizando sobrevuelos e infiltracion de
patrullas, cada vez mas frecuentes y hasta diarias (Gallardo...). El punto lleg6é a una
situacion limite el 23 de enero cuando las fuerzas militares ecuatorianas detectaron que
se habia empezado a construir un puesto de vigilancia peruano en las nacientes del rio
Cenepa, que posteriormente se denominaria Base Norte. Aquello ponia en serio riesgo la
presencia militar ecuatoriana en el Alto Cenepa.l®® Se tomd, entonces, la decision de
desalojo; decision que implicaba el inicio de la guerra y que fue tomada y ejecutada entre

el 23 y 26 de enero. De acuerdo al testimonio de los principales protagonistas de este

107 E| descubrimiento del rio Cenepa en 1947 dio lugar a la tesis sostenida por el Ecuador
de que el Protocolo de Rio de Janeiro era inejecutable. Este rio no era un accidente geografico
pequefios como se consider6 a la firma del protocolo, sino todo un sistema fluvial entre los rios
Zamoray Santiago, formando divisorias de aguas con cada uno de los rios mencionados (Gallardo
2010, 516). Para el Ecuador, a diferencia de la tesis peruana, el nuevo accidente geogréafico
tornaba imposible establecer la linea de frontera siguiendo el divortium aquarum de los rios
Zamora y Santiago por la cima de la cordillera del Condor. Este descubrimiento dej6 abierta una
“zona no delimitada” que, en los hechos, condujo a la instalacion de puestos militares ecuatorianos
en las cabeceras del rio Cenepa y de puestos peruanos en la zona baja del mismo rio. Aquello dio
lugar a reclamos reciprocos e incidentes militares constantes, especialmente desde 1981 cuando
el Peru ataco los destacamentos militares ecuatorianos asentados en 1980 en esa zona: Paquisha
Mayaicu y Machinaza (Gallardo 2010, 521). La tesis peruana, basada en basandose en el fallo de
1945 del arbitro brasilefio Dias de Aguiar (enviado por el canciller brasilefio Oswaldo Aranha),
era el rio Cenepa pertenecia al Per( en su totalidad (Belaunde Moreyra 1995, 189-90).

108 E] general José Gallardo, entonces ministro de Defensa, relata que al conocer esta
amenaza, a mediados de diciembre de 1994, convoc6 al Comando Conjunto y a los jefes de los
Estados Mayores de cada fuerza, quienes “se pronunciaron unanimemente en el sentido de que se
debia luchar si el Pert nos invadia” (Gallardo 2010, 548). Prosigue el general: “Luego, con los
miembros del Comando Conjunto, fue a informar al Vicepresidente de la Republica, ya que el
presidente se encontraba enfermo en EE.UU. Al siguiente dia, a primera hora, el vicepresidente
hizo conocer al Ministro de Defensa que el presidente aprobaba las acciones tomadas por el
Frente Militar” (Gallardo 2010, 549). Las cursivas son mias.
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hecho, el epicentro de esta decision, chispa que encendio la "guerra no declarada’, se la
adopto en el &ambito militar y no en el politico. Siendo esta una decision politica, segun la
LDN, art. 6n, correspondia al presidente de la Republica el deber y la atribucion de asumir
la direccion politica de la guerra. Sin embargo, la evidencia testimonial de los
protagonistas indica que esto no ocurrio, sino que esta decision la tomaron los mandos
militares, sea el Comando Conjunto, los jefes de los Estados mayores o los oficiales al
mando de la tropa en el terreno (Moncayo y/o Hernandez), y no el presidente Duran
Ballén; a quien le trasladaron la informacion de acciones militares ya resueltas y

ejecutadas.

Dada la trascendencia de este aspecto, veamoslo con méas detalle: El general José
Gallardo, entonces ministro de Defensa, relata que al conocer sobre las infiltraciones de
efectivos peruanos en el Alto Cenepa, a mediados de diciembre de 1994, él convoco al
Comando Conjunto y a los jefes de los Estados Mayores de cada fuerza, quienes “se
pronunciaron unanimemente en el sentido de que se debia luchar si el Peru nos invadia”
(Gallardo 2010, 548). Prosigue el general: “Luego, con los miembros del Comando
Conjunto, fue a informar al Vicepresidente de la Replblica, ya que el presidente se
encontraba enfermo en EE.UU. Al siguiente dia, a primera hora, el vicepresidente hizo
conocer al Ministro de Defensa que el presidente aprobaba las acciones tomadas por el
Frente Militar” (Gallardo 2010, 549). Con ello, las Fuerzas Armadas iniciaron la
preparacion para defender el Alto Cenepa, para lo cual se cre6 la Agrupacion Tactica
Miguel Iturralde, al mando del teniente coronel Luis Hernandez. Sobre la decision misma
de ataque de la Base Norte, que el general Gallardo describe como “Desalojo de las tropas
peruanas infiltradas”, escribe: “Lunes 23 de enero: Los capitanes John del Pozo y Marcelo
Romero, pilotos de un helicoptero que transporta al Tcrl Hernandez, descubren que
fuerzas peruanas infiltradas estdn empezando a construir un helipuerto en las nacientes
del rio Cenepa. El Tcrl Herndndez ordena al Tcrl Aguas que prepare el desalojo y
comunica el particular al Crnl Grijalva, quien informa al Grad Paco Moncayo y éste al
Alto Mando.”

El general Paco Moncayo, en su calidad de comandante del Ejército de Operaciones, dice:
“Dispuse al comandante de la Brigada atacar y desalojar a las fuerzas infiltradas.
Inmediatamente se puso en marcha la cadena de mando y el teniente coronel Luis Aguas
ordend el desalojo”. Moncayo (2011, 124) prosigue: “Volé a Quito para informar al

mando de las disposiciones impartidas. Nos reunimos en el Comando Conjunto y
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escuchamos las recomendaciones de los generales miembros del Estado Mayor.
Existieron algunas dubitaciones, pero la posicion del ministro de Defensa y los otros
comandantes fue clara y precisa. Respaldaron las decisiones tomadas. Debiamos
continuar con la mision y enfrentar las consecuencias. Inmediatamente la informacion fue
al nivel politico. Se solicitd la decision del Presidente de la Republica como Comandante
en Jefe de las Fuerzas Armadas, no hubo vacilaciones. En conclusion, la consigna era “Ni

un paso atras”” (Moncayo 2011, 124.).

Mientras tanto, teniente coronel José Hernandez, quien estaba al mando de la Agrupacion
Miguel Iturralde que realizaba las operaciones en el Alto Cenepa, escribe en su “diario de
un comandante”: “La hora de la verdad habia llegado... En la reunion de las 21 horas
informé a la Brigada de Selva 21 de la situacién y mi decision de desalojar a las fuerzas
peruanas infiltradas. Mi coronel José Grijalva le informé a mi general Paco Moncayo de

nuestra decision y nos dese6 que Dios nos ayude” (Hernandez 1997, 73).

El presidente de la Republica fue informado y aprob0 lo ya decidido. Aquello lo indica el
mismo Duran Ballén (2007, 119), quien en sus memorias corrobora las versiones de
Gallardo (su ministro de Defensa) y Hernandez. En sus memorias escribe: “Ante este
hecho (el descubrimiento en la tarde del 23 de enero de la posteriormente llamada Base
Norte), el teniente coronel Hernandez ordend que se los desalojara, lo que fue comunicado
al ministro de Defensa, quien a su vez, lo comunico tanto al COSENA, que estaba en
sesion ese dia, 26 de enero, como al presidente de la Republica, quienes estuvimos, por
cierto, de acuerdo con tal accion.” Claramente, Duran Ballén acepta que ¢l estuvo de
acuerdo con una decision ya tomada y ejecutada; que no fue él quien la adoptd, siendo
que ella era nada mas ni nada menos que iniciar un ataque militar que desencadenaria una
guerra “no declarada’; nada mas ni menos que “la primera batalla aérea en América”,

como lo califica un connotado militar (Banderas 2011, 87).

Las hostilidades terminaron el 13 de febrero de 1995 cuando el presidente Fujimori
declard cese unilateral de fuego y, subsecuentemente, el 17 se firmo el cese de fuego en
Itamaraty. Al final, las Fuerzas Armadas ecuatorianas reclamaron victoria, destacandose

en el plano militar el éxito ecuatoriano en la batalla aérea.'®® Se contabilizaron 34 oficiales

109 Sobre la significacion histérica de la guerra del Cenepa, el general José Gallardo (2010,
578) escribe: “La guerra del Cenepa constituye uno de los acontecimientos mas gloriosos de la
Patria equivalente a las batallas de Pichincha y Tarqui, a la marcha victoriosa de Atahualpa hasta
el Cuzco y a la resistencia heroica de Rumifiahui frente a los conquistadores espafioles”. Para el
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muertos en combate y mas de doscientos heridos. No se conoce el numero de bajas
peruanas (Gallardo 2010, 569-70). Los enfrentamientos militares culminaron con la
intervencion de los paises garantes y el establecimiento de la MOMEP (Mision de
Observacion Militar Ecuador-Per() que monitored la desmilitarizacion de la zona al
tiempo que se desenvolvian las conversaciones diplomaticas que sellaron el cese al fuego
con la Declaracion de Paz de Itamaraty y la Declaracion de Montevideo, el 17 y 28 de
febrero de 1995, respectivamente.

El desenlace militar y diplomatico de la guerra del Cenepa abridé un nuevo momento en
la historia del Ecuador, el cual se materializaria no solo con la firma del Acuerdo de Paz
con el Pert en 1998, sino con el nuevo curso que tomaria el proceso de transformacion
estatal en marcha desde los afios sesenta. Por ello, es importante resaltar que la guerra del
Alto Cenepa vy, en ello, la decision politico militar que la detond, constituye clara
manifestacion de la “soberania escindida” vigente desde la transicion democrética de
1979. Tal fue la trascendencia de la misma que implic6 un reacomodo de la institucion
militar en el Estado, permitiendo que culmine la fase de adaptacion estatal e inicie, desde
1997, un nuevo momento. Si los mandos militares no tomaban la accion militar ofensiva
de desalojar a las fuerzas peruanas de la Base Norte, es probable que se hubieran repetido
escenarios similares al de Paquisha de 1981, cuando las fuerzas militares peruanas
tuvieron la iniciativa de atacar a los puestos militares ecuatorianos o de Pachacutek de
1991, cuando un arreglo diplomatico, un “pacto de caballeros”, mantuvo una situacion
favorable al Per(. Hasta entonces el patron en que histéricamente se habian desarrollado
las accidentadas relaciones fronterizas entre el Ecuador y el Perd, consistia en que el Peru
consolidaba posiciones en la zona no delimitada y esperaba una débil reaccion

ecuatoriana.

En 1995, las cosas fueron diferentes. La iniciativa militar estuvo del lado ecuatoriano; el
mando militar tomo una decision excepcional, que dio inicio a una guerra, siendo esta la
decision politica y militar mas importante del periodo; expresion maxima de
excepcionalidad politica. Pero la operacion militar “victoriosa” del Cenepa no fue
producto de la casualidad. A partir del conflicto fronterizo de Paquisha en 1981, las

FF.AA. ecuatorianas habian desarrollado una estrategia planificada que se adecuaba a las

general Paco Moncayo (2011, 453), “la victoria del Cenepa significd el pago de una deuda
histdrica que teniamos los militares con el pueblo ecuatoriano. A nuestra generacién le cupo el
honor de saldar ese compromiso”.
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condiciones especiales de enfrentamiento con el Per( e incorporaba varios aspectos:
articulacion de diferentes ramas; creacion de nuevas unidades técnicas; modernizacion
del armamento; preparacién del personal militar con tropas especializadas. Se apunt6 a
una guerra localizada en el Alto Cenepa, pues un conflicto mas amplio no resultaba
beneficioso para el Ecuador (Saltos 2020, 21-2). En ello, sefiala Napoleon Saltos (2020,
22-3), varios elementos resultaron clave: la adaptacion al terreno y lineas mas cortas de
abastecimiento y comunicacion; la alianza con la poblacion nativa en la Amazonia a
través de la conformacion de tres grupos especiales de combatientes indigenas: los
Arutam, Iwias y Chiruvias; la guerra de guerrillas en el suelo. Una nueva generacion de
lideres militares pasé a ocupar las posiciones de mando, siendo muy activa la contribucion

de las academias de guerra de las tres ramas.

Segun Paco Moncayo (2011, 456), a pesar de la inestabilidad politica y los problemas
econdémicos que sobrevinieron luego de 1995, incluyendo “el deficiente liderazgo
politico”, el Ecuador fue “otro pais”, con “mejores opciones para su desarrollo... una vez
liberado de la incertidumbre generada por haber vivido, toda su trayectoria historica como
Estado, sin fronteras definidas y bajo la amenaza de sus dos vecinos”. Visto el suceso
desde una perspectiva geopolitica hemisférica y global, la guerra del Cenepa cerr6 para
el Ecuador el ciclo de conflictos territoriales, centrado en su frontera sur y sur oriente, y
lo incorpor6 plenamente en la ldgica de amenazas globales de su frontera norte (Saltos
2020, 21).

La guerra del Cenepa marc6 también un antes y un después en el gobierno de Duran
Ballén. El ex presidente lo dice claramente en sus memorias. La guerra implico un fuerte
remesén econdémico que interrumpid la coyuntura de recuperacién econdémica que se
habia gestado desde 1993.11° En octubre, el vicepresidente Dahik fue forzado a renunciar
a su cargo y se exilio en Costa Rica, una vez que el presidente de la Corte Suprema de

110 E| gasto militar y, especialmente, la compra de armas en los momentos de crisis
fronteriza han sido uno de los causantes del incremento de la deuda externa. Tuvo caracter
reservado al punto que debe recurrirse a fuentes externas, siendo que recién en 1979 fueron
registradas en las cuentas del Banco Central. Desde 1972 se produce un incremento del gasto
militar. La deuda militar lleg6 a los 910 millones de doélares entre 1978 y 1979, usada para la
compra de armas. El alto endeudamiento externo del gobierno de Roldds, también se debié a la
deuda militar (Hurtado 2002, 41-3). “... se estima que de la deuda del Ecuador con los paises
agrupados en el Club de Paris (1042 millones de dolares en diciembre de 1979) el 80%
corresponde a deuda originada en la compra de armas” (Hurtado 2002, 45). ... mientras en 1990
el gasto militar ecuatoriano, medido como porcentaje del PIB, ocup6 el séptimo lugar, en los afios
1992, 1993 y 1994 paso a ser el mas alto de la region y el segundo en los afios 1995 y 1996”
(Hurtado 2002, 46).
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Justicia dict6 orden de prision en su contra.'! Su salida puso fin a la etapa de reformas
econOmicas estructurales que propuso el gobierno. Dias antes, habia resultado absuelto
del juicio politico que en el Congreso lider6 el PSC. Durante su interpelacion Dahik hizo
graves denuncias de corrupcion en contra del lider socialcristiano Ledn Febres Cordero y
destapd un sistema de chantaje y extorsion politica en el Congreso, en particular del PSC,
a través del cual se exigia al gobierno recursos para los gobiernos seccionales; sobornos
a cambio de votos; cargos en empresas publicas; etc. (Cornejo Menacho 2012, 20-1). Mas
alla de sus supuestas afinidades ideoldgicas, las discrepancias del gobierno con el PSC
radico en el conflicto redistributivo que desatd el proceso de privatizacion emprendido
por el gobierno y la disputa por el liderazgo por la derecha ecuatoriana (Cornejo 2012,
83-86). Ambos temas estaban en el corazén de la disputa que atravesaba el campo de
fuerzas de la etapa. Todo ello, abonaria la tesis de que los intentos gubernamentales de
avanzar en reformas estructurales no calzaban en el modelo rentista predominante en el
campo de fuerzas, en que Febres Cordero y el PSC, eran actores principales. La
imprecacion de Febres Cordero al vicepresidente Dahik de “terrorista econémico” da
cuenta del contenido y caracter de su disputa. El resultado fue el exilio e interrupcion de
la carrera politica de Dahik. La hipotesis de Cornejo (2012, 84) sobre la venganza del
lider socialcristiano pareceria factible. Con tales niveles de conflictividad, el campo de

fuerzas no estuve exento de canibalismo politico.

La reaccion social desde el campo de fuerzas a la “modernizacion” fue considerable, sobre
todo en oposicién a las consultas populares y las reformas que propuso el gobierno en el
sector agrario, en particular, la Ley de Desarrollo Agrario. Los sindicatos del sector
publico, de la seguridad social, sectores sociales de distinta filiacion se agruparon en torno
de la Coordinadora de Movimientos Sociales, la misma que lider6 la posicion del NO en
la consulta de noviembre de 1995. La CONAIE gand6 igualmente protagonismo. Grupos
de presion, gremios empresariales y lobbies tuvieron también un enorme impacto en el

bloqueo y modificacién de varias leyes, siendo de especial importancia los cambios a la

U1 El vicepresidente Dahik fue enjuiciado por los presuntos delitos de peculado y
enriquecimiento ilicito por el uso indebido de gastos reservados (por un monto aproximado en
sucres de la época de 7 millones ochocientos mil ddlares). El caso estuvo a cargo del presidente
de la Corte Suprema de Justicia, Carlos Sol6rzano. Los denunciantes fueron los diputados
socialcristianos Rafael Cuesta y Xavier Neira. Junto a Dahik, fueron sindicados el canciller Diego
Paredes; el ministro de Finanzas, Mauricio Pinto; el contralor, Juan Carlos Faidutti; el
superintendente de Bancos, Ricardo Mufioz Chavez; y colaboradores cercanos del vicepresidente.
El juicio fue declarado nulo en 2012. Para una crénica del proceso politico y judicial que llevé a
la renuncia de Dahik, ver Cornejo (2012).
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Ley de Instituciones Financieras, cuya aprobacion habria sido resultado de una “captura
regulatoria”. ElI Congreso, y dentro de este el PSC fue un actor importante, frente al cual,
el gobierno tuvo de que ceder con prebendas y compra de votos, como lo sefialé en su
juicio politico de destitucion el ex vicepresidente Dahik. Los gobiernos seccionales,
especialmente los controlados por el mismo partido, aumentaron la presion sobre el

gobierno para acceder a mas recursos.

En el gobierno de Duran Ballén las reformas impulsadas por el Ejecutivo, basicamente,
se procesaron a través de la legislatura, la cual las alterd en puntos significativos. El peso
del Congreso y de gobiernos seccionales como la alcaldia de Guayaquil, asi como la
movilizacién social, especialmente de los sindicatos del sector pablico, amplié el juego
democratico del campo de fuerzas, modelando significativamente el alcance de las
reformas. En ese sentido, la incidencia de actores del campo de fuerzas, politicos,
econdmicos y sociales, fijaron los limites de adaptacién estatal en favor de la
conservacion del régimen econémico rentista. EI proyecto de modernizacion se limit6 a
la venta de algunas empresas publicas, a la compra de renuncias a funcionarios del sector
publico y a las reformas legales aprobadas hasta ese momento. Como salida al
estancamiento de las reformas, el gobierno convocé a la consulta popular del 26 de
noviembre de 1995 en la que pretendio, entre otras cosas, reformar la C1979 en lo
referente a las llamadas “areas estratégicas” de la economia; modificar el sistema de
seguridad social; prohibir el derecho a la huelga de los trabajadores del sector publico.
Igualmente, Durdn Ballén pretendi6 aprobar la facultad presidencial de disolver el
Congreso y convocar a elecciones. La derrota del gobierno en las urnas, sepulto el avance

del proyecto de “modernizacién” estatal.

La modernizacion, tal como fue concebida por la administracion Duran Ballén, puso de
manifiesto los limites a los que podia llegar el proceso de adaptacion del Estado
gubernativo ecuatoriano en el contexto de un régimen politico democratico y el caracter
rentista del régimen econdmico. La modernizacion llegd hasta donde no afectara las
rentas publicas a las que estaban acostumbrados los actores principales del campo de
fuerzas: gremiales, sindicales, sociales, partidistas, de los gobiernos seccionales, etc.; sin
excluir a la propias Fuerzas Armadas La reduccion del tamafio estatal; la privatizacién de
las empresas publicas; la eliminacion de las tasas de interés preferenciales para
industriales; el otorgamiento de créditos del BC, la CFN, el BNF y del Banco del Estado

con dinero de emision y endeudamiento externo; los subsidios a los combustibles y los
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servicios publicos; los elevados niveles de proteccion al comercio internacional eran
ambitos que exacerbaban el conflicto redistributivo del campo de fuerzas, desde el
Congreso, las presiones de los gremios y las movilizaciones de la sociedad civil iban a

chocarlas propuestas modernizadoras del gobierno.

Visto en perspectiva, entre 1981 y 1996, la transformacion del Estado ecuatoriano
atravesé por una fase de adaptacion del tipo estatal gubernativo constituido en al periodo
anterior. En esta etapa identificamos dos coyunturas: una critica, entre 1981 y 1988; y
otra de estabilizacion y transicion, entre 1988 y 1996. Al final de la etapa tuvo lugar la
guerra del Cenepa, punto de inflexion en la transformacion estatal ecuatoriana al haber
resituado la posicion de Fuerzas Armadas al interior del Estado y en su relacion con el
campo de fuerzas. Las consecuencias de este hecho seran evidentes desde 1997, cuando
FFAA asume sin tapujos su papel arbitral de los conflictos politicos, y desde 2007, cuando

se replegaran, momentaneamente, hasta fines del periodo que cubre nuestro estudio.

Este proceso de adaptacion estatal tuvo siempre un sentido y direccion muy clara: la
concentracion y centralizacion decisional en manos del Ejecutivo en el marco de un
régimen politico democratico electoral y un régimen econdmico marcado por la escases
de recursos y la exacerbacidon de pugnas redistributivas. El Ejecutivo fortalecié a su
capacidad decisoria, especialmente, en cuanto a sus procedimientos administrativos
internos y presupuestarios, asi como adapté su tamafio y ambitos de intervencion y
regulacion econdémica. Los puntales de esta transformacion de la estructura normativa
fueron las leyes de Presupuesto del Sector Publico y de Modernizacion del Estado; ambas
pasadas durante el gobierno de Duran Ballén a través del mecanismo de leyes de urgencia
econdmica y tratadas solo a nivel de las Comisiones Legislativas Permanentes. Entre
1992 y 1995, no debe soslayarse el papel de Congreso y modificar y plantear otras leyes
decisivas. Alli el PSC fue el actor politico clave.

Se logro de alguna forma reducir el tamafio del Estado; se avanzé en la desregulacion de
algunos sectores economicos, se reorientd el peso de la intervencion estatal de las
politicas ISI a un modelo orientado al sector agro exportados, no obstante, no fue posible
del todo alcanzar el tan deseado orden fiscal (Nazmi 2004, 182). Esto en perspectiva de
Ilevar a cabo el ajuste macroeconémico exigido por la crisis de la deuda resolviendo en
ese contexto los agudos conflictos redistributivos que trajo consigo el fin del boom
petrolero de los setenta en el marco de la interaccion y permanente tension con el poder
militar. En suma, la adaptacion estatal que ocurri6 entre 1981 y 1996 fue doble: en lo
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politico: de la dictadura militar a una democracia electoral; y en lo econdémico
redistributivo: del rentismo pluralista que se consolidé en el boom petrolero, a un régimen
que, conservando sus atributos rentistas, alternd estabilizacion macroecondmica,
pluralismo y sendas fugas predatorias. Los intentos de reforma estructural dirigidos a
desmantelar el rentismo sobre la base de avanzar en procesos de desregulacion estatal

fracasaron.1?

Resultado de los cambios y oscilaciones del cambio de régimen econémico redistributivo
fue un importante desmantelamiento de las politicas de fomento y proteccién industrial,
iniciadas en los cincuenta pero, finalmente, consolidadas en los afios setenta. EI manejo
de la crisis de la deuda, el ajuste macroeconémico y el inicio de las reformas estructurales,
politicas “tuteladas” por el FMI significaron asimismo el abandono de las politicas ISI y
un proceso de reprimarizacion de la economia en que gand relevancia el sector
agroexportador, el desarrollo del sector financiero mediante la desregulacion, la
agroindustria y el comercio. La "modernizacion’, si bien no se cumplié con los alcances
inicialmente previstos, alcanzé cambios sustantivos sobre todo en lo concerniente al
funcionamiento estatal, en campos tan importantes como el manejo presupuestario. Lo
anterior se dio a través de un intenso proceso de rejuridificacion estatal que ajusté la
estructura y aparato normativa del Estado.

La direccién del cambio legal ejecutado apunto a establecer una nueva relacion entre el
Estado y el sistema econdmico, reorientando el papel del Estado en la disputa
redistributiva, modificando aspectos los &mbitos y sentido de la regulacién; redefiniendo
sus roles y extensién empresarial; acotando su tamafio y su importancia como empleador;
liberalizando esferas econdmicas; propendiendo a la internacionalizacién de la economia;
pero manteniendo su papel de asignador principal de los recursos, especial pero no
unicamente, respecto a los conflictos redistributivos mas agudos. El proceso de

adaptacion estatal tenia un marco y un limite, fijado por el art. 46 de la C1979, que

12| os indicadores macroeconémicos del periodo se mantuvieron su tendencia histérica
entre 1997 y 1996, siendo el cuatrienio de la presidencia de Rodrigo Borja el que mostr6 una
variacion mas sostenida de estabilizacion y ajuste. Algunos ejemplos: el gasto total de sector
publico en 1987 alcanzo el 31.4% del PIB; al finalizar el gobierno de Borja en 1992 este indicador
bajé al 26.9%; decay6 aln mas para 1994, al 23.8%, pero luego, al finalizar el gobierno de Duran
Ballén, tuvo un nuevo repunte a 27.3%. EIl déficit del sector pablico, en los mismos afios, tuvo
una variacion mas acentuada: -9.5%; 1.2%; 0.6%; -3%. Como se puede observar el quiebre de los
indicadores positivos en la administracion de Duran Ballén coincide con la renuncia del
vicepresidente Dahik, que entre 1992 e inicios de 1995 lider6 la politica econdmica del gobierno.
Estos datos fueron tomados de Nazmi (2004, 173).
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establecia las areas de explotacion economica reservadas del Estado;!'® linea roja que

Unicamente podia ser superada por una reforma constitucional.

En esta etapa, 1981-1996, identificamos dos actores centrales del campo de fuerzas del
campo de fuerzas, mismos que ejercieron una presion constante sobre las decisiones del
Ejecutivo. Por un lado, el FMI y sus cartas de intencion; y por otro, las FFAAy el CCFFA,
cuya gravitacion e influencia se expandieron en medio de los recurrentes incidentes
fronterizos que se iniciaron en Paquisha de 1981 y se cerraron con la guerra del Cenepa
en 1995. Desde 1979 el nucleo decisional de Estado habria de experimentar un doble
tutelaje. Al tutelaje militar, politico y econémico ejercido por el CCFFAA, se adiciond el
tutelaje de politica econdmica del FMI. El arbitraje militar se mantuvo intacto y, sin bien

no fue ejercido en esta etapa, habria de tornarse frecuente a partir de 1979.

En medio de ambos fuegos, la tendencia predominante de la fase de adaptacion fue la
concentracion y centralizacion decisoria del Ejecutivo, ya no en dictadura, sino en el
marco de un régimen democratico electoral. En esta etapa el Ejecutivo fortalecio a su
capacidad decisoria, especialmente, en cuanto a sus procedimientos administrativos
internos y presupuestarios, asi como adapté su tamafio y ambitos de intervencién y
regulacion econdmica. Los puntales de esta transformacion de la estructura normativa
fueron las leyes de Presupuesto del Sector Publico y de Modernizacién del Estado; ambas
pasadas durante el gobierno de Duran Ballén a través del mecanismo de leyes de urgencia
econdmica y tratadas solo a nivel de las Comisiones Legislativas Permanentes. Entre
1992 y 1995, no debe soslayarse el papel de Congreso y modificar y plantear otras leyes
decisivas. Alli el PSC fue el actor politico clave en el campo de fuerzas politico, tanto a
nivel nacional como subnacional, y vinculando un amplio tejido de redes clientelares y

vinculos con élites econdmicas y coaliciones redistributivas.

Pero retornemos al uso de instrumentos de excepcionalidad politica en esta fase de
adaptacion. Vale recordar que Hurtado logro instrumentar la primera reforma a la C1979
por la via legislativa y que, mediante el uso de decretos ejecutivos y resoluciones de las

Junta Monetaria, dio el giro de timén a la politica econdmica hacia el ajuste

113 Introducido inicialmente en la C1967 y luego desarrollado y ratificado en la C1979,
siendo ademés la premisa rectora de los gobiernos militares de la década de los setenta, se
establecia como &reas de explotacién econdmica reservadas al Estado: a) los recursos naturales
no renovables, productos del subsuelo, todos los minerales y sustancias distintas al suelo; b) los
servicios de agua potable, energia eléctrica y telecomunicaciones; y las empresas estratégicas
definidas por ley.
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macroeconomico. El presidente Borja no abuso de la iniciativa legislativa de urgencia
econdmica y gracias a contar con mayoria legislativa en la primera parte de su gobierno
logro pasar algunas leyes importantes por el Congreso. En cambio, los gobiernos de
Febres Cordero y Duran Ballén optaron por la utilizacion de la iniciativa legislativa de
urgencia econdmica, el veto presidencial y normativa secundaria para instrumentar sus
decisiones econdmico redistributivas mas importantes. La diferencia entre ambos estuvo
en que el primero desconocié al Legislativo y, en la mayoria de casos, impuso su
legislacion publicandola en el Registro Oficial; el segundo, logré pasar su legislacion en
las Comisiones Legislativas Permanentes, lo cual trajo consigo importantes
modificaciones. De todos modos, desde 1984 predominé en tanto forma de gobierno fue
el uso sisteméatico de mecanismos de excepcionalidad politica, principalmente los
decretos leyes de emergencia econdmica, constituyéndose este en uno de los rasgos
principales de la fase de adaptacion. Un elemento propio de gobiernos dictatoriales, fue

incorporado al régimen democratico. 114

Otro rasgo de la adaptacién fue la reubicacion del epicentro del nicleo decisional del
Estado. Dentro del Ejecutivo, quedé atrds el CONADE y ganaron espacio el ministerio
de Finanzas, el Banco Central y la Junta Monetaria. EI primero se encargé de las politicas
fiscales; el segundo fe clave en la transferencia de recursos al sector privado, como
ocurrio en el proceso de sucretizacion y operaciones de salvataje bancario que se iniciaron
ya por 1995.Y la tercera, mediante resoluciones ejecuto la politica monetaria y cambiaria,
asi como determind el encaje bancario a fin de regular la oferta monetaria. En el gobierno
de Duran Ballén, se sumo6 el CONAM en perspectiva de aplicar la llamada modernizacién
del Estado. EI FMI jugd una suerte de tutelaje en la politica econdmica. Sin embargo, el
peso del presidente de la Republica, y del vicepresidente en el caso de Dahik, fue

determinante.

En la fase de adaptacion el pais tuvo lugar la emergencia y crisis del sistema de partidos
inaugurado en 1979. Estos jamas alcanzaron el monopolio de la representacion al interior

del campo de fuerzas, debiendo compartir dichas funciones con otras organizaciones, a

114 Algo que resulta importante fue el fracaso de mecanismos plebiscitarios como via de
solucioén a los conflictos politicos y disputas redistributivas de la coyuntura. Al inicio de la etapa
democratica, el presidente Roldds dio marcha atras en lo que hubiera sido la primera consulta
popular convocada por el Ejecutivo buscando superar la pugna con el Legislativo, nada méas ni
nada menos que para reformar la C1979 y asumir la facultad de disolver el Congreso. Febres
Cordero fracasé con su consulta popular y Duran Ballén, en general, fracaso en sus dos consultas
populares, salvo temas puntuales.
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saber, los gremios de empresarios, los sindicatos, los movimientos sociales. Ello nos da
cuenta de un sistema de representacion un tanto mas complejo que el que refiere la ciencia
politica, en que no solo actian partidos politicos, sino otras organizaciones que se
complementan y compiten en la funcion de transmisoras de intereses y presiones al Estado
dentro del campo de fuerzas. Ni lejos ni cerca de lo que pudiera catalogarse como un
sistema de partidos moderno, el sistema de representacion que surgié desde 1979
combind los mecanismos electorales de acceso al poder, con arreglos corporativos que
actuaron de forma actuaron paralela a los partidos; los mismos que a su vez, tenian sus

raices en redes clientelares.

En cuanto al régimen econdémico redistributivo, se oscilé entre variantes de rentismo
elitista, tanto de estabilizaciébn macroecondémica como predatorio, y rentismo pluralista.
En general, el énfasis dependio el ciclo politico del gobierno de turno: estabilizacion al
inicio; pluralismo al final. Fue definitiva la fuga predatoria del proceso de sucretizacion
y mucho menos significativo el intento de avanzar hacia reformas estructurales. Si bien
el debate politico giré en torno al papel del Estado en el sistema econémico, no fue
cuestionado su rol central en las toma de decisiones redistributivas criticas. En la etapa
en que se impulsaron algunas reformas estructurales, se intent6 dar a las fuerzas del
mercado el control de algunos procesos econémicos, que solo se hubiera consolidados si
se concretaba el proceso de privatizacion de las empresas publicas. Como lo veremos en
la siguiente seccidn, dedicada a la consolidacion del tipo estatal, al fracasar la
privatizacion en un contexto de mayor liberalizacién econémica, sobrevino una crisis

econdmica sistémica que provoco una fuga predatoria.

En un primer momento la disputa redistributiva se centr6 en el pago y manejo de la deuda
externa. Esto implicé la salida continua de recursos del pais hacia los acreedores
internacionales y la decision fundamental de sucretizar la deuda privada. Con esta Ultima,
el Estado asumid ante la comunidad internacional la responsabilidad de toda la deuda
contraida y se comprometié con el FMI a adaptar la modalidad de intervencion estatal
sobre la economia para garantizar su pago. Aquello implicé una modificacion sustancial
en el modelo econdmico, el cual abandond el impulso industrialista de las décadas
pasadas y se concentrd en la transferencia de beneficios para el sector exportador,
comercial y financiero. Las altas tasas de inflacion en esta etapa significaron un constante
deterioro de la capacidad adquisitiva de la mayor parte de la poblacion. El ajuste del tipo

de cambio, el mismo que estuvo sobre avaluado durante las politicas ISI, fue el
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instrumento principal para reorientar el régimen econdémico; instrumento al que se
sumaron las politicas de restriccion fiscal, flotacion y liberalizacion de las tasas de interés

y reduccion arancelaria.

En un segundo momento, la disputa redistributiva se centr6 en la privatizacion de las
empresas publicas; esa fue la oportunidad para avanzar las reformas estructurales que
contemplaron medidas tendentes a la Ilamada modernizacion y reduccion del tamario del
Estado; simplificacion y fortalecimiento tributario; flexibilizacion laboral; desregulacion
econdmica y liberalizacion financiera. Esta coyuntura se caracterizd por una significativa
transformacion de la estructura normativa, tanto en el gobierno de Borja, pero sobre todo
en el de Duran Ballén. En este punto, la liberalizacion de las tasas de interés a través de
resoluciones de la Junta Monetaria que progresivamente eliminaron tasas fijas o
preferenciales, que eliminaron las franjas de flotacion, modificaron la politica crediticia
del pais, favoreciendo y fortaleciendo al sector financiero. Este giro, que inicialmente fue
uno de los intentos de modificacion de algunos aspectos del caracter rentista del régimen
econdmico ecuatoriano, en el segundo lustro de los afios noventa daria lugar a una nueva

fuga predatoria al estallar la crisis financiera de finales de siglo.!%®

A nivel del campo de fuerzas la oposicion social fue uno de los obstaculos principales
para avanzar en las llamadas reformas estructurales. El auge de las huelgas nacionales
organizadas por las centrales sindicales en los ochenta cedid relevancia a los paros
indigenas y a las movilizaciones urbanas convocadas por los movimientos sociales, entre
ellos los sindicatos del sector pablico. Un hecho resultdé fundamental. Los sectores
populares se convirtieron en los principales de defensores del Estado, cerraron filas en la
defensa de su papel asignador de recursos, de las empresas pablicas y del sector estatal
de la economia, frente a lo que entendieron como la “modernizacion privatizadora”.1

Esta situacion es, incluso, mas significativa si se considera la sub representacion de estos

115 Al final, a evaluacion redistributiva de la década de los ochenta fue claramente
desfavorable para el conjunto de la sociedad. EI PIN per capita en délares decreci6 en 35% y la
inflacién era tres veces mayor a 1982 (Jacome 1997, 36). El tipo de cambio efectivo perdi6 la
mitad de su valor, en ese periodo. El sucre se deprecio en términos reales. La misma caida
experimentaron los salarios reales (Jacome 1997, 37). Las pérdidas cambiarias por la
sucretizacion, asumidas por el BCE, alcanzaron en 1991, 1% del PIB (Jacome 1997, 34).

116 Este giro en el campo de fuerzas se produjo en los afios setenta cuando el movimiento
sindical se movilizd por una radicalizacion del “proyecto militar’, en la version de Rodriguez
Lara, en especial, en lo referente su politica de nacionalismo energético. Esta postura diferia
sustancialmente del radicalismo inclinado hacia la izquierda que, influido por la revolucion
cubana, domind en los afios sesenta.
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sectores en los espacios de la sociedad politica, en particular, el Congreso. Esta constituye

un elemento crucial para la adaptacion del Estado gubernativo ecuatoriano.

Pero de hecho, el actor que puso los limites y marco la cancha de la reforma y
“modernizacion” estatal fueron las FFAA. Recordemos que esta prerrogativa estaba
montada en el aparato normativo concreto en que se llevd a cabo la transicion
democratica. La C1979 y la LSN dejaron en claro que el binomio seguridad y desarrollo
requerian de una participacion decisiva de FFAA'y, en particular, del CCFFA, en ambitos
atinentes al desarrollo, actividades empresariales y directorios de empresas estatales.
Ximena Endara (1999, 109) indica con precision la influencia ejercida por la institucion
militar para detener el alcance de los procesos de privatizacion, en especial, en el caso de
INECEL vy de las empresas militares. Solo tengamos presente que ni el proceso de
privatizacion, ni la Ley de Solidaridad topaban el &mbito de las empresas militares. Todo
ello dio como resultado la adaptacion del Estado gubernativo de seguridad nacional.
Conclusion parcial: “Grave conmocion interna’, “movilizacion nacional” y arbitraje
militar

En 1996, nuevamente, la irrupcion electoral de las masas marco el inicio de una coyuntura
critica que habria de cambiar el curso de transformacion del Estado ecuatoriano, asi como
también la historia politica del pais. Si en los sesenta y setenta, el ascenso electoral de
Asaad Bucaram fue uno de los factores que motivaron la intervencion militar, en esta
oportunidad otro Bucaram, Abdala, sobrino del primero, resulté ganador de la segunda
vuelta electoral frente a Jaime Nebot. ElI PRE habia vencido al PSC, luego de més de casi
una década de repliegue, en especial cuando los socialcristianos tomaron el Municipio de
Guayaquil en 1992. Todo ello fue parte de la intensificacion de la disputa entre ambas
tiendas politicas por el control de las bases clientelares de Guayaquil y otras ciudades que
se extendio a otros ambitos, incluso al de la dirigencia deportiva.'’ Febres Cordero era
entonces alcalde del puerto principal y se anunciaba una batalla a otra escala cuando
Abdala gand la presidencia de la Republica. Curiosamente, esta “lucha de titanes” no se
libré en las calles ni en los barrios suburbanos de Guayaquil. Los escenarios de la intensa

disputa politica que genero el gobierno abdalacista ocurrio en las calles de Quito, en los

17 Al finalizar su gobierno, Abdala se hizo elegir presidente del Barcelona. Su idea era
desplazar al PSC de uno de sus nichos de influencia politica a través del deporte. Como oferta de
campafa para el club, Abdald movi6 toda su influencia para fichar al astro argentino Diego
Armando Maradona; hecho que no se concreto por su salida del gobierno y fuga del pais.
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pasillos del Congreso Nacional, pero sobre todo en las negociaciones y decisiones que
tomé el COMACO.

Lo cierto fue que, en apenas seis meses de gobierno, Abdala Bucaram pasé de “lider de
la fuerza de los pobres” a “repugnante otro” (De la Torre 2015, 90-1). En ese tiempo,
rompi6 formalidades y protocolos; su discurso y gestualidad desafié el estatus quo a
través de un intenso espectaculo mediatico que cortocircuitd los codigos y registro
estético del campo de fuerzas.*® Siendo ya presidente, y de negarse a despachar desde el
palacio presidencial, Abdala se alz6 en los escenarios como intérprete de baladas
romanticas de la mano del popular grupo uruguayo “Los Iracundos”, con quienes grabo
un disco. A ello se agregd la radicalidad que pretendié imprimir a su programa econémico
que, contrariamente a sus ofertas redistributivas de campafia, se orientd hacia la
profundizacién del ajuste mediante la aplicacion del modelo argentino de Ila
convertibilidad que import6 de su asesor Domingo Cavallo. Este programa denominado
Plan de Accion Inmediata, anunciado al pais el 1 de diciembre de 1996, contemplaba un
conjunto de reformas estructurales de orden fiscal, la creacion de un fondo de
estabilizacion petrolera y de seguro de depdsitos, privatizacion de empresas publicas,
entre otras (Romero 1997, 7-8). Mencion aparte significd la expedicién del DE 54,
publicado en el RO 6, del 19 de agosto de 1996, a seis dias de asumir el gobierno, con
que el presidente encargd el control de las aduanas del pais a las FF.AA. con la finalidad
de controlar la evasion tributaria por la “indebida internacion de mercaderias” y combatir
la corrupcién. Asi mismo, el gobierno decidio la ejecucién de programas sociales como
el de la "Mochila escolar”; “Abdalact’, un programa de leche subsidiada; la creacion del
ministerio de Etnias, con el busco la divisién del movimiento indigena; el plan de vivienda

popular; la “Teleton” para distribuir juguetes en las navidades de 1996,

En todos los actos del gobierno, hubo rumores sobre actos de corrupcion. En un anélisis

de coyuntura, analistas como Hernan Ibarra (1997, 24) califico al gobierno de Bucaram

18 Autores como De la Torre, Ibarra (1997) y Burbano de Lara (1997) destacan como
uno de los rasgos del ejercicio politico de Abdala su choque con las formas convencionales del
poder y coinciden que en ello radicd, en gran medida, la enorme oposicion que generd su liderazgo
en los sectores altos y medios, en especial, en la opinion publica. Su tendencia a la
“farandulizacion del poder” (Ibarra 1997, 27), su repudio a los escenarios politicos tradicionales;
la politica del "amor” del “loco que ama”; desestabilizaba los registros culturales y morales sobre
los que se sostiene el campo de fuerzas en que las practicas delincuenciales y criminales no deben,
no pueden, salir a la superficie. De ahi la reaccion moral del “movimiento ciudadano” que se lanzé
a las calles en varias ciudades del pais, exigiendo su destitucién. En sus memorias, el mismo
Bucaram (1998, 345) reconoce el hecho de que al golpe de Estado éI “aportd con su locura”.
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como la emergencia en el Ecuador de un Estado predatorio. Segun este autor, en el corto
gobierno abdalacista se organizé un esquema de predacién de recursos publicos en que
allegados y familiares del presidente usaban de manera indiscriminada el poder estatal
para su beneficio personal y de grupo. Entre los casos mas relevantes se rumoraba la
presencia de su hijo en las aduanas; la interferencia gubernamental en la herencia de Luis
Noboa Naranjo en beneficio de Alvaro Noboa; el contrabando de cerveza de uno de sus
allegados principales en el gobierno, entre otros casos. El propio embajador
estadounidense, en un evento publico, hablo de una “penetrante corrupciéon” del gobierno
y de hechos de una “descabellada extorcion” de las que serian victimas empresarios
nacionales y extranjeros que hacen negocios con el Estado (Carrion 1997, 140). Todo ello
marcd la indignacion de diversos actores sociales, se abrié una “veta anticorrupcion” en
el campo de fuerza que se mantendria de ahi en adelante, sobre la percepcion de una

corrupcion generalizada en el gobierno.

El 8 de enero de 1997 el presidente decretd un paquete de medidas econémicas: el alza
del precio del gas; de las tarifas de energia eléctrica, entre otras. La oposicion social a
este “paquetazo” economico fue liderado por el Frente Patridtico, que unificaba al FUT,
al Frente Popular, a la Coordinadora de Movimientos Sociales. EI 5 de febrero fue la
fecha sefialada para un “paro civico” en oposicion al “ajuste neoliberal” del gobierno. El
formato de “paro civico” se distinguia de aquel de la "huelga nacional”. Incluyendo la
paralizacion sindical, este evento convocaba a una plataforma mayor de actores con claro
un objetivo politico: una peticion al Congreso de destitucion del presidente Bucaram; la
designacion de un gobierno interino; la convocatoria a una Asamblea Constituyente; el
adelanto de las elecciones y la derogatoria de las medidas econdmicas del gobierno (Ibarra
1997, 28). La rueda hacia el fin del gobierno habia comenzado a rodar. EI campo de
fuerzas entro en estado de ebullicion; surgio la nocidn de “sociedad civil” (Ibarra 1997,

31-2), en franca oposicion a la clase politica.!*® Desde muy diferentes posiciones e

1191 os actores sociales, la sociedad civil, se constituyeron como un actor central de la
movilizacidn social dentro de campo de fuerzas en los afios noventa. Este nuevo actor, subsumido
en los afios setenta y ochenta al interior del emergente ambito de la sociedad politica, los gremios
y el movimiento sindical, adquirié forma auténoma en diversas manifestaciones de oposicién
protagonizados tanto por la CONAIE, desde 1990, como por la creada Coordinadora de
Movimientos Sociales que se movilizé en contra de las iniciativas privatizadoras del gobierno de
Durén Ballén. Representa una posicion con claros rasgos anti politicos, critico a las practicas de
la politica partidaria, que oper6 bajo el paraguas de “lo ciudadano”. Su movilizacion,
especialmente en ciudades como Quito, se activd de manera intermitente, pero sistematica, y fue
el factor principal del “calentamiento” de las calles, previo a los sucesivos golpes de Estado de
1997, 2000 y 2005. Milton Luna (1997, 221-28) denomina estas movilizaciones como un

97



intereses diversos actores coincidieron en la tesis de que el gobierno de Abdala debia

terminar.

El golpe de Estado contra Abdala fue una obra de varios movimientos. En el primero, la
movilizacién social. Se activaron movimientos locales, la Asamblea de Quito, la
Asamblea de Cuenca; alcaldes y prefectos se unieron a la movilizacion; al igual que los
gremios empresariales. A fines de enero, militantes de la Coordinadora de Movimientos
Sociales se tomaron la Catedral de Quito y la CONAIE inicio el blogueo de carreteras.
Cinicamente, el propio presidente se unio al paro. Los medios de comunicacion, radio,
prensa y television, siempre en confrontacion con el gobierno, se sumaron a la
divulgacion de esa corriente de opinion. El pico de la movilizacion se condenso el dia del
“paro civico’, el 5 de febrero. Desde ese dia, hasta el fin de la crisis, en el centro de Quito
miles de manifestantes pugnaron por tomar el palacio de Carondelet al grito de “fuera,
Bucaram, fuera”. En siete dias de intensas manifestaciones se contaron en Quito y en el
pais cuatro fallecidos; uno en las inmediaciones del palacio presidencial. Con todo ello,
el clima de protesta y repudio al gobierno de Abdala fue gestando la percepcion de que el

pais vivia un clima de “conmocion social .

El segundo escenario fue politico y alli jugaron varios actores. El propio presidente
Bucaram, quien intentd aferrarse al poder que legitimamente habia ganado en las urnas,

denunci6 una conspiracion desde antes de su posesion (Bucaram 1998, 165).1%° Segtn su

“movimiento profundo” de diversos actores de la sociedad civil. Sostiene que este movimiento se
configuré alrededor de la recuperacion ética de la gestion publica; la lucha contra la corrupcion;
la construccién de un proyecto nacional de largo plazo; la definicién de objetivos de Estado. El
mismo autor vincula a estos movimientos ciudadanos con “acumulaciones historicas hacia la
modernidad” en que la clase media juega un “rol estelar por la implantacion de la democracia y
de relaciones sociales y politicas mas modernas y mas justas” (Luna 1997, 224). Estos
“movimientos profundos’, segin Luna, penetran a sectores empresariales modernos y
competitivos, asi como también a viejo movimiento obrero y sindical e, incluso, se han
desarrollado al interior de las FF.AA. que en su tradicion alfarista y juliana se consideran
representantes del pueblo (Luna 1997, 226-7). Para Luna, el 5 de febrero fue un plebiscito que
avald las propuestas de este “movimiento profundo” versus las “estructuras caducas” que dominan
el Estado (Luna 1997, 228).

120 En sus memorias, denominadas Golpe de Estado, Bucaram (1998) menciona la
existencia de un plan de desestabilizacion, denominado Plan zorro, planificado en el seno de las
FF.AA. dirigido a sabotear su gobierno y sacarlo del poder. Responsabiliza directamente al
COMACOYy, en especial, a Paco Moncayo, al igual que la propia embajada de EE.UU.; el PSC y
a sus principales lideres; a quienes califica como “el circulo mas retrogrado del poder... parasitos
de la sociedad” (Bucaram 1998, 180-1). Al respecto, Paco Moncayo (2011, 353-6), en su libro
Cenepa, relata que revisé el documento a pedido del ministro de Defensa y que le aseguré que se
trataba de un documento falso, plagado de inconsistencias. Segin su version, este documento,
difundido por la prensa peruana con el fin de evitar su permanencia en el Ejército, buscaba
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version de los hechos, la verdadera razon del golpe fue impedir la vigencia del programa
de convertibilidad, que debia implementarse a partir del 1 de julio de 1997, y que requeria
de profundas reformas fiscales y reformas tributarias que reduzcan la evasion, exenciones
al IVA, nuevos impuestos a consumos suntuarios, que fueron negados por la “mayoria de
legisladores complotados con la oligarquia y el golpe (Bucaram 1998, 79). Lo mas
importante: El 4 de febrero, el presidente Bucaram decreté la movilizacion nacional
mediante el DE 535, mismo que se publico en el suplemento del RO 123 de esa fecha. Su
finalidad era la mantencion del orden interno en el contexto del “paro civico nacional
convocado por las organizaciones sociales. Como lo analizaremos abajo, este declaratoria
de movilizacion nacional fue el instrumento del que se valié el COMACO para asumir

“la conduccioén de las operaciones de seguridad interna” (Moncayo 2011, 378).

Con esos antecedentes, su caida, segun lo relata €l mismo, adquirid tintes dramaticos. El
palacio fue asediado por los manifestantes; bombas lacrimdgenas fueron echadas en su
interior; el alto mando ordend cambiar la escolta; se sintié rehén en el propio palacio
(Bucaram 1998, 278). Antes de abandonar el palacio de Carondelet para atrincherarse en
Guayaquil, en un acto desesperado, derogd las medidas econdmicas gque habian detonado
la protesta. A su arribo al puerto principal se percaté que habia perdido ya el poder y
pocas horas después el alto mando militar le retiré la escolta presidencial (Bucaram 1998,
286-7). El 11 de febrero, Abdala huyé a Panama para evitar los procesos judiciales que

le sobrevinieron en su contra. Se habia sellado el desenlace de su efimero gobierno.

En segundo lugar, tenemos a la vicepresidenta Rosalia Arteaga. A ella, sin duda, le
correspondia legitimamente asumir la presidencia de la Republica luego de que el
Congreso cesara en sus funciones a Abdala Bucaram. En sus memorias sobre lo
acontecido, presenta una radiografia del campo de fuerzas politico de ese momento y
narra los entretelones de lo que denomina el ‘secuestro de la protesta”, ademas, de los
maultiples contactos que mantuvo para, sin éxito, intentar afirmarse en el poder, entre ellos,
el embajador de Estado Unidos, la Iglesia Catolica, gremios empresariales,
organizaciones sociales y diferentes actores politicos (Arteaga 1997, 130-1; 147, 149).

En su relato narra con detalle el papel jugado por las Fuerzas Armadas. Dice: “Siempre,

indisponerlo con el presidente electo Bucaram. El plan dibujaba distintos escenarios para impedir
un eventual gobierno de Bucaram, desde el fraude electoral, la interrupcion del proceso
democratico e, incluso, el uso de una “operacién humeda’, es decir, la eliminacion fisica del
primer mandatario.
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debo decir, estuve consciente de que las Fuerzas Armadas iban a ser la fuerza dirimente”
(Arteaga 1997, 117). Al asumir la presidencia de la Republica el 7 de febrero, una vez
que el Congreso un dia antes habia destituido a Bucaram, revela que, primero que todo,
enviod el decreto al Comando Conjunto. ¢Por qué? La expresidenta responde: “Porque el
General Paco Moncayo me dice que el Alto Mando no tomara en consideracion mi
nombre si es que yo mismo no lo pongo en el juego, es decir, que este iba a ser dejado
totalmente de lado si no tomaba la determinacion de forma inmediata, por lo tanto, asumo
la Presidencia y envio, en primer lugar, ese decreto al Comando Conjunto, lo envio a
través de fax” (Arteaga 1997, 107). La ex presidenta menciona que siguid las
recomendaciones de la estrategia trazada por los militares y que, finalmente, renuncio al
encargo presidencial debido a que no podia participar del “gran mercado” politico que se

le exigia negociar para mantenerse en el cargo (Arteaga 1997, 198-203).

El tercero, fue el Congreso Nacional. Alli la correlacion de fuerzas era adversa al
presidente Bucaram. Es importante que la demanda de los actores del “paro civico” fue
dirigida al Congreso y este sin dilacion se encamind a viabilizar la salida del presidente.
La figura simbdlica de este movimiento fue la “camioneta” en la que, en la tarde del 7 de
febrero, los lideres parlamentarios, sindicales y empresariales desfilaron por las calles de
Quito en camino al palacio presidencial para tomarlo. Hecho que no se produjo, a menos
en ese dia. El punto neuralgico se dio alrededor de la aplicacion de los articulos 100 y
101 de la C1979, codificada en 1995. Con el primero, el 6 de febrero una mayoria
legislativa de 44 de 82 congresistas, conformada por legisladores del PSC, ID, DP, FRA,
Pachacutik y MPD, declaré que el presidente Bucaram sufria de incapacidad mental para
gobernar y se resolvio dar por terminado su periodo. Hubo 34 votos en contra, dos
abstenciones y dos ausentes. Seguidamente, se aplico de manera insoélita el articulo 101 y
se eligio6 al entonces presidente del Congreso, Fabian Alarcon,*?! presidente

constitucional de la RepUblica interino”.1?2

121 Su bloque parlamentario tenia apenas dos miembros, incluyéndolo; y con ello, no solo
que logro la presidencia de la legislatura primero, sino la presidencia “interina” de la Republica,
después. Segun Bucaram (1998, 247), durante la campafia electoral que lo llevo al triunfo
presidencial, Alarcén fungié como director de campafia del PRE en Pichincha.

122 |_a resolucion del Congreso, del 6 de febrero de 1996, misma que consta en el Libro
auténtico de legislacion ecuatoriana, con la que se cesé al presidente Bucardn por incapacidad
mental para gobernar recoge explicitamente el “mandato popular” del Frente Patridtica. Entre
otros temas, ademas, deja sin efecto las decisiones tomadas por Bucaram en su gobierno, entre
ellas, la convertibilidad y el alza de los servicios publico; y, finalmente, resolvid el adelanto de
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Un punto importante es que junto con la cesacion de Bucaram, el Congreso declard
también cesantes al Contralor General del Estado, Fiscal General, Superintendente de
Bancos, Superintendente de Compafiias, Superintendente de Telecomunicaciones y a los
miembros del Tribunal de Garantias Constitucionales, en funciones prorrogadas. Ademas
de aquello, resolvio el adelanto de las elecciones a todas las dignidades y la convocatoria
a una Asamblea Constitucional para un “cambio estructural del Estado y la sociedad
ecuatoriana”. De alguna manera, a partir del “mandato popular” recogido del Frente
Popular y la Asamblea de Quito, el Congreso pretendio legitimar su actuacion uniendo la
salida de Bucaram con un acto de refundacion del régimen politico, conectado con la
protesta y movilizacion ciudadana. En una entrevista a César Verduga, en ese momento
diputado y posteriormente ministro de Gobierno de Alarcon, este destaca el hecho de que
el Congreso y la dirigencia politica hayan respondido a la reaccion a la reaccion popular
(Arias 1997, 298). Esto, para Verduga, “mostr6 que este pais tiene todavia
potencialidades para construir una institucionalidad democratica, madura” (Arias 1997,
298). Esta misma conexidn, entre protesta social y respuesta al mandato popular por parte
del Congreso, se repetira en las destituciones presidenciales de Mahuad y Gutiérrez de
2000 y 2005, respectivamente. En los tres casos, la “legitimidad” de los actos legislativos
con los que se cesO a presidentes democraticamente elegidos, se fundamentd en la
adaptacion del aparato normativo a las necesidades politicas de los actores del campo de
fuerzas movilizados en la coyuntura. Un sistema de legitimidad, en el que alternan de
modo flexible la estructura normativa y los intereses de los actores movilizados; formulas
generalmente plebiscitarias que se canalizan normativamente segun las conveniencias. El

poder militar tutela que no se produzcan excesos.

Sobre el tema de la sucesidn presidencial, Rafael Oyarte (2016, 494) explica que en 1995
el Congreso Nacional, en ejercicio del poder constituyente derivado, discutio la diferencia
entre la sucesion temporal y definitiva del presidente de la Republica, estableciendo para
el caso de la primera un claro orden de sucesion encabezado por el vicepresidente de la
Republica. Empero, en la publicacion y codificacion de dicha reforma “se omiti6
especificar el caso de la subrogacion definitiva que si constaba claramente en el articulo
76 de la C1979. Sin embargo, el Congreso de aquel entonces interpretdé que dicha omision

le permitia saltarse la sucesion de la vicepresidenta Rosalia Arteaga y nombré a Alarcon,

las elecciones generales y la convocatoria a una Asamblea Constitucional que permita un “cambio
estructural del Estado y la sociedad ecuatoriana”.
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como presidente interino; figura inexistente en el texto constitucion. Esto significo que,
entre el 7 y 8 de febrero, el Ecuador tuvo tres presidentes en simultaneo. Abdald Bucaram;
Rosalia Arteaga; y Fabian Alarcon. La salida “constitucional” se produjo, bajo la tutela
del COMACO, y se materializé el 9 de febrero en sesion extraordinaria del Congreso
Nacional.!?® Se ratifico lo resuelto el 6 de febrero; Alarcon renuncio a su eleccion como
presidente constitucional interino; y se encargé “temporalmente” el poder a Rosalia
Arteaga hasta que el Congreso elija de manera definitiva al presidente interino; encargo
al que ella renuncié habiéndose posesionado, no en la sede del Legislativo, sino en el
palacio presidencial, ante la presencia del COMACO. Ante la renuncia de Arteaga, el 11
de febrero de 1997 el Congreso designo a Fabian Alarcon como presidente constitucional
interino hasta el 10 de agosto de 1998. Obtuvo 57 votos; dos en contra y cinco
abstenciones.'?* Inmediatamente, el Congreso reformé la C1979, incluyendo una
disposicion transitoria, la décimo tercera, que ratificaba la eleccién presidencial de

Alarcén; decision que fue validada posteriormente por el Tribunal Constitucional.

No obstante los juegos de poder y conflictos del campo de fuerzas social y politico, el
tercer escenario fue el decisivo. Se trata del papel tutelar y arbitral de la crisis politica
gjercido por Fuerzas Armadas, a través del COMACO. Este escenario fue procesado,
fundamentalmente, a partir del aparato normativo de la LSN, teniendo a la Constitucion
como marco referencial. Como lo puntualiza con claridad la ex presidenta Arteaga (1997,
154): “Como pueden darse cuenta, durante esos dias realmente la fuerza del gobierno
estaba en manos de los militares, porque Bucaram ya no podia tomar decisiones, ya no le
estaban obedeciendo. A mi, no me reconocian mientras no tuviera el encargo del

Congreso y, por otro, Fabidn Alarcon tampoco era reconocido”.

El primer aviso del desenlace lo dio, el 8 de febrero, el general José Grijalva, comandante
de la séptima brigada de infanteria. Se pronuncié en el sentido de que las FF.AA. ya no

123 | a resolucion del Congreso Nacional del 9 de febrero de 1997: Ratifico integramente
la resolucion de 6 de febrero, incluyendo, la declaratoria de incapacidad mental de Bucaram y su
cesacion del cargo de presidente de la Republica; exceptuando la designacion de Fabian Alarcon
como presidente constitucional interino. Ademas de ello, encargd la presidencia de la Republica
a Rosalia Arteaga, hasta que el Congreso nombre al presidente constitucional interino. Se
establecio también que Rosalia Arteaga reasuma la vicepresidencia de la Republica el momento
en que se posesione el presidente constitucional interino designado por el Congreso.

124 Para legitimar su mandato, Alarcén convoc6 a un referéndum para el 25 de mayo de
1997, en el cual se ratificé plebiscitariamente, la cesacion de Bucaram; la designacion de Alarcén
y la convocatoria a una Asamblea Constituyente; tema que trataremos en el analisis de la siguiente
etapa.
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respaldaban al presidente Bucaram. Aquello coincidié con el abandono de este del palacio
de Carondelet, su viaje a Guayaquil y el retiro de la escolta presidencial. En los hechos,
el control directo y total de la situacion por parte del COMACO se produjo a partir del 4
de febrero, cuando Abdala firmo el DE 535 y declar6 la movilizacion nacional con base
en el articulo constitucional 103 j) y k) de la C1979 y a los articulos 58 y 71 de la LSN.
Lo reconoce aso el propio jefe del COMACO de entonces, Paco Moncayo (2011, 378),
quien sefiala que firmado este decreto “... le correspondia al Comando Conjunto la
conduccion de las operaciones de seguridad interna” con la advertencia de que se
aplicaran sanciones al amparo del Cédigo Penal Militar (Moncayo 2011, 375-6). Es decir,
en el marco de la declaratoria de movilizacion, el control militar y politico de la crisis
pasé del ambito del poder civil al del poder militar. Esta ruta se profundiz6 a raiz de la
renuncia del ministro de Defensa designado por Bucaram y el mismo Moncayo, como
jefe del COMACO, asumié el cargo. Moncayo (2011, 277) relata que el Consejo
Ampliado de Generales y Almirantes, al que se incorporaron los oficiales generales de la
Policia Nacional, se reunié permanentemente para evaluar la grave situacion interna por
la que atravesaba el pais (Moncayo 2011, 277). También menciona los multiples pedidos
que durante la crisis recibié el COMACO de parte de mdltiples sectores sociales y
politico. Segun el jefe militar, el COMACO se mantuvo que el problema era politico y
que eran las autoridades civiles las debian encontrar una salida a la crisis. Sin embargo,
ya en los hechos, y sobre todo amparados en el DE 535 suscrito por Bucaram, los militares
interpretaron que el control de la seguridad interna y de Estado, en general, le
correspondia a las FF.AA. El tema, segun Moncayo (2011, 277-8), era ain mas delicado
por el contexto de las negociaciones de paz con el Per(, y la guerra psicoldgica desatada

en ese pais en contra del Ecuador.

En sintesis, los militares asumieron un claro rol tutelar del Estado al ser el COMACO la
instancia de procesamiento de la crisis politica; al actuar este como el referencia principal
de dialogo y negociacion entre los actores involucrados y, sobre todo, al ser el epicentro
decisional que definid la salida, tanto politica como juridica, de la grave crisis politica de
la coyuntura. Los militares ensayaron varias vias de solucion; fueron lugar de
canalizacion de demandas ciudadanas y politicas; negociaron con los actores
parlamentarios; guiaron las acciones de la vicepresidenta; condujeron la secuencia de la
transicion del gobierno de Bucaram al interinazgo de Alarcon, pasando por el encargo y

renuncia de Arteaga. Finalmente, para el 12 de febrero la coyuntura critica tuvo un
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desenlace que Moncayo (2011, 282), ante el Consejo Ampliado de Generales y
Almirantes de las Fuerzas Armadas y la Policia Nacional, definié en los siguientes

términos:

13

. con un mando unificado, aplicando profesionalmente los planes y la doctrina, se
habia logrado una participacion institucional apegada a la Constitucion y logrado una
imagen positiva de la Fuerza Publica. La Doctrina de Seguridad Interna funcioné a
cabalidad. Felicité a las Fuerzas de Tarea por su comportamiento profesional, al haber
operado con sensatez e inteligencia, protegiendo los derechos humanos, orientados por
los valores, principios y doctrina para mantener la unidad nacional y el sistema
democratico”.

El texto de Moncayo deja en evidencia varios aspectos. Primero, que la crisis no tuvo un
manejo improvisado; que se aplico una doctrina, la de la seguridad nacional; que hubo
planes y una fuerza de tarea que hizo su trabajo con profesionalismo e inteligencia. No
infiero que los militares programaron o planificaron la crisis, peor que hubo un plan de
desestabilizacion, pero si que la aplicacion de una doctrina y de instrumentos predefinidos
para procesar este tipo de situaciones por parte del COMACO vy las FF.AA: en general.
Segundo, que el Consejo Ampliado de Generales y Almirantes, al que se sumé el mando
policial, conocio, evalud y debatid las diversas salidas a la crisis politica y fue, finalmente,
el espacio ante el cual el jefe del COMACO rindi6 cuentas de lo actuado. Y, tercero, que
la instancia decisoria ultima radicé en el COMACO, mismo que estaba por encima de
cualquier autoridad civil y que, por ley, se sintio el llamado a tutelar el Estado y viabilizar
una solucién respaldado por la violencia legitima del Estado. No es que los militares
buscaron inmiscuirse en los problemas politicos de los civiles. De hecho, el discurso de
Moncayo como jefe de COMACO fue consistente en repetir que el problema era de los
civiles y que estos debian resolverlos. Sin embargo, la interseccion normativa de la C1979
y la LSN ponia a los militares en una posicién tutelar del Estado, que ellos no la
rehuyeron. E, incluso, al ejercerla desbordaron la estructura normativa, crearon y actuaron

desde un verdadero Estado de excepcion.

El punto de inflexion, la decisién excepcional, que dio lugar al golpe de Estado militar
contra Bucaram fue la interpretacion y aplicacion por parte del COMACO del DE 535
expedido por el propio presidente. Su consecuencia no fue la toma del Ejecutivo por parte
de los militares, sino la instauracion de un gobierno excepcional de transicion. La crisis
politica que derivé en la cesacion del presidente por incapacidad mental, asi como la
movilizacion y protesta social que estalld6 demandando el fin del gobierno, fueron

antecedentes definitivos a nivel del campo de fuerzas que motivaron, mas no
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determinaron, la decision excepcional tomada por el COMACO. Digo antecedentes, pues
estos hechos y otros, configuraron el escenario de “grave conmocién interna” requerido
para la aplicacion de la figura de movilizacién nacional contemplada en la C1979 v,

principalmente, en la LSN, articulos 52-81 y su reglamento.

En lo sustantivo, el DE 535 del 4 de febrero de 1997 tenia como objetivo mantener el
orden interno con vista al “paro civico nacional” convocado para el siguiente dia.
Basandose en los articulos 103 j) y k) de la C1979 y a los articulos 58 y 71 de la LSN,
decretd la movilizacion nacional. Dispone que la Fuerzas Publica “intervendra
inmediatamente, para dar cumplimiento a las disposiciones del presente Decreto”, y
sefiala que quienes no acaten sus disposiciones seran sancionados de acuerdo a los
articulos 138, 139 y 145 de la LSN y “demas leyes complementarias”. Como lo
analizamos arriba, la "movilizacion nacional”, de acuerdo al articulo 52 de la LSN, se
define como el “paso de la organizacion y actividades de tiempo de paz a la organizacion
y actividades de tiempo de guerra u otras emergencias”. Aqui lo clave es la referencia a
“otras emergencias”, situacion que es aclarada en el articulo 58, mismo que estipula que
el presidente de la Republica puede declarar movilizacion nacional en tres casos: guerra
internacional, grave conmocion interna y catastrofe. Una situacién como la vivida por el
pais entre enero y febrero de 1997 representaba una “grave conmocién interna’, ante la
cual, una vez decretada la movilizacidn nacional, precisaba la “intervencion inmediata
de la fuerza publica para tomar control de la situacion; situacion fijada en los articulos
103j) y 161 de la C1979. Lo principal fue que Bucaram no declaré Estado de emergencia,
art. 103 i), sino movilizacion nacional, lo cual resultaba suficiente para que el COMACO
lo asimile en términos de una delegacidon presidencial para conjurar la “grave conmocion
interna”. En la LSN la declaratoria de movilizacion nacional y Estado de emergencia se
confunden, conduciendo en los hechos, en ambos casos, a una “delegacion” del poder a

los militares por parte del presidente de la Republica.

Esta situacion queda sellada, como lo menciona el mismo DE 535, cuando se precisa que
el ejercicio del poder punitivo del Estado en contra de quienes no lo acaten pasara al
ambito del Codigo Penal Militar, sin que se reconozca fuera alguno (art. 145). El decreto
apela asi a los articulos 138 y 139, ademas del 145, los mismos que fijan penas de prisién
de tres meses a tres afios en casos de obstaculizacion (art. 138) o incumplimiento (art.
139) de las disposiciones emanadas por la fuerza publica. Estos articulos de la LSN fijan

una diferenciacion crucial: “tiempos de guerra’ o de movilizacion decretada” en claro
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contraste a "tiempos de paz”. De este modo, estos articulos ponian a los ciudadanos del
pais, incluidas sus maximas autoridades, a las 6rdenes emanadas por el COMACO y bajo
el poder punitivo de jueces militares. Incluidas las principales autoridades de las
funciones del Estado, pues no se les reconoce fuero alguno. Nos situamos, entonces, en
una situacion de excepcion en que ya no rige la estructura normativa de los “tempos de
paz’; asimilados “tiempos de guerra” con movilizacion nacional decretada” y, por tanto,
requerida la “participacion inmediata” de la fuerza pablica, autoridades y ciudadanos del
pais debian cumplir las disposiciones de la fuerzas publica, so pena de someterse a
tribunales militares. Esto, por supuesto, solo podia ocurrir con el antecedente de una

“grave conmocidn interna’.

Asi se procesd, normativamente, el golpe de Estado militar de la que fue objeto del
gobierno de Abdala Bucaram. El poder paso de los civiles a los militares; no por renuncia
del presidente; no por la cesacion del presidente por parte del Congreso (que fue un
elemento adicional de la “grave conmocion interna’; peor por la aplicacion de un orden
de sucesion “omitido” de la Constitucion, sino porque los militares ejercieron una
“prerrogativa’ de poder especial, respecto al uso de la violencia estatal y la aplicacion

auténoma del poder punitivo militar.

Entre enero y febrero de 1997, mientras los actores politicos y sociales procesaban la
crisis teniendo como referencia a la Constitucion, a la cual moldearon segun la necesidad
de la mayoria parlamentaria, los militares manejaron la crisis entrelazando la estructura
constitucional con el aparato normativo de la seguridad nacional. A partir de la figuras
“grave conmocion interna’, misma que derivé en una "movilizacion nacional” decretada,
el COMACO tomd el control de la situacion, resolviéndose el agudo conflicto politico de
la coyuntura. Sin duda, se produjo un quiebre constitucional, pero las FF.AA. y la doctrina
de seguridad nacional resultaron plenamente fortalecidos. Como bien lo expresa
Moncayo en la cita mencionada: “... con un mando unificado, aplicando
profesionalmente los planes y la doctrina, se habia logrado una participacién institucional
apegada a la Constitucion y logrado una imagen positiva de la Fuerza Publica. La
Doctrina de Seguridad Interna funcion6 a cabalidad” (Moncayo 2011, 292).

Con este quiebre democratico, se agotd la fase de adaptacion del Estado gubernativo de

seguridad nacional. En todo este proceso, las FF.AA. se mantuvieron como el actor clave

en el ndcleo decisional del Estado, siendo la guerra del Cenepa, el corolario y el punto de

inflexion de su posicionamiento dentro del mismo. Esto por dos motivos principales. En
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primer lugar, conllevo al cierre definitivo de la frontera y a la consolidacion del territorio
del Estado; y, segundo, significé el fin del ciclo de las disputas territoriales y la apertura
plena del Ecuador a la logica de las amenazas globales a la seguridad. Aquello, por
supuesto, no alter6 la vigencia de la doctrina seguridad nacional como elemento

constitutivo del Estado gubernativo ecuatoriano.

Lo anterior deja en evidencia la continuidad de la linea fijada en la transicion democréatica
de 1979 y del “reacomodo militar’, iniciado en 1976, que esta requirié. La democracia
ecuatoriana funcion6 sobre una especie de “soberania escindida” entre el Ejecutivo y el
COMACO, teniendo el segundo la voz cantante, la decision Gltima, frente a los Ejecutivos
elegidos en las urnas. Lo anterior, rememora la reflexion planteada hace més de cuatro
décadas por Alian Rouquié (1982) cuando se preguntaba sobre de los distintos grados de
“desmilitarizacién” del poder en los procesos de democratizacion latinoamericana.
Rouquié (1982, 404) interrogaba: “El retorno de los civiles al gobierno, no significa la
“acivilacién” automatica del poder. Ni siquiera cuando las elecciones son libres y
representativas. Es licito preguntarse por qué, bajo qué influencias y en qué condiciones
los militares entregan el mando a los civiles, pero también a qué se deben las limitaciones

al proceso de “extirpacion” del militarismo”.

En el caso ecuatoriano, las limitaciones al proceso de “extirpacion del militarismo”
quedaron a la luz, incluso, antes de que Jaime Roldos asumiera la presidencia de la
Republica. La LSN codificada de 1979, junto a la Ley de Defensa Nacional del mismo
afio, fijaron las bases de un poder militar subyacente al poder civil. Inmediatamente, la
agudizacién del conflicto territorial con el Per(, en Paquisha (1981) y Pachacutik (1991),
incrementd la prioridad de los militares sobre los gobernantes civiles, en especial, del
hiper poderoso COMACO, cuyas funciones rebasaban con creces el &mbito militar.
Cuando en 1981 empieza de lleno la fase de adaptacion, a raiz de la tragica muerte de
Roldos, la aplicacion de la doctrina de seguridad nacional llevé a la institucionalizacion
de aparatos y estructuras represivas especificas, en los gobiernos de Hurtado y Febres
Cordero, lo que se agregaba al permanente apoyo al desarrollo desplegado por las FF.AA.
y a las maltiples instancias de veto militar dentro del Estado. El escenario latente de una
guerra externa y el contexto de multiples amenazas interna a la seguridad nacional,
atrincheraron, literalmente, a las FF.AA. en el nucleo decisional del Estado, otorgandole
un poder dirimente. FF.AA., desde esa posicion, desarrollaron un proyecto militar para el

Estado, si no monolitico, jerarquicamente estructurado, que contrastaba con un campo de
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fuerzas, politico, econémico, social, atravesado por el conflicto, la disputa por recursos y
la falta de consensos. Desde alli, el poder militar se alz6 con enormes prerrogativas

tutelares y arbitrales, mismas que no escatimaron en ejercerlas.

La altisima conflictividad politica y econémica de la coyuntura por la que atravesaba el
Ecuador a mediados de la década de los noventa requeriria, empero, decisiones
trascendentales que no podian procesarse en el marco de una democracia electoral.
Aquello lo demostro el fracaso del gobierno de Bucaram, mas alla de sus propios excesos
y su “aporte de locura’. La opcion de una dictadura militar también estaba cerrada en vista
de la ola de democratizacion hemisférica y global. No quedaba méas que una opcion
estrictamente politica; extrafia a la estructura normativa vigente; hibrida si se quiere, que
no era democratica ni dictatorial: un gobierno excepcional de transicion tutelado por las
FF.AA. Agquello lo materializo el “interinazgo” de Fabian Alarcén; el primero de una saga

a la que se sumarian Gustavo Noboa y Alfredo Palacio.

Una de las primeras decisiones del “presidente constitucional interino” fue la convocatoria
a un referéndum con la finalidad de legitimar su mandato y convocar a una Asamblea
Constituyente. Nuevamente la excepcionalidad politica fue la clave para desatar los hudos
gordianos de los conflictos econémicos y politicos que en los proximos afios iban a
adquirir los niveles extremos. De todos modos se afianzd una constante: a mas conflicto,
a mayor disputa y enfrentamiento entre los actores del campo de fuerzas, mayor la
tendencia al fortalecimiento del tipo estatal que, surgido en 1963, en la coyuntura critica
1997-2002, habria de atravesar por un proceso definitivo de consolidacion. Esta etapa

sera la materia de nuestro proximo informe de investigacion.
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Anexo: Modelo de interpretacion: Conceptos y categorias

Nuestro modelo interpretativo es multidisciplinario.!?® Renuncia a la aplicacion de
conceptos o categorias universales; descarta moldes conceptuales concebidos como
“marcos tedricos” y se proyecta a la construccion de un aparato conceptual de contenidos
concretos.'?® Se basa en los siguientes conceptos y categorias.

Definicion y epistemologia del Estado

Para definir el Estado nos afincamos en Max Weber (2002) y su definicion en Economia
y sociedad; hito conceptual desde el que por casi un siglo las ciencias sociales
occidentales se han aproximado al fendmeno estatal. La definicién weberiana de Estado,
inscrita en los debates del positivismo juridico de principios de siglo XX, lo identifica
como la estructura (asociacion politica y/o empresa de dominacién) que, en un territorio
determinado, reclama para si el monopolio de la coaccion legitima (Weber 2002, 1956).
Actualizaremos esta definicidn con los aportes de dos autores al tiempo complementarios
y divergentes:*?” Charles Tilly (1985) y su reconstruccion histdrica del vinculo entre
construccion estatal y violencia y entre extraccién y proteccion; y Carl Schmitt (2001 a;

125 Tiene como punto de partida la sociologia politica del Estado de Max Weber. Lo
complementan y corrigen la sociologia historica del Estado de Charles Tilly; y el pensamiento
juridico politico del orden concreto de Carl Schmitt. En la especificacion del régimen extractivo
redistributivo trabajaremos desde la categoria de rentismo, reconstruida criticamente desde la
Nueva Economia Institucional.

126 Para la construccion de los conceptos y categorias sigo la teoria de la comprension
juridica y conceptual de Carl Schmitt (2001a, 2001b; Herrera 2020) y la propuesta de historia
conceptual de Reinhart Kosselleck (1989, 2012a, 2012b), quienes llaman a estudiar la relacion
entre procesos historicos y conceptos desde sus “contextos concretos”, criticando las perspectivas
ahistoricas, abstractas y descontextualizadas (Pankakoski 2010, 763). Para estos autores,
conceptos como Estado, régimen politico, sociedad, clase, soberania, etc. “son incompresibles si
no se sabe quién en concreto serd atacado, negado, enfrentado a través de los mismos términos”
(Schmitt 2001b, 181). Cada concepto emerge de una polaridad concreta que debe ser explicitada
analiticamente; un concepto sin oposicion seria una construccion vacia. Por ello, las cuestiones
de definicion conceptual son “problemas de alta politica...”, decia Schmitt (2001b, 181) en su
Concepto de lo politico. En tal virtud, nos concentraremos en contextualizar el conflicto y
politicidad alrededor de la construccion y transformacion del Estado ecuatoriano entre 1963 y
2023, anclados al presupuesto ontolégico de que lo estatal y “lo politico” son esferas
sustancialmente conflictivas; esferas en que los actores (incluidos los académicos) pugnan desde
muy diversas posiciones por lo que perciben significativo.

127 Mientras que la sociologia histérica estatal de Tilly guarda afinidad conceptual con el
concepto de Estado de Max Weber, la perspectiva de Schmitt es al tiempo coincidente y critica
con la del autor de Economia y sociedad.
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b; ¢) y su énfasis en el monopolio de la decision politica para la definicion de distintos

tipos estatales.'?8

Arribamos, asi, a una definicion. El Estado es una estructura que opera como un aparato
extractivo/redistributivo de dominacién. Cuando logra consolidarse, alcanza, con éxito
variable y relativo, dos monopolios convergentes: coaccion legitima y decision politica.
El Estado interviene a traves de actos juridicos coactivos, mismos que emanan de un
epicentro decisional y expresan una voluntad politica unificada en lo que concierne a la
resolucion de los conflictos principales de la sociedad. Para existir y sostenerse en el
tiempo, el Estado requiere la conformacion de aparatos de coaccion y de administracion
cuyo mantenimiento exige la extraccion de recursos a los habitantes del territorio en el
que se extiende su dominio. Dicha extraccidén de recursos tiene como contraparte la
proteccion estatal a las poblaciones sometidas; proteccion, sin embargo, desigual en tanto
los recursos estatales son redistribuidos diferencialmente entre ellas. Se reproduce, asi,
una dinamica continuada de obediencia y dominio, extraccion y proteccion. El Estado es
menos una asociacion politica entre iguales, producto de un pacto social o valores
compartidos de sus miembros, que un aparato extractivo/redistributivo a cargo de un

grupo dominante que ha logrado someter a la poblacién en un territorio delimitado.

Arribamos, asi, a una definicion. El Estado es una estructura de dominacion gque, con éxito
relativo, centraliza sobre un campo de fuerzas (habitantes y territorio en el que extiende
su dominio) dos monopolios convergentes: coaccion legitima y decision politica. El

Estado interviene a través de actos juridicos coactivos, mismos que emanan de un

128 Ppara Carl Schmitt (2001c), el Estado, en tanto monopolio de la decision politica
fundamental, se define en funcién de su epicentro decisional, a saber, el locus en el que tienen
lugar las decisiones politicas que lo expresan como unidad decisiva especifica. Segun su locus,
Schmitt establece el sistema de legalidad estatal, categoria que incluye tanto el epicentro
decisional del Estado como su principio de legitimacién dominante. Al respecto, en su clésico
texto de 1922, Legalidad y legitimidad, Schmitt reproduce la clasificacion hegeliana de tipos
estatales y propone de cuatro posibilidades: el legislativo de derecho, cuyo epicentro decisional
recae en el legislador y en que predomina un principio de legitimidad legal racional; el
jurisdiccional, cuyo epicentro es el juez que imparte justicia siendo esta su principio de
legitimacion; el gubernativo, cuyo epicentro y legitimacion corresponde a la voluntad soberana 'y
personal del Ejecutivo o jefe de Estado; y el administrativo, en manos de la burocracia y sus
necesidades de administracion, mismo que tenderia hacia el llamado Estado total; (Schmitt 2001b,
265-6). Schmitt (2001c, 261) aclara que en la realidad estos tipos estatales se encuentran
sobrepuestos. En toda comunidad politica toman parte la legislacion, la jurisdiccion, el gobierno
y la administracion. Sin embargo, en cada orden concreto prevalece la forma estatal que establece
el “centro de gravedad de la voluntad decisiva, la cual, entre las distintas posibilidades, ocupa el
centro una existencia normal” presentandose como la “dominante y excluyente en el momento
decisivo” (Schmitt 2001c, 261).

110



epicentro decisional y expresan una voluntad politica unificada manifiesta en la
resolucion de los conflictos principales del campo de fuerzas. Para existir y sostenerse en
el tiempo, el Estado requiere la conformacion de aparatos de coaccion y de administracion
cuyo mantenimiento exige la extraccion de recursos del campo de fuerzas. Dicha
extraccion de recursos tiene como contraparte la proteccion estatal a las poblaciones
sometidas; proteccion, sin embargo, desigual en tanto los recursos estatales son
redistribuidos diferencialmente. Se reproduce, asi, un sistema de legitimacién basado en
una dindmica continuada de obediencia y dominio, extraccion y proteccion. El Estado es
menos una asociacion politica entre iguales, producto de un pacto social o valores
compartidos de sus miembros, que un aparato extractivo/redistributivo a cargo de un

grupo dominante que ha logrado someter a la poblacién en un territorio delimitado.

Desde esta definicion podemos captar actos normativos estatales que no corresponden a
la rigidez l6gica y juridicamente pura de la estructura legal y que darian cuenta de
précticas y decisiones estatales que abarcarian no solo momentos de excepcionalidad
juridico politica, sino eventos recurrentes de instrumentalizacidn, adaptacion, adecuacion
e, incluso, violacion de las normas positivas. A nivel epistemologico, esto es vital porque
de ese modo operan generalmente Estados como el ecuatoriano, objeto de nuestra
investigacion. En este &mbito ubicamos fendmenos como los estudiados por autores como
Josiah Heyman y Alan Smart (1999) para un universo mucho mayor de estructuras
estatales en todo el mundo. Estos autores sefialan que la legalidad estatal siempre produce
sus contrapartes, zonas de ambigiedad legal o de franca ilegalidad que no se encuentran
por fuera de la accidn estatal. Por tanto, debe siempre verse las conexiones entre legalidad
e ilegalidad e, incluso, estudiarse juntas. ElI Estado no siempre compite o reprime el
crimen; esto ocurre como una suerte de desviacion en instancias aisladas o periféricas,
sino como una realidad dinamica, en que las separaciones conceptuales entre legalidad e
ilegalidad, asi como criminalidad y aplicacion de la ley pueden manifestar una condicion
simbiotica (Heyman y Smart 1999, 1-3). La ilegalidad seria una opcion a disposicion de
clases, élites regionales, etnias, incluidos funcionarios estatales, buscar adelantar sus

intereses (Heyman y Smart 1999, 13).

Queda claro que la prevalencia de manifestaciones extrafias al tipo de dominacion legal
racional no puede ser simplemente desecharse considerandolas como rezagos de practicas
tradicionales o carismaticas de legitimacion. Todas ellas, mas que ceder a una pretendida

modernidad, han institucionalizado un orden, sino francamente ilegal, distinto al tipo
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ideal del Estado moderno. Aun mas, cada vez con mas fuerza constituyen un universo de
mecanismos permanentes de legitimacion que moldean, bordean, suspenden o
transgreden lo permitido por las normas. Tenemos alli desde el clientelismo y otras
formas de patrimonialismo politico, diversas modalidades de rentismo econémico (Pritzl
2000) hasta practicas ilegales de captura estatal de grupos criminales (Garay y otros
2018); la conformacion de redes hegemonicas de poder (Flores Pérez 2020) e, incluso, la
expansion de actividades de delincuencia organizada propiciadas desde el propio Estado
(Montuafar 2018). Estas modalidades han mostrado una notable capacidad reproductiva y

lejos de erosionar el orden vigente han terminado siendo clave para la legitimacion estatal.

Para indagar este problema podriamos escoger varias puertas de entrada. Con miras a
adentrarnos en la resolucion de los conflictos redistributivos, optamos por herramientas
analiticas microecondmicas, en particular, la categoria de rentismo.'?® Mediante esta
categoria, la Nueva Economia Institucional ha destacado cdmo el Estado a través de
diversos actos normativos regulatorios especificos interfiere y moldea los derechos de
propiedad y genera recursos de diverso tipo, rentas publicas, consolidandose un modelo
rentista de interaccion entre el Estado y la sociedad. Las rentas publicas se tornan en
objeto principal de disputa redistributiva y el Estado pasa a ser actor principal de la lucha
redistributiva y redistribucion de recursos. Aln mas, sus decisiones establecen patrones
de redistribucion arbitraria de recursos en que prima la inseguridad juridica y el control
burocratico. Se crean rentas privilegiadas para ciertos actores sociales; todo ello a partir

de su influencia sobre los procesos politicos y burocréticos (Pritzl 2000, 266-7).

Lo anterior obliga a una actualizacién epistemoldgica de la teoria weberiana del Estado.
Primero, debe disociarse el estudio de las transformaciones del Estado de cualquier
inscripcion al telos de la modernizacion y al destino inexcusable de una dominacion
burocrética racional, técnica, exenta de motivaciones personales. Segundo, se precisa
superar el paradigma del positivismo juridico que subsume legalidad y legitimidad. El
devenir estatal, en tanto orden legal, escapa los limites del derecho positivo. La estructura
normativa abstracta del Estado esta muy lejos de funcionar como un sistema logico,

formal y desconectado de la sociedad. Para estudiarla, por tanto, es necesario incorporar

129 E| rentismo o las conductas rentistas podrian definirse, de acuerdo a Rupert Pritzl
(2000, 19), como “el conjunto de esfuerzos de los individuos en el proceso politico para apropiarse
de ingresos que les garantiza y asegura el Estado”. Es una practica economica generalizada en los
actores econdémicos, social y econémicamente improductiva, por la que se pretende obtener
ganancias por via de decisiones estatales (Laserna 2008, 91).

112



al mismo las “impurezas” de la decision politica que se sobrepone y determina a la norma.
Tercero, requerimos trascender la tajante separacion entre dominacidon politica y
dominacién econdémica; entre poder de mando y obediencia y constelacion de intereses.
Precisamente la convergencia historica e interrelaciones entre la evolucion del Estado
moderno y el capitalismo nos conduce al reconocimiento de las muy diversas formas de
interpenetracion y articulacion entre intereses econémicos y lo motivos de la obediencia
politica. La legitimacion estatal implica las motivaciones internas de obediencia politica
de los subordinados, pero también el procesamiento y equilibrio de sus demandas e
intereses. No cabe ya mantener como compartimentos estancos la dominacion politica y

la dominaciéon de mercado.

Para estudiar al Estado ecuatoriano propongo, entonces, alejarnos de aproximaciones
exclusivamente socioldgicas, normativas o formalistas que lo proyecten como un Estado
moderno de derecho fallido, incompleto o en camino de serlo, y que no lo aprehendan en
su inextricable conflictividad, en tanto un aparato de dominacién con la voluntad de
determinar, por medio de violencia coactiva y de modo desigual, las intensas disputas
redistributivas que hacen a nuestra sociedad. Buscamos estudiar el Estado en su “realidad
profunda” sin atribuirle ningin telos normativo. Con esa intencién epistemoldgica

proponemos dos categorias: sistema de legitimacion y campo de fuerzas.
Sistema de legitimacion

En lugar de aproximarnos al Estado desde el estudio de su sistema legal proponemos la
categoria sistema de legitimacién. Comprendemos por legitimacion el ejercicio constante,
siempre inacabado, del Estado por asegurar el control del territorio, la obediencia y
equilibro de intereses de los actores del campo de fuerzas, por medio de acciones

extractivas y redistributivas.

El sistema de legitimacion no es un sistema cerrado. No solo incluye la realizacion de
motivaciones politicas para conseguir obediencia, sino la satisfaccion permanente de
expectativas y demandas materiales, el acomodo de la “constelacion de intereses’
presentes en el campo de fuerzas. En conjunto, establece el marco de limitaciones
normativas y oportunidades en el que se desenvuelve la lucha redistributiva entre los

diversos actores del campo de fuerzas.

Partiendo de que los actos estatales son actos normativos coactivos, esta categoria

comprende dos dimensiones interconectadas: la estructura normativa abstracta y el
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aparato normativo concreto. La distincion entre ambas es meramente epistemologica,
pues en la realidad coexisten indiferenciables. La primera corresponde al “derecho
positivo’, al conjunto de normas vigentes instituidas por el Estado en todos sus niveles;
la segunda se refiere al “derecho que se aplica” por decision politica de gobernantes,
legisladores, jueces o burdcratas. En esta segunda, opera el nucleo decisorio del Estado,

locus que define el tipo estatal.

Profundicemos en los alcances de cada dimension. La estructura normativa abstracta se
encuentra constituida por el bloque de constitucionalidad, las leyes, los reglamentos y
demas cuerpos legales vigentes, organizados en el marco del Estado legal racional. En
ella se fijan positivamente los derechos y garantias de los ciudadanos; los principios y la
organizacion y estructura del Estado; las reglas de participacion politica y acceso al poder;
la organizacion del territorio; la organizacion de la economia y de la burocracia. La
estructura normativa abstracta determina formalmente el proceso de toma de decisiones
y las competencias de produccidn, aplicacion y sancion de las normas. Rasgo principal
de la misma es la concentracion o dispersion de las decisiones estatales y las atribuciones
de emergencia o excepcién, asi como la fijacion de los instrumentos y vias para la
produccion legislativa. La estructura normativa abstracta responde a principios de
generalidad y jerarquia; se presume como un orden l6gico, cerrado a interferencias no
juridicas; organizado légicamente (pirdmide normativa de Kelsen); que se produce y
reproduce a partir de procedimientos fijados. En ello afinca sus criterios de validez
formal. Incrustada en ella encontramos una variedad de vias para la produccién
normativa, en especial, de normas secundarias con fuerza de ley (decretos, reglamentos,
resoluciones, acuerdos) que alteran su coherencia organizacion jerarquica. En esta
dimension consta la organizacion de las burocracias estatales, militares y civiles.*® En
este punto cabe el sefialamiento de Tilly (1987, 183) en el sentido de que los estados se
desarrollaron de diferente manera, pero el elemento mas importante de su diferencia

aparece en las caracteristicas de su organizacion militar.

1%0 |_os actores del campo de fuerzas apelan constantemente a sus normas para avanzar
sus intereses y posiciones; para reclamar al Estado ventajas y privilegios. Por ello, esta estructura
sienta el marco institucional que delimita el accionar de los actores del campo de fuerzas, asi
como también los incentivos sobre los que estos organizan sus demandas y delinean sus
estrategias para captar los mayores beneficios. En ese sentido cumple un papel regulador de las
interacciones sociales y fija el marco de oportunidades, incentivos y limitaciones formales que
organizan la disputa por recursos econdémicos y politicos.
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La segunda dimension, el aparato normativo concreto, se refiere al ambito en que la
decision politica se sobrepone y determina el derecho positivo; no solo en los momentos
constituyentes o de excepcionalidad juridico politica, sino de manera permanente. Se
refiere al uso instrumental de la legalidad en que se difumina la diferenciacion entre leyes
y medidas gubernamentales; entre legislador y administrador. Esta dimension define el
locus o epicentro de la decision politica, su ndcleo decisional, desde donde se expresa la
unidad y voluntad politica del Estado. El epicentro decisional define el tipo estatal. En
esta esfera hablamos del "derecho que se aplica”; aquel que manifiesta concretamente en
las decisiones que crean, ejecutan y juzgan el derecho positivo; que lo adecuan segun las
circunstancias; que lo interpretan de acuerdo a intereses especificos; que lo instrumentan
en funcion de las presiones especificas; que, incluso, lo suspenden parcial o totalmente
en los casos del Estado de excepcion. Funciona a través de la aplicacion discrecional del
derecho positivo por agentes estatales quienes buscan a través de su ejercicio asegurar el
control del territorio y la obediencia y equilibrio de intereses de los miembros del campo
de fuerzas. Esta dimension esta regida por una légica de legitimacion, respaldandose,

efectivamente, en la coaccion estatal. 3!

En la conformacién del aparato normativo concreto participan todos los operadores
estatales que legislan, interpretan, juzgan y aplican normas, a saber, legisladores, jueces,
burdcratas, gobernantes. Nos interesa, especialmente, el papel de los gobernantes en el
nucleo decisorio del Estado'® y, sobre todo, el caso extremo de sobre determinacion
politica del derecho, a saber, la suspension total de la estructura normativa abstracta por
razones de necesidad o Estado de excepcion. Esto, sin perjuicio de que todo funcionario,

131 E| aparato normativo concreto no conforma una estructura que se rija el principio de
generalidad o se organice normativamente de manera ldgica y jerarquica. Los criterios de validez
formal importan, pero son secundarios. Por el contrario, en este priman intereses y presiones
especificas; se produce y reproduce con base a la necesidad; se organiza de acuerdo a las
contingencias de la lucha politica y redistributiva. No es ca6tico; exhibe un poder determinante e
estructurador del Estado y el campo de fuerzas. No debe extrafiarnos, por tanto, encontrar que un
decreto o0 hasta una resolucion se sobrepongan de facto a la ley y hasta a la constitucion; que un
solo acto normativo, de nivel inferior en la estructura normativa, tenga la fuerza de redefinir el
curso del Estado, del régimen politico y econémico. Este tipo de situaciones no constituyen
hechos marginales, sino eventos fundantes para el Estado y su sistema de legitimacion.

132 Epistemoldgicamente diferenciamos entre nlcleo decisional del Estado y campo de
fuerzas. Con ello, identificamos un espacio especifico y diferenciado que es el locus en donde se
adoptan aquellas decisiones que resuelve la lucha redistributiva del mismo. Asi, este nlcleo
decisional, a pesar de sus inconsistencias, de su mayor o menor capacidad de intervencion e,
incluso, de sus vacios y lagunas regulatorias, ejerce una voluntad decisional especifica, més alla
de los vasos comunicantes y presiones que pueda sufrir de las coaliciones redistributivas y
predatorias que pugnan en la lucha por el poder y recursos.
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de acuerdo a sus competencias, goza de la prerrogativa para moldear el derecho positivo,

pero sin llegar a su suspension total.

En esta investigacion nos ocuparemos principalmente de estas decisiones excepcionales
tomadas en la clpula del nacleo decisional del Estado ecuatoriano. Calificamos como
decisiones excepcionales a los actos normativos que suspenden, total o parcialmente, la
estructura normativa positiva; y, por tanto, emanan de “Estados de excepcion” adoptados
de facto (decretos supremos) o mediante decisiones normativas de cualquier jerarquia con
consecuencias similares. En ambos casos, sin ser leyes, estos actos normativos que tienen
“fuerza de ley” (Agamben (2007, 71-83). Son decisiones politico juridicas que persiguen
objetivos politicos y econdémicos especificos.'® En la literatura del campo de la ciencia
politica parte de este fendmeno ha sido calificado como “gobierno por decreto”, dando asi
a entender diferentes modalidades de usurpacion del Ejecutivo de facultades legislativas
y jurisdiccionales (Carey y Shugart 1998; Celotto 1999; Serrafero 2005).34

Las decisiones excepcionales pueden cumplir dos fines: preservar el sistema de

legitimacion vigente o crear uno nuevo. Ninguna de tales decisiones es neutral; responden

133 En el caso ecuatoriano, historicamente, estas decisiones excepcionales, traducidas a
actos juridicos, han adquirido la forma juridica de decretos emanados por el Ejecutivo, sean
supremos 0 ejecutivos. Se incluyen resoluciones de otros 6rganos como la Junta Monetaria, el
Banco Central, las superintendencias, etc., tanto dependientes de la funcién ejecutiva como
auténomos. En todo caso, estos actos normativos, al adquirir fuerza de ley, generan una
suspension factica, total o parcial, del orden constitucional y/o juridico vigente. Segun el caso,
esto implicé también dejar de lado, igualmente de forma total o parcial, la operacion de los
organos legislativos o jurisdiccionales.

134 E| decreto presidencial ha sido ampliamente estudiado en el campo del derecho
publico y la ciencia politica (Carey y Shugart 1998; Serrafero 2005; Celotto 1999). En el
contexto de estudios sobre la postransicibn democratica o la tercera ola de
democratizacion, autores como John Carey y Matthew Shugart (1998) desarrollaron una
amplia agenda de investigacion comparativa sobre el decreto presidencial y su tendencia
a asumir tareas de produccion legislativa, por fuera del &mbito de facultades de las
asambleas legislativas. Estos autores definen la llamada autoridad presidencial de decreto
como el poder que asume el ejecutivo para legislar en lugar del legislativo via decreto,
incluso en el caso de que estos decretos-ley eventualmente requieran la ratificacién
legislativa posterior. Este fendmeno, que no solo se da en sistemas presidenciales, sino
también en sistemas parlamentarios e hibridos, puede englobar distintas modalidades: la
facultad de legislar a través de la expedicion de normas para la implementacion de la
legislacion (potestad reglamentaria); la facultad de promulgar leyes por delegacion del
propio legislativo; de promulgar leyes por autorizacion presidencial; el poder de declarar
estados de emergencia o excepcion; y las prerrogativas para constitucionales que alcanzan
los Ejecutivos al hacer uso de estas facultades. Dentro de ello, el veto presidencial cuenta
también como un mecanismo de caracter reactivo para ampliamente utilizado por el
Ejecutivo para incidir en la agenda legislativa (Carey y Shugart 1998, 5, 10).

116



al interés o expectativas de determinados actores del campo de fuerzas y resultan del
accionar de coaliciones rentistas y predatorias organizadas en cada situacion. De millares
de decisiones excepcionales adoptadas en el periodo bajo estudio, en esta investigacion
tomaremos solo un pufiado de ellas, estrictamente aquellas decisivas para el proceso de
transformacion estatal; eficaces para la mantencion y recreacion del sistema de
legitimacion; dirimentes de los conflictos politicos y disputas redistributivas principales;

clave para determinar la configuracion y variacion de los regimenes politico y econémico
Régimen politico y régimen econémico

El régimen politico da cuenta del “conjunto de instituciones que regulan la lucha por el
poder y el ejercicio del poder y de los valores que animan la vida de tales instituciones”
(Levi 1983, 1362). De acuerdo a esta definicion, esta categoria nos permite identificar las
reglas que determinan la lucha politica y el acceso de los actores a los espacios de decision
politica, identificando desde alli los rasgos definitorios del régimen politico en términos
de dictadura, democracia, autoritarismo, etc. Sobre lo primero, durante el periodo de
estudio encontramos que el régimen politico ecuatoriano manifestd un amplio rango de
oscilaciones: dictaduras militares, dictaduras civiles, democracias electorales e, incluso,
autoritarismos electorales.*®® Consideraremos también un tipo de régimen peculiar,
frecuente en el pais, especialmente en las coyunturas criticas y de transicion. Se trata del
“régimen excepcional de transicion”, cuyos gobiernos, ser propiamente dictaduras,
tampoco podrian calificarse de democracias. En nuestro caso de estudio, este régimen se
manifestd en gobiernos que irrumpieron como fruto de golpes de Estado y el arbitraje
militar en contra de presidentes de la Republica elegidos en las urnas. Lo interesante es
que estos gobiernos, posteriormente, fueron “legitimados” por el Congreso Nacional o

consultas populares.t3®

135 Seguiremos un trabajo anterior (Monttfar 2016) para definir los distintos tipos de
régimen politico que se delinearon en el Ecuador en el periodo bajo estudio: dictadura (militar y
civil), democracia electoral, autoritarismo electoral y autoritarismo competitivo. Las dictaduras,
tanto militares y civiles, asi como los denominados “gobiernos excepcionales de transiciéon” se
consideraran regimenes de transicién que operaron en momentos de crisis y produjeron hitos de
transformacion estatal. Un caso especial es el de Rafael Correa, quien en su permanencia en el
poder entre 2007 y 2017 transitd por al menos tres regimenes politicos: En 2007 se posesion0
como un presidente en el marco de una democracia electoral; inmediatamente inici6 una etapa
dictatorial, una vez abierto al proceso constituyente de Montecristi hasta su segunda posesion en
julio de 2009, y posteriormente, consolid6 un gobierno en el marco de un régimen politico que
podriamos definir de autoritario electoral.

136, Agradezco a Enrique Ayala Mora por sugerir la especificidad de este tipo de régimen,
en el que se inscribirian los gobiernos de Rosalia Arteaga (febrero 1997), Fabian Alarcon (1997-
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Por su parte, el régimen econémico alude al patron de extraccion y redistribucion de
recursos efecto de decisiones estatales. El Estado, como lo definimos arriba, es un aparato
de dominacion que por medio de sus actos normativos coactivos extrae y distribuye
recursos entre los actores del campo de fuerzas. Denominamos rentas pablicas a estos
recursos. Los patrones y modalidades de generacion y disposicion de estas rentas
determinan el régimen econémico y organizan el campo de fuerzas. El caracter de la
pugna redistributiva de cada coyuntura dependerd de las situaciones de escases de

recursos o bonanza. %’

Nuestra categoria de régimen econémico tiene un alcance mucho més acotado que otras
categorias como modelo de desarrollo, modelo econdmico o modelo de acumulacion.
Debajo de este acotamiento yace un tema conceptual y metodolégico principal. Como lo
mencionamos arriba, nuestra definicién de Estado contempla analizarlo exclusivamente
por su medio especifico, la coaccién legitima, y los mecanismos extractivos y
redistributivos que sostienen su organizacién y legitimacion. No buscamos desentrafiar
los propésitos, fines y funciones de las politicas estatales. Al comprender el Estado como
el monopolio de la decisidn politica, que presupone la coaccion legitima, lo principal es
atender a los actos normativos concretos que dirimieron los conflictos redistributivos de
cada coyuntura. En este marco clasificaremos al régimen econémico en funcién de su
inclinacion redistributiva, pluralismo; su propension restrictiva, elitismo; y sus fugas

predatorias.
Campo de fuerzas

Propongo la categoria campo de fuerzas para identificar el territorio sobre el cual Estado
ha logrado el monopolio de la coaccién legitima y la decision politica. Esta categoria

98), Gustavo Noboa (2000-02) y Alfredo Palacio (2005-07). Previo a 1963, el gobierno de Carlos
Julio Arosemena (1961-63) podria también ser parte de esta categoria, aunque como un intento
fallido.

187 Las coyunturas de escases de recursos, producto de crisis del sector externo de la
economia, se expresan problemas en la balanza de pagos, deuda externa, dificultades del sector
fiscal y, en general, en los indicadores macroeconémicos. Son coyunturas de bonanza las
resultantes de mayores ingresos del sector externo de la economia por via del incremento de los
precios y el volumen de exportacion de los recursos naturales u otros productos primarios. Si en
las coyunturas de bonanza el Estado debi6 resolver qué hacer con los excedentes, como y donde
invertirlos, con qué grupos privados, nacionales y extranjeros, asociarse; en definitiva, como
administrar y distribuir los recursos en su poder, en los de crisis y escases, el problema radico en
financiar el aparato estatal que se habia expandido en los momentos de auge y en definir los
sectores ganadores y perdedores en contextos crisis fiscal, endeudamiento y deterioro del sector
externo.
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geohistorica es una re elaboracion de concepto territorio, en la definicion weberiana del
Estado (Weber 2002, 1956), asi como de la categoria nomos propuesta por Carl Schmitt
(2005, 52). El territorio es la geografia y las poblaciones sobre las que el Estado ha
logrado (con éxito relativo) el monopolio de la coaccion legitima. Esto, por supuesto, fue
resultado de un proceso conflictivo en que el Estado, a través de la coaccion legitima,
logro con relativo éxito, logro tomar control de un territorio y sus poblaciones. Cuando la
geografia y las poblaciones son sometidas por un grupo dominante, por via de la
extraccion y proteccidn, entonces se consolida un Estado. Ese territorio es para nosotros
un campo de fuerzas; articulacion politica de geografia y poblaciones. La geografia es un
hecho politico que se delinea desde la apropiacion del espacio, la toma del suelo y la
dominacién de las poblaciones que son objeto de extraccion y proteccion estatal.

A diferencia de las categorias de la ciencia politica, que se concentran en el analisis del
sistema de partidos, sistema electoral, disefio constitucional o funcionamiento y
capacidades de las instituciones politicas, etc., el campo de fuerzas incorpora un ambito
méas amplio de interacciones entre el Estado, la geografia y la sociedad. Con ello
incluimos al andlisis un conjunto mayor de actores; no solo partidos y demas instituciones
de la sociedad politica, sino también gremios, empresarios, grupos de interés, lobistas,
sindicatos, movimientos sociales, coaliciones redistributivas, coaliciones predatorias e,
incluso, grupos criminales. Estos actores, segun la coyuntura, pueden adquirir mayor o
menor influencia en las decisiones estatales. Igualmente, otros segmentos de la sociedad
no estan incluidos o lo estan muy tangencialmente. Aquello hace que su participacion en
la disputa redistributiva y acceso a rentas publicas resulte marginal. En el campo de
fuerzas, por tanto, tiene lugar una verdadera “guerra redistributiva” que incide sobre el
Estado y viceversa, que consolida patrones de discriminacion sistematica en la
redistribucion de recursos y, en muchas oportunidades, deriva en eventos 0 procesos

sistematicos de apropiacion fraudulenta de rentas publicas (Pritzl 2000, 97-8; 251).

En el campo de fuerzas solo operan aquellos grupos o individuos cuyas demandas tienen
el reconocimiento estatal; aquellos a los que éste otorga legitimidad para disputar
fracciones de recursos y/o influencia. El Estado a través de su sistema de legitimidad,
categoria que especificaremos abajo, estructura el campo de fuerzas a partir de actos
normativos que definen los incentivos y expectativas de los actores, asi como las rentas
publicas que otorga el Estado. La organizacion y distribucion de las decisiones estatales,

asi como los derechos otorgados por el Estado, son el marco en que se organiza la disputa

119



econdmica y politica de los actores; siempre de manera desigual e inequitativa. Asi se
encuadra normativamente en el marco de oportunidades, incentivos y limitaciones que

cada actor tiene a mano para perseguir sus fines y busqueda de rentas.

En especifico, los actores del campo de fuerzas provienen de la sociedad politica
(Congreso, partidos politicos); del sistema econémico (grupos de presion, gremios
empresariales 0 empresarios individuales, lobbies, sindicatos, trabajadores); de la
sociedad (movimientos sociales, activistas, ONG); de los medios de comunicacion
(convencionales y digitales); de la academia. Participan, de igual modo, actores del
Ejecutivo que no conforman su nucleo decisorio. Es el caso de las orbitas periféricas de
la administracién central; los dignatarios de gobiernos seccionales (hoy llamados GAD);
sectores de la tecnocracia, servidores publicos, etc. Ademas de los anteriores, lo integran
también actores ideoldgicos que intervienen con opiniones; interpretaciones de la
realidad; marcos juridicos; concepciones morales y religiosas; consignas ideoldgicas;
perspectivas epistémicas; teorias econémicas, politicas, socioldgicas, antropoldgicas que
sirven de marco de interpretacion para perfilar las demandas y expectativas de los actores,
asi como para sustentar las decisiones estatales y las politicas publicas sobre bases
tecnocraticas o programaticas. Se incluyen personajes de relevancia publica, cuyos
discursos y practicas tienen peso en la opinion publica y sobre las decisiones estatales. En
un pais como el Ecuador el campo de fuerzas opera también con un marcado sesgo
regional y muestra un predominio patriarcal y étnico cultural.*3® Actores internacionales
de caracter politico, econémico, militar e ideoldgico son también participes clave del
campo de fuerzas: gobiernos extranjeros, organismos multilaterales, acreedores de la
deuda, movimientos sociales internacionales, etc. Esta categoria debe pensarse en una
dimensién internacional y transnacional. En fin, el campo de fuerzas es el espacio en
donde se elaboran y reelaboran los conflictos redistributivos de la sociedad; alli se
organizan y estructuran las demandas de los distintos actores frente al Estado. En este
estudio, nos concentraremos en las dimensiones politicas y econémicas del campo de
fuerzas y por ello atenderemos, con mayor atencién, a los conflictos y disputas de orden

politico y econdémico. En ese sentido, cuando hablamos de conflictos redistributivos nos

138 | a operacion del campo de fuerzas a nivel regional y local escapa el alcance analitico
de este trabajo. Aunque la tesis que sostiene Jorge Trujillo (2003) sobre el caracter regionalizado
del sistema politico ecuatoriano es distinta a la de este trabajo, es muy ilustrativa su reconstruccion
del peso politico de las regiones y de lo local en el Ecuador.
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referimos a la distribucion y acceso a espacio de poder politico como a la distribucion de

recursos econémicos.
Coaliciones redistributivas: rentistas y predatorias

Central a la dinamica conflictiva del campo de fuerzas encontramos la operacién de
coaliciones redistributivas y predatorias. Esta categoria nos permite ir mas alla de los
partidos politicos al que la ciencia politica convencional otorga tanta importancia como
monopolio de la representacion y articulacion de intereses de la sociedad.™®® Segun el
caso, encontramos en estas coaliciones actores politicos como partidos, movimientos o
vehiculos electorales, asi como también burdcratas, empresarios, gremios, actores
sociales, mediaticos, grupos de presion y lobbies. Antes que formalmente constituidas,
estas coaliciones actuan en red, sin una estructura organizacional dada; su funcionamiento
obedece a una jerarquia difusa, definida por los recursos, tamafio, capacidad organizativa,

capital social, economico y politico de sus integrantes.

En tiempos dictatoriales la presion y logros de las coaliciones redistributivas se basa en
las conexiones directas con las distintas agencias del Estado en control de los militares.
En regimenes democraticos, las estrategias y acciones de las colaciones redistributivas se
apoya predominantemente en organizaciones electorales, pero va mas alla de ellas. En
efecto, las coaliciones pueden asumir narrativas generales y hasta fungir como voceras de
alguna version del “bien comun”, pero en su operacion son instancias para-partidiarias y,

hasta, anti politicas. Su posicion frente a los partidos es, generalmente, utilitaria, siendo

139 Mucho se habla de las organizaciones politicas, de los partidos como base de la
democracia, pero poco se ha estudiado qué mismo son este tipo de organizaciones en casos como
el ecuatoriano. Aparte de estudios sobre las relaciones clientelares en el desarrollo de
organizaciones politicas, como los de Menéndez Carrion (1986), que explora los inicios de CFP
en los afios cincuenta y sesenta, y Freidenberg (2003), que estudia el PRE en los afios ochenta y
noventa, en el Ecuador existe una agenda de investigacion aun inexplorada sobre el carécter de
las organizaciones politicas desde el retorno democratico. La variedad de las mismas ha
evolucionado en el tiempo, pero es mas 0 menos claro de las mismas carecen de los elementos
presentes en definiciones convencionales sobre partidos politicos. Por ello, en el Ecuador es dificil
proponer una caracterizacion y clasificacion de los aparatos politicos actuantes en el pais desde
el retorno democrético, por su maleabilidad, ductibilidad y distinta base electoral. Por ejemplo, el
partido politico mas influyente desde 1979 ha sido el PSC, mismo que ha evolucionado de una
organizacion representante de sectores hacentatarios serranos hasta los afios setenta a una
estructura regional elitista y clientelar en el presente. Podemos también encontrar estructuras que
exhiben rasgos de partidos ideoldgicos con vinculos a organizaciones gremiales gremiales (MPD,
Partido Socialista); partidos con vinculos organicos a movimientos sociales como Pachakutik;
aparatos que giran alrededor de liderazgos caudillistas locales; vehiculos politicos que sirven de
plataforma electoral de candidatos; empresas electorales propiedad de empresarios con
aspiraciones politicas, entre otras.
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que sus intervenciones estratégicas rebasan los canales oficiales, combinan recursos
formales e informales, legales o ilegales, siempre en funcion de lograr la mayor

efectividad posible en la consecucion de sus objetivos redistributivos especificos.4

En el &mbito econdmico, participan de la disputa por rentas pablicas: subsidios estatales
de los més diversos tipos: acceso a contratos publicos, tasas de interés; tipo de cambio;
ventajas en contratos colectivos; politicas laborales y salariales; preferencias en la
concesion de créditos; condonacion de deudas, prebendas clientelares; etc. En el &mbito
politico, la disputa concierne a las reglas y mecanismos de acceso a espacios decisorios;
las reglas electorales; las regulaciones para la creacion y funcionamiento de
organizaciones politicas; la distribucion y cuotas de participacion; la asignacion de
espacios de influencia; el acceso al personal del aparato administrativo y a los canales

formales e informales de decision.

En principio, las demandas y actuacidn de las coaliciones redistributivas se enmarcan en
los incentivos y limitaciones que establece la estructura normativa del Estado dentro de
un marco de legitimidad y licitud en sus propositos. Sin embargo, precisamente por
situarse al margen del sistema convencional de representacion, su relacion con la
informalidad y, en algunos casos ilegalidad, se torna casi inmanente a su operacién. En
el caso de traspasar clara y expresamente esta linea tenemos de forma inequivoca la
comision de delitos en contra del Estado o de terceros. No obstante, su participacion en
la lucha redistributiva del campo de fuerzas les coloca permanentemente en la disyuntiva
de buscar caminos alternativos a los de la legalidad instituida, sea por la via de la captura
normativa y regulatoria del Estado; la ocupacion de espacios decisorios del mismo. Ahi
los linderos de legalidad e ilegalidad se desvanecen; y mas aun, se evaporan las
distinciones entre organizaciones economicas y politicas actuantes en el campo de
fuerzas, asi como también de redes que acttan en el marco de la ley y las que transgreden

la legalidad.

140 Mancur Olson (2022, 23-25) sefiala que la efectividad de la accion colectiva de grupos
de interés para conseguir sus propositos varia segin organizacién, cohesién y homogeneidad de
intereses. Los grupos pequefios y cohesionados, las organizaciones de intereses especiales
(special-interest organizations), logran un mayor poder organizacional y mayores beneficios de
las regulaciones e incentivos estatales (Olson 2022, 41). Dicha légica de accién colectiva les
permite prevalecer frente a los intereses difusos del publico o de coaliciones redistributivas mas
amplias (Olson 2022, 73).
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Marcamos ahi la distincion entre coaliciones redistributivas de dos tipos, rentistas y
predatorias. Las primeras operan en el marco de la ley y sus intereses son licitos; las
segundas, traspasan la legalidad y la licitud y para ello usan diversas modalidades. No es
raro el caso de coaliciones que utilizan las leyes de modo instrumental para avanzar sus
propdsitos ilicitos; tampoco que, mediante capturas normativas y regulatorias de espacios
decisionales del Estado, coaliciones logren la modificacion de normas para legalizar sus
intereses ilicitos, sin perjuicio de aquellas que exhiben comportamientos claramente

criminales y violando la legalidad obtengan cuantiosas rentas predatorias.

Esto ltimo nos coloca al frente de la operacion de coaliciones predatorias, sobre todo las
mas influyentes. Estas coaliciones, en coyunturas de exacerbada pugna redistributiva,
pugnan con éxito por transferencias masivas de recursos tanto estatales como privados
desencadenando en eventos que denominaremos fugas predatorias. La operacion de
coaliciones redistributivas, sean de carécter rentista o predatorio, conduce a la captura

estatal de diversos ambitos decisorios, normativos y regulatorios.
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