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RESUMO

REFLEXOES SOBRE A CRISE POLITICA EQUATORIANA: GOVERNABILIDADE E
ATUACAO DO EXECUTIVO PERANTE OS CONFLITOS ENTRE PODERES, AS
PRESSOES INTERNACIONAIS E OS MOVIMENTOS SOCIAIS.

André Luiz Coelho Farias de Souza

Orientador: Charles Freitas Pessanha

Resumo da Dissertacdo de Mestrado submetida ao Programa de Poés-
graduacdo em Ciéncia Politica da Universidade Federal do Rio de Janeiro - UFRJ,
como parte dos requisitos necessarios a obtencdo do titulo de Mestre em Ciéncia
Politica.

O objetivo da dissertacdo € promover algumas reflexbes sobre a crise
politica equatoriana no periodo entre 1996 a 2006, em que nenhum presidente
eleito conseguiu concluir seu mandato, transformando o pais no mais instavel da
regido. Sustento que com o advento da redemocratizacdo e implementacdo das
reformas politicas e econdmicas, o Equador passou por diversas tentativas de
arranjos institucionais que influenciaram diretamente em sua governabilidade, onde
se destacam a hipertrofia do Executivo, a grande dependéncia externa e os baixos
graus de liberdade de acdo dos presidentes. Deste modo, busco analisar a
governabilidade do pais através de uma perspectiva que privilegie a atuacdo e as
respostas do Executivo em relacdo a trés dimensdes principais: 1) as pressoes
exercidas pelos acordos com o0s organismos financeiros internacionais; 2) as
pressdes dos movimentos sociais, em especial do movimento indigena; e 3) o
sistema politico e os conflitos entre poderes. Sendo assim, se concluiu que um dos
principais componentes da instabilidade crbénica equatoriana pode ser percebido na
falta de garantias institucionais para a acao dos atores, que ndo dispdem de marcos
legais confiaveis, levando a uma extrema polarizacdo das forcas politicas e a uma
situacdo de inseguranca mutua. A mudanca programatica experimentada pelos
ultimos presidentes constituiu outro foco de tensdo, acirrando o conflito interno
que, via de regra, desembocou na chamada paralisia deciséria, gerando graves

prejuizos para a democracia no Equador.

Palavras-chave: governabilidade, Equador; relagcbes entre poderes,
movimentos sociais étnicos, Relagdes internacionais.
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RESUMEN

REFLEXIONES SOBRE LA CRISIS POLITICA ECUATORIANA: GOBERNABILIDAD Y
ACTUACION DEL EJECUTIVO FRENTE A LOS CONFLICTOS ENTRE PODERES, LAS
PRESIONES INTERNACIONALES Y LOS MOVIMIENTOS SOCIALES.

André Luiz Coelho Farias de Souza

Orientador: Charles Freitas Pessanha

Resumen da Dissertacdo de Mestrado submetida ao Programa de Pds-
graduacdo em Ciéncia Politica da Universidade Federal do Rio de Janeiro - UFRJ,
como parte dos requisitos necessarios a obtencdo do titulo de Mestre em Ciéncia
Politica.

El objetivo de esta tesis es promover algunas reflexiones sobre la crisis
politica ecuatoriana en el periodo entre 1996 y 2006, durante el cual ningun
presidente electo pudo terminar su mandato, transformando al pais en el mas
inestable de la regidon. Sustento que con el advenimiento de la redemocratizacion y
la implementacion de reformas politicas y econdmicas, Ecuador pasé por diversos
intentos de arreglo institucional que influyeron directamente en su gobernabilidad,
donde se destacan la hipertrofia del Ejecutivo, la gran dependencia externa y los
limitados margenes de acciéon de los presidentes. De este modo, busco analizar la
gobernabilidad del pais a través de una perspectiva que privilegia la actuaciéon y las
respuestas del Ejecutivo en relacibn con tres dimensiones: 1) las presiones
ejercidas por los acuerdos con organismos financieros internacionales; 2) las
presiones de los movimientos sociales, en especial el movimiento indigena; y 3) el
sistema politico y los conflictos entre poderes. Asi, se concluye que uno de los
principales componentes de la inestabilidad crénica ecuatoriana puede ser percibido
en la falta de garantias institucionales para la acciéon de los actores, que no
disponen de marcos legales confiables, lo que produce una extrema polarizacion de
las fuerzas politicas y una situacion de inseguridad mutua. El viraje programatico
experimentado por los Uultimos presidentes constituye otro foco de tension,
exacerbando el conflicto interno que, por lo general, desembocé en la llamada

paralisis decisoria, generando graves perjuicios a la democracia en Ecuador.

Palabras-clave: gobernabilidad, Ecuador; relaciones entre poderes, movimientos

sociales étnicos, Relaciones Internacionales.
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ABSTRACT

REFLETIONS ABOUT THE ECUADORIAN POLITICAL CRISIS: GOVERN ABILITY AND
PERFORMANCE OF THE EXECUTIVE BEFORE THE POLITICAL SYSTEM, FOREIGN
PRESSURES AND SOCIAL MOVEMENTS

André Luiz Coelho Farias de Souza

Orientador: Charles Freitas Pessanha

Abstract da Dissertacdo de Mestrado submetida ao Programa de Poés-
graduacdo em Ciéncia Politica da Universidade Federal do Rio de Janeiro - UFRJ,
como parte dos requisitos necessarios a obtencdo do titulo de Mestre em Ciéncia
Politica.

The aim of this thesis is to examine the political crisis in Ecuador between
1996 and 2006, period during which no president managed to finish his term,
making the country the most unstable in the region. | argue that, with the re-
democratization process and the consolidation of major political and economical
reforms, Ecuador underwent several attempts toward institutional changes that
affected Ecuador’s govern ability. Among these changes we can highlight the
Executive power’s inability to govern, its major vulnerability regarding foreign
nations and the lack of autonomy of former presidents. Furthermore, | intend to
analyze the country’s ability to govern through the lens of the Executive branch and
its responses in three areas: 1) Pressures from foreign countries materialized in
deals and loans with international institutions; 2) Pressures coming from social
movements, especially the indigenous movement; 3) The political system and the

conflicts among different branches.

Therefore, | conclude that one of the main components of chronic instability
in Ecuador is evident in the lack of institutional guaranties for political actors — who
do not find legal protection available — thus polarizing different political groups and
bringing insecurity into the political scenario. The programmatic shifts recent
presidents experienced were another point of contention, strengthening internal
conflicts that, as a consequence, resulted in immobility and damaged democracy in

Ecuador.

Key-words: govern ability, Ecuador; relations between powers, ethnical social

movements, international relations.
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Introducéao

Os paises latino-americanos, de um modo geral, constituem 6timos casos para a
analise das ciéncias sociais em razao da grande diversidade de eventos ocorridos ao
longo das Ultimas trés décadas, que vdo desde a implementacdo de amplas reformas
politicas e econbmicas, ao fim das ditaduras militares e os consequentes desafios
impostos a essas novas democracias.

O retorno da democracia ao Equador, em 1979, pode ser considerado como um
marco no cenario politico do continente, ja que o pais foi o primeiro da regido a
abandonar o regime autoritario apés a onda de ditaduras nas décadas de 1960 e 1970.
Nesse momento, inicia-se a implementacdo das reformas politicas e econdmicas que,
como uma espécie de idéia-forca, guiaram a acdo dos ultimos presidentes do pais até
os dias atuais.

Nesse contexto, surge um novo e importante ator na vida publica equatoriana —
0 movimento indigena- que toma vulto com a criagdo da Confederagdo das
Nacionalidades Indigenas do Equador — Conaie, a maior e mais bem estruturada
organizacdo étnica das Américas. A partir do uso de uma série de taticas de acao
direta, como o bloqueio de vias e os chamados levantamientos, este se torna o
principal ator politico do pais, com demandas que vdo desde a criacdo de um Estado
plurinacional ao rechaco das reformas neoliberais. O passo seguinte é a entrada na
arena eleitoral, na competicdo politica institucional, com a constru¢cdo do partido
indigena Movimento Pachakutik, caracterizando assim o carater dual do movimento
indigena no pais.

Portanto, ao longo das Uultimas duas décadas a sociedade equatoriana
atravessou profundas transformacdes na sua estrutura social, tanto do ponto de vista
da distribuicdo de renda, quanto dos mecanismos de organizacdo da acdo coletiva. E

possivel dizer que a segunda metade da década de 1990 é o ponto culminante desse



processo, com efeitos até os dias atuais, onde nenhum presidente conseguiu concluir o
respectivo mandato. Nos dltimos dez anos, o pais teve sete presidentes.

E importante ressaltar, no entanto, que boa parte das reformas econémicas e
do Estado ocorreram sob a justificativa do aumento da governabilidade do Executivo
que, com o passar dos anos, foi se tornando cada vez mais poderoso frente aos outros
poderes. Contudo, a realidade parece ter conduzido a uma situacdo oposta a
imaginada.

O Equador pode ser visto como exemplo da tentativa de construcdo de um
design institucional em uma democracia relativamente recente e ainda ndo consolidada
ou estavel. As quedas presidenciais e as inUmeras tentativas de reformas
constitucionais no periodo demonstram a necessidade de uma reflexdo mais
aprofundada sobre tal realidade, buscando compreender o que se passou no pais nos
dltimos anos. Dessa forma, faz-se necessario uma avaliacdo do rendimento das
instituicGes democréaticas e do desenho institucional de seu sistema politico frente
tanto a instabilidade crbnica como a grande exclusdo de parcela consideravel da
populacdo, ou ainda considerando a dificil relacdo entre os trés poderes do pais.

Contudo, apesar de conferir grande importancia aos aspectos institucionais do
sistema politico, a analise empreendida nessa dissertacdo ndo se resume a eles,
colocando outras questfes como importantes e definidoras da governabilidade.

O objetivo deste trabalho é analisar a governabilidade no Equador no periodo
de 1996 a 2006, através de uma perspectiva que privilegie a atuacdo do Executivo em
relacdo a trés dimensdes principais: 1) As pressdes exercidas pelos acordos com o0s
organismos financeiros internacionais; 2) As pressfes dos movimentos sociais, em
especial do movimento indigena; e 3) Qual o comportamento das instituicdes politicas
e como estdo estruturadas as relacbes entre poderes no pais. Busco, na influéncia de
trés dimensdes distintas e correlacionadas, analisar a atuagdo e as respostas do

Executivo e seu respectivo grau de liberdade de acgéo.



O trabalho esta divido em trés capitulos. No primeiro, tedrico, serdo expostas
as discussfes contemporéneas sobre democracia, seus principais conceitos,
pressupostos e requisitos. Nesse sentido, realizo uma breve discussdo sobre as
chamadas novas poliarquias latino-americanas e suas particularidades, levando em
consideracdo também as chamadas teorias de transicdo democréatica. Do mesmo
modo, serdo debatidas a implementacdo das reformas econdmicas e do Estado na
regido ao longo das décadas de 1980 e 1990 e suas consequUéncias para a estabilidade,
governabilidade e formacdo de sucessivas crises institucionais. Por fim, discuto a
concepcgédo, consolidacao e atuacdo dos movimentos sociais no periodo, principalmente
0s movimentos indigenas e a consequiente formacao de partidos étnicos, além de uma
série de conceitos relacionados aos temas.

A segunda secao apresenta o historico recente do Equador, tendo como guia os
principais acontecimentos politicos e econémicos de cada governo segundo a otica do
Executivo. Para melhor compreensao, esta dividida em duas partes: a primeira vai da
redemocratizacdo, em 1979, ao fim do governo de Sixto Duradn Ballén, o ultimo
presidente eleito a concluir seu mandato, em 1996; e a segunda, do inicio da breve
gestdo de Abdala Bucaram, em 1996, ao fim do mandato de Alfredo Palacio, em 2006.

O capitulo seguinte analisa os condicionantes da governabilidade no Equador no
periodo analisado, realizando um histérico conciso das reformas econbmicas e
politicas, considerando as pressfes internacionais e a dependéncia externa, que pode
ser observada na concessdo de sucessivos empréstimos junto a organizacdes
multilaterais de financiamento internacional, comumente condicionados a
implementacdo do chamado ajuste macroecondmico. Em seguida, discuto a construgcao
e atuacao dos movimentos sociais equatorianos, em especial 0 movimento indigena e
sua fundamental importancia como um ator com alto poder de mobilizacdo e veto das
iniciativas do Executivo, além de refletir sobre sua dualidade de agdo como movimento

social e partido politico. Por fim, discorro sobre a estrutura institucional do Estado



equatoriano, sua organizagao, principais orgaos e funcionamento efetivo, realizando
em seqUéncia a andlise do sistema politico do pais, com especial énfase no
comportamento do Executivo frente aos partidos politicos, ao sistema eleitoral, aos
conflitos entre poderes e aos processos de accountability.

Na dltima parte terd lugar uma breve conclusdo e a apresentagcdo dos
resultados obtidos neste trabalho, onde pretendo apontar como um dos principais
componentes para a instabilidade crénica do periodo analisado a falta de marcos
institucionais confiaveis de seu sistema politico. Como conseqiiéncia, inexistem reais
garantias para a acdo dos atores que, via de regra, desrespeitam as leis a seu favor e
nao sao punidos, salvo em momentos de grande comoc¢ao nacional, como nas seguidas
policy switches aplicadas pelos respectivos Executivos. Sendo assim, a principal
indicagdo € a existéncia de uma forte polarizacdo entre os atores na sociedade
equatoriana, com forte tendéncia a paralisia deciséria, consolidando uma situacédo de
grande intolerancia politica. Nesse sentido, ocorre um grave prejuizo ao funcionamento

da democracia no pais.



Capitulo 1

Poliarquia, Reformas Politica e Econémica e Movimentos Sociais

O objetivo desse capitulo é realizar uma breve retrospectiva teérica, dialogando com
0s principais conceitos que serdo utilizados ao longo da dissertacdo. Para cada tema,
apresento o percurso histérico e as principais discussdes, salientando qual o caminho
escolhido e utilizado nesta pesquisa. Por se tratar de um objeto que acredito ser de
explicacdo multidimensional, evito qualquer tipo de hierarquizacdo dos conceitos aqui
discutidos, ja que nao assumo a maior importancia explicativa de qualquer uma das
dimensdes em detrimento de outra.

Sendo assim, inicio com o0 debate contempordneo sobre a democracia, seus
pressupostos e suas possibilidades, conferindo especial énfase as chamadas novas
poliarquias latino-americanas e suas particularidades, no qual se inscreve o caso
equatoriano. As analises que levam em consideragcao a importancia das instituicbes, as
relacbes entre poderes e o0s processos de accountability sdo conferidas especial
relevancia. Em seguida, discuto as teorias de transicdo democréatica, com o intuito de
esclarecer as implicagdes tedricas da redemocratizacdo para o cenario politico do pais,
introduzindo a discussao sobre a implementacdo das reformas econdmicas e politicas
na regido ao longo das décadas de 1980 e 1990 e suas consequéncias. Finalmente,
pondero sobre o conceito de movimento social e suas diversas aplicagbes,
considerando primordialmente os movimentos indigenas e a posterior formacdo de

partidos étnicos.



Democracia e Poliarquia

De acordo com Sartori,® na teoria contemporanea da democracia, confluem trés
grandes tradi¢cdes de pensamento politico: 1) a teoria classica, denominada como
aristotélica; 2) a teoria medieval, de origem romana e; 3) a teoria moderna, que se
apdia na obra de Maquiavel. Acredito que a discussao tedrica de tais tradicdes ja tenha
sido amplamente considerada por obras anteriores, além da nao constituir o objetivo
fundamental deste trabalho, de maneira que irei concentrar o debate nas reflexdes
contemporéneas sobre democracia desenvolvidas ao longo do século XX.

Utilizo como fio condutor as definicbes de Robert Dahl sobre democracia,
especialmente presentes em seu classico livro, Poliarquia — Participagdo e Oposicao,
onde desenvolve o conceito que se configurou como marco tedérico e referéncia
obrigatéria a qualquer estudo posterior sobre o assunto. No seu entender, a concepcgéao
de poliarquia é necessaria, na medida em que:

Nenhum grande sistema no mundo real €é plenamente
democratizado, prefiro chamar os sistemas mundiais que
chegam mais perto de poliarquia. (...) As poliarquias podem ser
pensadas entdo como regimes relativamente (mas
incompletamente democratizados, ou, em outros termos, as
poliarquias sdo regimes que foram substancialmente

popularizados e liberalizados, isto €, fortemente inclusivos e
amplamente abertos a contestacéo publica).?

Assim sendo, Dahl procura trazer a discussdo para a realidade politica,
afastando-se do conceito de democracia direta e sua respectiva rejeicdo a idéia de
representacdo politica,® para refletir sobre como aprimorar as poliarquias existentes e
fazer com que outros paises possam alcanca-las. Ao longo da dissertacdo, as

referéncias sobre a democracia no Equador estéo referenciadas as definicbes de Dahl.

1 SARTORI, G. A Teoria da democracia revisitada, 1994.
2 DAHL, R. Poliarquia: participacdo e oposicdo, 1997: 31.

% Na democracia direta, o cidad&do vota diretamente nas propostas de politicas pUblicas e ndo em
representantes. Deve-se entender, no entanto, que o conceito de representacdo politica da
maneira que conhecemos atualmente resulta de um longo um processo construido ao longo dos
séculos XVIII e XIX.



O autor cria um modelo tedérico com a poliarquia, uma espécie de tipo ideal
weberiano. Para ele, uma das caracteristicas-chave da democracia é a importancia da
continua responsividade* do governo as preferéncias de seus cidaddos.® Nesse sentido,
estabeleceu oito requisitos para uma democracia de larga escala® - outra denominagéo
para poliarquia, respectivamente: liberdade de formar e aderir a organizacgdes,
liberdade de expresséo, direito a voto, elegibilidade para cargos publicos, direito de
lideres politicos disputarem apoio/votos, fontes alternativas de informacao, eleicdes
livres e idbneas instituicbes democraticas.

O primeiro pressuposto fundamental para a realizacdo da democracia seria a
garantia do pleno acesso de todos os cidaddos a plenas oportunidades, que se
desdobraria em trés requisitos basicos: 1) A capacidade de formular preferéncias; 2) A
capacidade de exprimir preferéncias; 3) Ter preferéncias igualmente consideradas na
conduta do governo.

Outro ponto importante é a discussado sobre as possibilidades de convivéncia do
socialismo e da democracia, suscitados por autores como Gramsci, Poulantzas, Rosa
Luxemburgo, entre outros, em relacdo a construcao de uma ordem social e politica em
que a conflitividade permanente da sociedade encontre formas de resolucdo que
favorecam a democratizacdo sem gerar sua ingovernabilidade. No que diz respeito ao
socialismo, para muitos autores o ideal democratico representa um elemento
integrante e necessario, mas nao constitutivo. Neste ponto, podemos lancar mao
também do debate em direcdo a uma sociedade conscientemente orientada. Nicos

Poulantzas, em O Estado, o Poder e o Socialismo, afirma sua intencdo de discutir o

4 Um governo é responsivo se adota politicas que s&o sinalizadas pelos eleitores como as
preferidas. Tais sinais podem incluir desde pesquisas de opinido a diversas formas de acéo
politica direta, e, durante as eleicbes, votos em plataformas politicas bem definidas. Ver
PRZEWORSKI, A; Stokes, S e MANIN, B. Democracy, accountability, and representation, 1999:
8.

5 DAHL, R. Poliarquia: participacdo e oposicdo, 1997: 25.

8 A democracia em larga escala contempla a diversidade local, regional, étnica, racial, religiosa,
politica, ideolégica, de estilos de vida, etc.



problema da democracia e do socialismo, ou mais precisamente o problema do
socialismo democratico.

J& a visdo de Schumpeter para a democracia seria a de um método politico, um
arranjo institucional para se chegar a decisao politica, através de uma abordagem mais
realista. Ao dar énfase aos procedimentos da democracia, o autor se aproxima do
realismo politico. O aspecto essencial do regime democratico seria a capacidade do
cidadao escolher seus representantes, que por sua vez travariam uma luta competitiva
pelos votos do povo. Segundo o tedrico, existe democracia onde ha varios grupos em
concorréncia pela conquista do poder através de uma luta que tem por objeto o voto
popular. Como serd visto ao longo da dissertacdo, tais definicdes do autor sem
encaixam perfeitamente no caso do Equador, onde existem muitos grupos
concorrentes lutando pela posse do poder politico.

Schumpeter ainda apresenta as deficiéncias do que classificou como teoria
classica da democracia, criticando os conceitos de vontade do povo —fonte- e de bem
comum - propodsito, além de analisar as relagbes entre o socialismo e a democracia,
censurando o0s meios utilizados pelos socialistas e um possivel fim rumo a
implementacdo de uma democracia socialista, visto que a democracia moderna seria
produto do capitalismo, sendo, portanto, fruto da ideologia burguesa.

Segundo Bobbio,” sob o nome de pluralismo democratico, esta o entendimento
de varios autores da ciéncia politica norte-americana da teoria que se opde ao elitismo
e que, mesmo admitindo a existéncia de elites no poder, sustentam a concorréncia
destas. O autor identifica na célebre obra de Tocqueville, A Democracia na América, a
fonte de inspiragdo para o pluralismo democratico. Para Dahl, o axioma fundamental
de um sistema pluralista € a negacdo de um Uunico centro de poder soberano e a

afirmacdo da existéncia de muitos centros de poder, dos quais nenhum possa ser

7 BOBBIO, N; MATTEUCCI, N e PASQUINO, G. Dicionéario de Politica, 1996.



soberano. No Estado pluralista, ndo existe uma fonte Unica de autoridade que seja
competente e absolutamente abrangente em tudo. Assim, um regime politico
competitivo e, portanto, uma poliarquia, dificilmente sera mantido sem uma ordem
social pluralista. Uma ordem social centralmente dominada é mais favoravel a um
regime hegeménico do que a um competitivo.®

Compartilhando semelhante caminho, Adam Przeworski® afirma que em uma
democracia vérias forcas politicas competem entre si dentro de estruturas
institucionais, sendo que os participantes da competicdo democratica investem
recursos econdmicos, organizacionais e ideoldgicos desiguais na disputa. Desse modo,
0s protagonistas da acdo democratica seriam coletivamente organizados, ou seja,
capazes de formular interesses coletivos e agir estrategicamente para torna-los
realidade. No caso equatoriano, sdo paradigmaticos nesse sentido os conflitos entre
poderes e a atuagao organizada dos movimentos sociais e das elites do pais.

Contribuindo para o debate, Limongi'® argumenta que a democracia para Dahl
é o fruto de um calculo de custos e beneficios feito por atores politicos em conflito, que
preferem reprimir a tolerar seus adversarios. Contudo, é fundamental a ponderacao do
agente sobre a real quantidade de recursos que disp8e para a acdo e as vantagens de
realizd-la. Sendo assim, a oposi¢cdo sera tolerada pela situacdo quando for menos
custoso fazé-lo do que aceitar o risco de perder o poder para a primeira em elei¢cbes
livres. De maneira analoga, a oposicado aceita participar da competicdo eleitoral quando
esta opcao lhe for menos custosa do que a conquista do poder pela via revolucionéria.
Conseqguentemente, a democracia seria sustentada a partir de um equilibrio de forcas,

ou seja, quando nenhum grupo social estd em condi¢cdes de eliminar os demais,

8 DAHL, R. Poliarquia: participacdo e oposicdo, 1997: 73.
® PRZEWORSKI, A. Democracia e mercado no Leste Europeu e na América Latina, 1994.

10 DAHL, R. Poliarquia: participacédo e oposicédo, 1997: 21.



constituindo o fruto de um calculo de atores politicos em conflito inseridos em uma
relacdo estratégica.

A visdo de Mancur Olson sobre a questdo estad presente em seu classico A
Logica da Acdo Coletiva, quando discute a denominada teoria dos grupos sociais, cujo
cerne se baseia na idéia de que o0s grupos agirdo no momento em que a acao for
necessaria para promover seus interesses comuns ou grupais, principalmente se existir
algum interesse econdmico em jogo. Contudo, refuta a idéia que os grandes grupos
agirdo unidos para atingir seus objetivos, como uma espécie de comportamento
racional e centrado em seus proprios interesses. Ao contrario, da énfase a acdo dos
grupos pequenos. Portanto, afirma categoricamente a necessidade de um incentivo ou
coercdo para a acdo, que pode ser oferecido individualmente aos membros do grupo.

Ja autores como Theodore Lowi'! ressaltam a importancia dos estudos de caso
sobre processo decisério na democracia. Na teoria dos grupos, todos 0s recursos séo
tratados como equivalentes e passiveis de troca, assim como toda interacdo também é
tratada como equivalente, em razao do termo empregado que designa boa parte dessa
interacdo: coalizdo, que significaria atitudes compartilhadas, tanto internas quanto
externas ao grupo. O equilibrio do sistema, de extrema importancia, € mantido pela
necessidade de coalizdes majoritarias, que sdo muito dificeis de serem criadas. Isto
ocorre também porque nao existiria uma Unica elite, mas um sistema com varios
centros, onde estes estédo em constante conflito e barganha entre si.

Para Samuel Huntington,'? varios pontos deveriam ser adicionados as
definicbes de democracia relacionadas até o momento. Inicialmente, critica a definicédo
em termos eleitorais, que considera minima e precaria, afirmando a necessidade de
considerar conotacbes muito mais abrangentes. O autor acredita na possibilidade de se

incorporar a definichio de democracia um conceito de estabilidade ou de

11 Lowl, T. American Business, public policies, case studies and political theory, 1964

12 HUNTINGTON, S. A Terceira Onda — A democratizacdo no final do século XX, 1994.



institucionalizacdo. Nesse sentido, afirma que governos eleitos podem ser ineficientes,
corruptos, dominados por interesses especificos e incapazes de adotar as politicas
exigidas pelo bem publico. Portanto, pode-se conceber que uma sociedade escolha
seus lideres politicos por meios democréaticos, mas que tais lideres ndo exercam um
poder real, uma vez que podem simplesmente ser testas-de-ferro ou marionetes de
algum outro grupo. A incorporacdo dos conceitos de estabilidade ou de
institucionalizacdo propostos por Huntington seriam fundamentais para a definicdo da
democracia no Equador no periodo analisado, marcado pelas sucessivas quedas
presidenciais e rupturas institucionais.

J4 Scott Mainwaring acredita que a definicdo de democracia deve ser minima,
mas ndo subminima, devendo incluir todos os aspectos essenciais deste conceito, mas
ndo propriedades que ndo sejam necessariamente caracteristicas deste. Em relagao as
definicbes anteriores, o autor, referindo-se principalmente as democracias latino-
americanas, acrescenta como uma das propriedades das democracias contemporaneas
a garantia de que as autoridades eleitas devem deter o genuino poder de governar, em
oposicdo as situacdes em que os governantes eleitos sdo ofuscados pelos militares ou
por alguma figura nao eleita que domine os bastidores. Do mesmo modo, seguindo o
caminho trilhado por Mainwaring, a influéncia das pressfes externas, internacionais,
para a atuacdo dos Executivos também deveria ser levada em consideracdo, uma vez
que condicionam seus graus de liberdade de acédo.

Arend Lijphart,’® analisa as dimensfes que afetam a distribuicdo do poder
politico, distinguindo dois principais modelos de organizacgdo em uma ordem
democratica: o modelo majoritario -modelo de Westminster-, que é o governo pela

maioria, de acordo com o0s anseios de uma maioria simples legitimada sob a logica o

3 LIJPHART, A. Modelos de democracia — desempenho e padrées de governo em 36 paises,
2003.



vencedor leva tudo, em um distrito uninominal; e o modelo consensual ou
consociativo, de representacéo proporcional, que considera a exigéncia de uma maioria
como um requisito minimo, ja que néo se satisfaz com minimas maiorias, buscando
ampliar o tamanho das mesmas. O Equador € majoritario nas elei¢bes presidenciais e
proporcional nas elei¢cbes para o parlamento.

Enquanto o modelo majoritario concentra o poder politico nas méos de uma
pequena maioria, com o predominio do poder Executivo -governo unitario e
centralizado-, o modelo consensual, por sua vez, tenta compartilhar, dispersar e
limitar o poder de varias maneiras, buscando uma relagdo mais equilibrada entre o
Executivo e o Legislativo -federalismo e descentralizacdo. Outra diferenca identificada
por Lijphart consiste na afirmacdo que o sistema majoritario de democracia é
exclusivo, competitivo e combativo, enquanto o modelo consensual se caracteriza pela
abrangéncia, a negociacdo e a concessdo. Como afirma Jairo Nicolau,** os defensores
da representacdo majoritaria salientam sua capacidade de produzir governos
unipartidarios, como também a maior capacidade de controle dos representantes pelos
representados e a representacdo territorial. JA os defensores da representacéo
proporcional, destacam sua capacidade de produzir uma relacdo mais equanime entre
votos, cadeiras e a necessidade de o parlamento garantir a representacdo de minorias.

Sartori concorda e reforgca a distingdo entre democracia majoritaria e
consociativa, principalmente o argumento de Lijphart em favor desta ultima. Contudo,
enquanto o primeiro autor sugere algumas corre¢des, como a natureza do tipo ideal
proveniente da grande polarizacdo entre as duas definicbes, o outro, ao contrério,
salienta a natureza empirica de seu argumento (considerado exagerado por Sartori),

pois, a definicdo de regra da maioria € um tanto quanto equivocada -na verdade, seria

14 NICOLAU, J. Sistemas eleitorais — uma introducéo, 1999.



uma regra da maioria limitada- ja que é um fato real que, em todas as democracias, a

maioria das decisfes ndo sdo majoritarias, mas decisées de soma zero.*®

Representacao Politica

O conceito de representacao politica € um dos elementos chaves na histéria da ciéncia
politica moderna e, por isso, debatido por inUmeros autores. O que pretendo neste
topico é realizar uma breve discussao sobre sua conceituacdo, histdrico e questdes
contemporaneas. O respectivo debate faz-se necessario pelo constante divorcio entre
representantes e representados no Equador no periodo analisado, onde os ultimos
presidentes, depois de eleitos, realizaram o chamado estelionato eleitoral, nao
correspondendo aos anseios da populacdo e ndo cumprindo suas promessas de
campanha, constituindo um grave prejuizo a representatividade no pais.

De acordo com Norberto Bobbio,*® a idéia corrente nas democracias ocidentais
geralmente identifica nas assembléias parlamentares periodicamente eleitas a
expressao concreta de representacdo politica. O autor afirma que o sentido desta
ultima estaria na possibilidade de controlar o poder politico, atribuida a quem néo pode
exercer pessoalmente o poder, definindo esta representagdo como um mecanismo
politico particular para a realizagdo de uma relacdo de controle (regular) entre
governantes e governados.

Robert Dahl'’ afirma que o conceito de representacéo politica surge na Grécia
antiga, com a concepcdo de democracia como idéia de igualdade e, posteriormente,
como sistema de governo. Consistia, fundamentalmente, na busca do bem publico,
decidida através de uma restrita representacao politica limitada a parte da populacao,

por meio de assembléias. O autor destaca sua importancia como primeira idéia de

15 SARTORI, G. A teoria da democracia revisitada —vol. 1, 1994: 319.
16 BOBBIO, N; MATTEUCCI, N; PASQUINO, G. Dicionario de Politica, 1996.
17 DAHL, R. Democracy and its critics, 1989.



representacdo e tentativa de inclusdo de parte da sociedade nas decisbes politicas, a
partir da criagcdo de institui¢cdes politicas, ou ainda, do desenvolvimento do conceito de
cidadania. Como principais criticas a esta concepcdo, teriamos a sua pouca
inclusividade -mulheres e escravos ndo podiam participar- e o fato de que os cidadaos
mais participativos levariam sempre vantagens em relacdo aqueles mais timidos.

Posteriormente, autores contratualistas também desenvolveram importantes
hip6teses sobre o conceito de representacdo politica. Para Hobbes, a sociedade politica
é fundada no pacto feito de individuo para individuo, que transferem suas soberanias
individuais a um terceiro ente, o Leviatd, com o objetivo de abandonarem o estado de
guerra constante que é o Estado de Natureza. A vontade Unica desse terceiro ente -
que pode ser um homem ou uma assembléia- substituiria a vontade de todos,
representando-os. Contudo, os homens naturais renunciariam a todos os seus direitos
e liberdades, ndo mais podendo retomar suas soberanias individuais.*®

JA as idéias desenvolvidas por Locke se aproximariam do conceito de
representacdo politica contemporéneo. O pacto seria apenas um acordo entre
individuos, reunidos para empregar sua forca coletiva na execucdo de leis naturais,
renunciando a executa-las pelas méos de cada um. O madtuo consentimento permitiria
aos individuos a instalacdo da forma de governo que julguem convenientes. Dessa
maneira, os poder dos governantes seria outorgado pelos participantes do pacto e,
portanto, revogavel. Assim, o soberano seria 0 agente e o executor da soberania do
povo (é 0 povo que estabelece os poderes Legislativo, Executivo e Judiciario). A
primeira lei positiva estabeleceria o Legislativo, uma Assembléia parlamentar, o maior
de todos os poderes, que seria composto por representantes escolhidos pela sociedade
civil por um periodo de tempo determinado, que depois de encerrado retornariam as

suas fung¢bes habituais. Locke, diferentemente de Hobbes, rechaca todo e qualquer

8 Ha uma grande controvérsia na literatura que questiona se o modelo desenvolvido por Hobbes
poderia ou ndo qualificado como uma espécie de representacao politica.



pacto de submisséao, instituindo um vinculo entre governantes e governados, que pode
ser revogado.

Para Burke, a representacdo politica é a representacdo de interesses, e 0
interesse tem um objetivo, impessoal, realidade independente. A visao elitista é
primeira a ser percebida e talvez mais familiar. Aparece particularmente quando trata
da representacdo de toda a nacdo no parlamento. Esses representantes devem ser
membros de um grupo de elite, os Unicos aptos a perceber e decretar o que € melhor
para nagdo. O poder nas maos da multiddo, afirma, é incontrolavel, ndo admite
regulacdo e ndo tem qualquer direcdo.

A abordagem de Rousseau é bem diferente de seus antecessores, posto que é
partidario da democracia direta. Para o autor, quanto menos representacdo politica
houver, maior é a proximidade de uma vontade geral. O homem s6 pode aceitar leis se
tiver participado de sua elaboracdo. Contudo, a representacdo na politica é inevitavel.
O homem é possuidor de plena liberdade, e sua renuncia significaria a renldncia a
préopria existéncia, ja que sua soberania é inalienavel e indivisivel. No entanto, esta
pode ser delegada em func¢des executivas segundo formas diversas.

O amadurecimento do conceito de representacdo politica, contudo, sé foi
possivel gracas a elaboracdo tedrica de Montesquieu, posteriormente refinada pelos
federalistas, do balanco e separacdo dos poderes através do sistema de freios e
contrapesos - checks and balances. Os interesses das diversas partes constitutivas da
sociedade estariam ai representados e balanceados, produzindo estabilidade.*®

Em defesa da representacdo politica em contraposicdo a democracia classica
direta, Dahl observa que a representacdo seria uma solucdo para o problema da

dificuldade de participacdo de todos os cidaddos em assembléias, devido a

19 A teoria da separacdo de poderes sera mais bem detalhada na secdo seguinte.



impossibilidade da participacdo direta nas democracias em larga escala, configurando,
portanto, a possibilidade de uma democracia real.

Inscrita no debate contemporaneo, Hanna Pitkin afirma que representacdo
significa construir a presenca de alguma coisa que nunca sera literalmente presente. O
ato de representar estd mais presente nas acfes do representante do que nas
caracteristicas pessoais do mesmo.?° De forma geral, a principal polémica no debate
contemporaneo relativa a idéia de representacdo politica pode ser dividida em dois
polos opostos — trata-se da discussdo entre as possibilidades inerentes ao modelo
majoritario e ao modelo consensual da democracia, ou ainda entre mandato
independente e mandato vinculado.

De um lado, temos aqueles que acreditam na necessidade da inclusdo dos
Varios grupos constitutivos da sociedade por meio de mecanismos pluralistas,
defensores de uma total responsividade dos representantes junto ao eleitorado, como
se 0 agente fosse portador de uma delegacdo para representar diretamente os desejos
do principal, com pouca liberdade de acdo - pluralistas, liberais. Em contraposicéo,
estdo aqueles que consideram que uma vez escolhido o representante por meio do
sufragio, este deve ter total liberdade de acdo em seus atos, exercendo o bom senso
para agir na defesa do interesse dos seus representados, ndo sendo obrigado a prestar
contas dos mesmos ou ainda buscar representar os seus desejos, pois isto seria um
claro impedimento a sua liberdade de acdo - conservadores. O ponto extremo seria
aqueles que ndo acreditam na possibilidade de representacdo efetiva, jA que sempre
existira uma elite, classe dirigente ou aristocracia que comandara o jogo politico,
impedindo qualquer tipo de representacao politica - elitistas, marxistas. Os ultimos

presidentes equatorianos, por exemplo, se encaixam na visdo tedrica que designa total

20 PITKIN, H. The concept of representation, 1972: 144.



liberdade de ac&do aos representantes, que ndo devem agir segundo os desejos da
populacdo e nem prestar contas de seus atos.

Adam Przeworski?* discute quais e quando determinadas instituicdes podem
induzir os governantes a agir segundo o interesse dos cidadaos, analisando a questado
da representacdo politica a luz da teoria neo-institucionalista. Em sua opinidao, a
ligacdo entre democracia e representacdo ndo pode depender apenas da sorte, mas de

um bom desenho institucional.

A Teoria da Separacao de Poderes

Refletindo sobre as preocupacdes dos autores contratualistas e suas formulacdes
tedricas que buscavam diminuir o imenso poder do Rei e sobre como, ao longo dos
séculos, foram criadas instituicbes que visavam aperfeicoar este desejo, podemos
perceber o itinerario que nos levou a denominada democracia moderna. Foi
principalmente com a formulacdo da balanca de poderes, com a inspiracdo federalista
de que a ambicdo de uns pudesse conter a ambicdo de outros, que todo esse percurso
histérico veio desembocar nas distintas formas de design institucional que temos hoje
e que, em sua maioria, afirmam e adotam a importéncia da delegacdo e do controle
dos poderes. No terceiro capitulo empreendo uma longa analise sobre as relacdes
entre poderes e a configuracdo do desenho institucional do Equador e suas implicacfes
diretas para a definicdo da governabilidade.

Tracando uma breve retrospectiva histdrica, a separacdo de poderes foi
inicialmente proposta na elaboracdo das Constituicbes Mistas, inscritas nas
formulacbes de Aristételes e Maquiavel e, posteriormente, nas concepc¢des de

Montesquieu®? sobre a divisdo de poderes. De acordo com Pessanha,?® a concepcéo de

21 pRZEWORSKI, Adam. Democracia e mercado no Leste Europeu e na América Latina, 1994.

22 De acordo com Althusser, no entanto, as formulacdes sobre o tema em Montesquieu nado
seriam exatamente referentes a separacdo, mas de combinacao, fusédo e ligacdo dos poderes.



Constituicdo mista estabelece a correspondéncia entre atores sociais e poder politico,
constituindo a mais remota preocupacdo com a pluralidade e a diversificacdo da
autoridade, cuja manifestacdo mais importante serad exercida pela doutrina da
Separacdo de Poderes e seus desdobramentos. Trata-se da designacdo de poder
politico para cada poténcia da sociedade, presente na Constituicdo romana.?* Cabe
destacar que tais formulacbes foram refinadas pelos artigos federalistas,
especialmente o Federalista 51 de James Madison.

De acordo com Vile, a separacdo de agéncias sera responsavel pela criacdo de
centros autdbnomos de poder, que ao desenvolver interesses especificos, se controlaréo
mutuamente, estabelecendo as funcdes de governo. Deste modo, cada ramo do
governo atuaria como controle ao exercicio do poder arbitrario dos outros. Contudo,
afirma Pessanha, a dificuldade na aplicacdo de tais controles negativos conduziu a
incorporacdo de mecanismos originarios da concepcao de Constituicdo mista, conforme
a teoria dos checks and balances, resultando na introducdo de controles positivos e no
que ficou denominado separacédo parcial de Poderes. A partir desse momento, a cada
ramo foi dado o poder de exercer um grau de controle direto sobre os outros,?®
mediante autorizacdo para o0 exercicio de uma parte, embora limitada, das outras
fungdes. Assim, tanto o funcionamento como o controle do Executivo, Legislativo e
Judiciario passaram a ser coordenados pelo sistema de freios e contrapesos.
O~ Donnell afirma que em uma poliarquia moderna esses mecanismos se estendem por
varias agéncias de supervisdao, como os ombudsmen e as instancias responsaveis pela

fiscalizacdo da prestacédo de contas.?®

28 PESSANHA, C. O Poder Executivo e o processo legislativo nas Constituicdes brasileiras — teoria
e pratica, 2002.
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25 Como por exemplo, o Executivo e o poder de veto sobre a legislagéo e ao Legislativo o poder
de impeachment.
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Segundo Pessanha, as Constituicfes escritas dos Estados Unidos e da Franca,
surgidas na segunda metade do século XVII, absorveram idéias relativas a limitacéo,
diversificacdo e pluralizacdo da autoridade, dando inicio a uma nova concepc¢do do
constitucionalismo.?” Contudo, observa o autor, os processos de transicédo politica que
se realizaram na América Latina, em sua maioria, foram consolidados com mudancas
constitucionais que, em alguns casos, sofreram descontinuidades ou profundas
modificaces, através da introducdo de sucessivas emendas e mesmo a desobediéncia
ao texto constitucional produzido por maiorias parlamentares, sem a devida atencéo
aos principios republicanos, responsaveis pelos limites e pelos instrumentos populares
adequados ao controle do poder politico.?® Este, como serd visto ao longo da
dissertacao, é exatamente o caso do Equador.

De acordo com Amorim Neto,?® o principal objetivo dos presidentes da regido é
a maximizacédo da consecuc¢ao de seu programa de governo. Para tanto, recorrem ou a
procedimentos legislativos ordinarios -projetos de lei- ou as prerrogativas do Executivo
—decretos. A primeira estratégia deciséria estimularia o presidente a formar gabinetes
majoritarios repletos de politicos ligados a partidos da situacdo e cujas pastas seriam
alocadas em bases proporcionais ao peso legislativos destes, da maneira analoga aos
regimes parlamentaristas. A segunda estratégia favoreceria uma solu¢cdo minoritaria
para a formac&o ministerial, o que implicaria um maior recrutamento de ministros sem
lacos partidarios e uma alocacdo menos judiciosa dos postos governamentais dos

partidos. Segundo o autor, na América Latina contam com prerrogativas institucionais

27 pessanha afirma a inegavel contribuicédo histérica da Inglaterra, por um lado, e dos Estados
Unidos e da Frangca, por outro, aos fundamentos do constitucionalismo moderno,
respectivamente com as férmulas de Rule of law, Always under law e L™ Etat Legal. Portanto, o
constitucionalismo moderno estaria diretamente associado & garantia dos diretos e ao poder
plural.

28 PESSANHA, C. O Poder Executivo e o processo legislativo nas Constituicdes brasileiras — teoria
e pratica, 2002: 146.

29 AMORIM NETO, O. Presidencialismo e governabilidade nas Américas, 2006: 171.



semelhantes as medidas provisoérias os presidentes da Argentina, do Brasil, do Peru e
do Equador.

Analisando tais circunstancias, Przeworski*® admite que a democracia sairia
enfraquecida, ja que o processo politico acaba sendo reduzido as elei¢cdes, aos
decretos-lei e as erupgdes esporadicas de protesto. Com isso, o Executivo acabaria
governando por decreto, adotando um estilo autoritario, quase sempre sem muita

repressdo dos outros poderes constituidos.

Processos de Accountability na América Latina

O objetivo dessa secao é desenvolver uma reflexdo sobre o processo de accountability
nas novas poliarquias latino-americanas. No terceiro capitulo da dissertacdo, o tema
em questdo é discutido mais pormenorizadamente através da analise do caso
equatoriano.

O accountability pode ser definido como o controle e a prestacdo de contas das
instituicbes que constituem uma democracia moderna. Manin, Przeworki e Stokes
afirmam que:

A democracia politica moderna é um sistema de governanca
onde os governantes devem prestar contas de suas acfes junto
a esfera publica, (...) Os governantes sdo “accountable” se os
cidadaos conseguem discernir governos que Sao ou nao
representativos e tem a capacidade de sanciona-los
apropriadamente, mantendo no poder 0s representantes com
boa performance e rejeitando os que ndo o fizeram. Um
“mecanismo de accountability” é um mapa dos resultados das
acbes (incluindo mensagens que explicam suas acdes) dos
agentes publicos que podem ser sancionados pelos cidad&os.®*

%9 PRZEWORSKI, Adam. Democracia e mercado no Leste Europeu e na América Latina.

31 PRZEWORSKI, A; STOKES, S e MANIN, B. Democracy, accountability, and representation,
1999: 4. (traducdo minha). Modern political democracy is a system of governance in which
rulers are held accountable for their actions in the public realm by citizens. (...) Governments are
“accountable” if citizens can discern representative from unrenpresentative governments and
can sanction them appropriately, retaining in office those incumbents who perform well and
ousting from office those who do not. An “accountability mechanism” is thus a map from the
outcomes of actions (including messages that explain these actions) of public officials to
sanctions by citizens.



O~ Donnel em seu artigo Accountability horizontal e novas poliarquias, afirma
seu interesse pelas chamadas novas democracias ou poliarquias latino-americanas. O
autor distingue os mecanismos de controle e prestacdo de contas em duas formas
distintas, mas que, no entanto, sdo complementares: o accountability vertical e o
accountability horizontal.

O accountability vertical existe nas chamadas novas democracias latino-
americanas. Esta representado em eleices razoavelmente livres e justas, onde os
cidadaos podem punir ou premiar um mandatario votando a seu favor ou contra ele ou
os candidatos que apdie nas eleicdes seguintes.®? Além disso, é fundamental a
existéncia de uma midia razoavelmente livre e que acompanhe efetivamente a politica,
bem como a liberdade de reunido e associacdo dos cidaddos. Em geral, a grande
maioria das poliarquias latino-americanas cumpre essas condi¢cdes, ainda que exista
consideravel distancia no que tange ao modo que se encontram estruturadas.

J& sua definicdo para accountability horizontal seria:

A existéncia de agéncias estatais que tém o direito e o poder
legal e que estdo de fato dispostas e capacitadas para realizar
acbes, que vao desde a supervisdo de rotina a sancfes legais
ou até o impeachment contra agfes ou omissbes de outros

agentes ou agéncias do Estado que possam ser qualificadas
como delituosas.®

O autor nos indica que seu interesse pelo tema veio exatamente da auséncia
desse mecanismo nos paises latino-americanos, que possuem accountability horizontal
fraco ou intermitente. A dimensdo do accountability vertical também pode ser
percebida na realizacdo periédica de elei¢cdes razoavelmente livres e justas, onde os
cidadaos podem punir ou premiar um mandatario votando a seu favor ou contra ele ou
em candidatos que este apodie na eleicdo seguinte, ainda que a eleicdo so se realize de

tempos em tempos.

32 O"DONNELL, G. Accountability horizontal e novas poliarquias, 1998: 28.
33 Idem: 40.



Na visdo de autores como O~ Donnel, Figueiredo e Limongi,3*

0 accountability
horizontal ainda €é fragil nas democracias latino-americanas, principalmente os
componentes liberais e republicanos. Para efeito didatico, reproduzo as possiveis
influéncias negativas das a¢cbes do accountability horizontal nas trés tradi¢cdes tedricas
da democracia: na democratica, marcada pelo cancelamento das liberdades de
associacado ou a introducdo de fraudes nas elei¢bes; na liberal, quando agentes estatais
violam ou permitem a violacdo por atores privados de liberdades e garantias
individuais; na republicana, nas acbes das autoridades, eleitas ou n&o, quando ocorre
uma séria desconsideracdo das exigéncias da tradicdo republicana, contrarias aos
interesses publicos e a favor de interesses privados.

De modo que o accountability horizontal necessita da burocracia estatal para
funcionar, ja que as instituicdes formais de fiscalizacdo sdo exatamente seus principais
agentes. Destarte, para que ocorra o accountability horizontal devem existir agéncias
estatais especialmente criadas para isso, cada uma com atribuicbes especificas e nao
sobrepostas. Nas palavras de O Donnel, essas agéncias estatais devem estar
autorizadas e dispostas a supervisionar, controlar, retificar e/ou punir a¢des ilicitas de
autoridades localizadas em outras agéncias estatais.** Ou ainda:

O accountability horizontal efetivo ndo é o produto de agéncias
isoladas, mas de redes de agéncias que tem em seu cume,
porque é ali que o sistema constitucional “se fecha” mediante

decisbes Ultimas, tribunais (incluindo os mais elevados)
comprometidos com essa accountability.®

Na introducdo do livro Democracy, Accountability, and Representation,®’ os
autores refletem sobre essa questdo ao afirmarem que a separagdo entre Executivo,

Legislativo e Judiciario pode ser encontrada em todas as democracias. No entanto, as

34 FIGUEIREDO, A. e LIMONGI, F. Executivo e Legislativo na nova ordem constitucional, 1999.
35 O~ DONNELL, Guillermo. Accountability horizontal e novas poliarquias; 1998: 42.

36 PRZEWORSKI, A; STOKES, S e MANIN, B. Democracy, accountability, and representation,
1999: 43.

37 1dem.



implicacdes concretas dessa separacdo variam amplamente se o sistema institucional
for presidencialista ou parlamentarista.

O Executivo exerce o0 accountability principalmente por meio do veto
presidencial, que pode ser total ou parcial. O veto presidencial ocorre apds a aprovacgao
da lei ou emenda pelo Legislativo, cabendo posteriormente ao Congresso sua
respectiva rejeicdo ou aceitagdo Outro ponto importante relativo ao tema é a discusséo
da promulgacdo de legislacdo de urgéncia pelo Executivo -através de seu poder de
decreto- e em que medida este ato prejudica o accountability horizontal.

Ja em relacdo a atuacao do Legislativo, Pessanha discute o papel de fiscalizacao
exercido tradicionalmente pelo Poder Legislativo e as possiveis consequéncias quando
0 mesmo nao acontece.

A fiscalizagdo financeira e orgcamentaria integra o conjunto de
atividades classicas do Poder Legislativo. A ineficacia e a
inexperiéncia do Parlamento na fiscalizagcdo dos gastos publicos,
entretanto, aliadas a indesejavel imparcialidade desse tipo de
atividade, justificaram a criacdo de instituicbes superiores
especificas destinadas ao controle da administracdo publica.

Essas instituicbes assumiram historicamente duas formas
distintas: o tribunal de contas e a auditoria geral.®®

z

De acordo com a teoria democratica, € indispensavel a existéncia de um
Judiciario independente e altamente profissionalizado, recrutado através de concursos
publicos abertos a todos os cidaddos. E de fundamental importancia a dotacéo
orcamentaria autbnoma para garantir que suas decisdes sejam totalmente
independentes do Executivo e do Legislativo. Um bom exemplo de accountability
horizontal realizado pelo Judiciario estd no controle de constitucionalidade das acfes
do Executivo e do Legislativo, exercido em ultima instancia pelas Cortes Supremas de
Justica. Nesse sentido, o Equador pode ser caracterizado como um pais como baixo
accountability horizontal, em razdo da predomindncia do Executivo em relacdo aos

outros poderes. Como o Judiciario no pais é partidarizado, as Cortes Supremas sao

38 PESSANHA, C. O Congresso externo sob controle das contas do Tribunal Nacional, 2003: 122.



incapazes de realizar o controle de constitucionalidade da maneira necessaria,

trazendo grande instabilidade institucional para o pais.

Teorias de Transicdo Democréatica

Diversos foram os autores que discutiram a passagem de regimes autoritarios para
democraticos ao longo do século XX, pelas mais diferentes abordagens. Avritzer e
Costa®® afirmam que as chamadas teorias da transicdo democratica constituiram um
dos fildes mais ricos das ciéncias sociais no Brasil e na América Latina nas ultimas
décadas. Para alguns autores, a grande quantidade de literatura produzida sobre o
tema teria dado lugar a duas novas subdisciplinas estreitamente inter-relacionadas: a
transitologia e a consolidologia, esta Ultima referente a discussédo acerca dos requisitos
necessarios para a consolidacdo democratica. O estudo das teorias de transicdo
democratica é necessario para explicar o processo de redemocratizagdo ocorrido no
Equador no final da década de 1970, quando o pais foi o primeiro do continente a
encerrar uma ditadura de maneira pacifica e negociada.

Vitullo®® define o conceito de transicdo como o periodo, de duracdo
extremamente variavel, que transcorre entre a queda de um regime e a tomada do
completo controle das redes do poder por parte do regime que vem a substitui-lo. No
caso concreto da transicdo democratica, esta é considerada encerrada quando o novo
regime logra instituicdes regulares e uma constituicAio majoritariamente acatada,
quando as novas autoridades conseguem impor sua supremacia aos militares ou as

nomenclaturas que anteriormente detinham o controle do aparelho estatal.

%% AVRITZER, L e COSTA, S. Teoria critica, democracia e esfera publica: concepcdes e usos na
América Latina, 2004.

40 VITULLO, G. Transitologia, consolidologia e democracia na América Latina: uma revisdo
critica, 2001.



O autor observa que as andlises contemporaneas*' do tema concentram sua
atencao na atuacao das elites politicas e suas eleicdes, opcdes e estratégias. Assevera
que a democracia passou a ser vista, a partir de entdo, como o resultado das
habilidades, tomadas de decisdes e estratégias racionais desdobradas pelos grupos
dirigentes e atores politicos mais relevantes. Desde essa nova Optica, os diversos
quadros e situacbes politicas dos processos de democratizacdo serdo definidos pelos
atores, acfes e caminhos escolhidos e ndo mais pelas grandes questdes econémicas ou
sociais.

Em Poliarquia, Dahl reflete o possivel itinerario rumo a democracia em larga
escala, e quais seus caminhos possiveis, relacionando varias possibilidades. Para o
autor, a poliarquia plena é um sistema do século XX e teve trés momentos até chegar
ao atual: de 1876 a 1930, entre 1950 a 1959 e de 1980 aos dias atuais.

Huntington*?* marca o inicio do que chamou de terceira onda de democratizacéo
no mundo moderno*® com o advento da revolucédo dos cravos em 1974, que derrubou
a regime autoritario salazarista em Portugal apés 48 anos no poder, classificando o
evento como um comeco implausivel de um amplo movimento mundial na direcdo da
democracia. Afirma que apds uma onda global de afastamento da democracia nos anos
1960 e no inicio dos anos 1970, o movimento oposto se deslocou para a América
Latina, com uma nova onda democratica tomando lugar no final dos anos 1970. Relata
que nos 15 anos seguintes, cerca de trinta paises passaram do autoritarismo a
democracia e pelo menos vinte outros foram afetados pela onda democratica. Nesse
contexto, o primeiro pais do continente a se redemocratizar foi o Equador, de forma

gradual e pactuada, apés um processo de afastamento dos militares iniciado em 1977,

41 Autores como Di Palma, 1990; O’Donnell, Schmitter e Whitehead, 1986.
42 HUNTINGTON, Samuel P. A Terceira Onda — A democratizag&do no final do século XX. Op. cit.

43 para o autor, uma onda de democratizacdo consiste em um grupo de transi¢cBes de regimes
nao-democraticos para democraticos, que ocorrem em um periodo de tempo especifico e que
significativamente sdo mais numerosos do que as transicbfes na direcdo oposta durante tal
periodo. Normalmente envolve também liberalizacdo ou democratizacdo parcial nos sistemas
politicos que néo se tornam completamente democraticos.



a elaboracdo de uma nova Constituicdo no ano seguinte e, finalmente, em 1979, o
retorno das elei¢cdes presidenciais.

Luis Felipe Miguel** contribui com esta discussdo analisando o periodo dos
ultimos trinta anos, afirmando que paralelamente ao retorno da democracia, outro
processo contraditério ocorreu: a deterioracdo da adesao popular as instituicdes
representativas. E possivel detectar uma crise do sentimento de estar representado.*
Nesse sentido, sustenta que questdes como a inclusividade do regime, a formacéao e
formulacdo da agenda politica pelos grupos dominantes, 0 acesso aos meios de
comunicacdo de massa e as esferas de producdo de interesses coletivos deve ser
levado em consideracao.

Avritzer e Costa®® chamam a atencdo para o fato que os anos 1990
consolidaram uma nova abordagem socioldgica da democratizacdo. Esta procurou
demonstrar que, ao lado da construcao de instituicdes democraticas, a vigéncia da
democracia implica a incorporacdo de valores democréaticos nas préaticas cotidianas,
penetrando nos tecidos das relacdes sociais e da cultura, revelando as modificacdes ai
observadas. A democratizacdo passaria entdo de um momento de transicdo para um
processo permanente e nunca inteiramente acabado de concretizacdo da soberania
popular. Para tal, a incorporacdo de conceitos como sociedade civil e espa¢o publico

tornar-se-iam fundamentais.

Estabilidade e crises institucionais

44 MIGUEL, L. F. Representacdo politica em 3-D: elementos para uma teoria ampliada da
representacao politica, 2003: 123.

4 Idem: 123.

46 AVRITZER, L e COSTA, S. Teoria critica, democracia e esfera publica: concepcdes e usos na
América Latina, 2004.



A maior parte desta secdo utiliza como referéncia as reflexdes de Coutinho?’ sobre
estabilidade e crises institucionais nos paises da América do Sul, na qual o autor
realiza uma extensa retrospectiva das discussdes tedricas da area. O caso equatoriano
é paradigmatico como o pais mais instavel da udltima década na regido, o que torna as
presentes ponderacdes essenciais para a analise de sua governabilidade.

De acordo com o Coutinho, os primeiros estudos de estabilidade politica foram
produzidos logo apés o fim da segunda guerra mundial, em um ambiente de euforia e
grande crenca na democracia, criando uma espécie de consenso poés-guerra, marcado
pela reconstrucdo da Europa. Oriunda desse contexto, a teoria da modernizacdo
sustenta intelectualmente a conviccdo na estabilidade democratica, visto que a
democracia seria 0 ponto culminante do desenvolvimento politico, em uma analise que
beira o evolucionismo. Autores como Seymour Lipset, ao afirmarem que a estabilidade
politica decorreria do processo de modernizagcdo da sociedade em andamento, gerando
mudancas sociais tdo profundas e estruturais quanto condizentes com o regime, sdo 0s
mais conhecidos.

Contudo, Coutinho afirma que a sucesséo de golpes militares na América Latina
nos anos 1960 e 1970 teria modificado o &nimo do pensamento politico internacional,
constituindo a antitese do periodo eufdérico. O periodo cético das visfes de estabilidade
seria marcado pela descrenca e pelo medo, promovendo duas grandes correntes
tedricas: uma marxista, interessada na crise de legitimidade dos regimes democraticos
-Habermas e Claus Offe- e outra pluralista, preocupada com a perda de legitimidade
dos sistemas politicos - Huntington, King.*®

O autor afirma que a tese pluralista, por melhor comportar a idéia de equilibrio
das forcas politicas, acabou servindo de base para as discussdes sobre estabilidade

entre institucionalistas e racionalistas, entre outros, que apontavam a participacao

47 COUTINHO, M. Crises institucionais e mudanca politica na América do Sul, 2005.

48 COUTINHO, M. Crises institucionais e mudanca politica na América do Sul, 2005: 35.



como elemento desestabilizador. Esse periodo é o florescimento da “Escolha Racional”
nas ciéncias sociais, com autores como Olson, Keneth Arrow e William Riker, bem
como do institucionalismo.

Desenvolvendo a questdo, grande parte dos institucionalistas indicou sua
preferéncia por sistemas bipartidarios, considerados mais estaveis, enquanto os
sistemas polarizados seriam mais instaveis por sua incapacidade de lidar com
situacdes de crise provocadas por sua tendéncia ao imobilismo, gerando dai o conceito
de impasse decisdrio. Tais idéias, segundo Coutinho, inspiram a critica neo-
institucionalista, reformista, que prefere o aumento da governabilidade ao aumento da
representacao politica. A problematica do conflito entre poderes também é intrinseca a
esta discussao, levando autores como Linz, Stepan, Mainwaring e Lijphart, entre
outros, a manifestarem suas preferéncias pelas democracias parlamentaristas as
democracias presidenciais. O movimento teérico oposto, de autores como Carey e
Shugart e Lima Jr, entre outros, apresenta argumentos diferentes, que valorizam os
sistemas presidenciais, bem como a divisao de poderes, que gracas ao mecanismo de
freios e contrapesos proporcionaria um processo decisério mais pluralista.

Contudo, as crises institucionais do fim do século teriam motivado uma nova
mudanca de paradigma analitico. Segundo Coutinho, nem mesmo os mais entusiastas
da consolidacdo acreditam na extingdo de todas as ameacas a democracia. O autor
conceitua crises institucionais como:

Uma ameaca de ruptura ou colapso repentino de regras e
organizacfes do regime politico. Uma certa crise surgiria, por
exemplo, com o impasse entre aos menos duas instituicbes do

regime, com manifestacdes organizadas contra este regime ou
com profundo e crescente descrédito de suas instituicdes.*°

Ha uma espécie de consenso na literatura atual que afirma que as democracias
contemporaneas teriam conseguido incluir a maior parte de seus cidad&os ao longo das

ultimas décadas, ao menos se considerarmos o direito ao voto. No entanto, alguns

49 COUTINHO, M. Crises institucionais e mudanca politica na América do Sul, 2005: 58.



autores acreditam que tal inclusdo politica ndo foi acompanhada de respostas efetivas
as demandas desse novo contingente, principalmente se consideradas as demandas
sociais. Desse modo, as instituicdes governamentais ainda seriam depositarias de
grande esperanca dessa populacdo. Nesse caminho, Coutinho assegura que o segredo
para a estabilizacdo democratica estaria na criacdo de instituicdes inclusivas que
organizem as relacbes de governo e oposicdo. Da mesma forma, a inclusdo de
representantes politicos seria uma peca-chave no processo de estabilizacdo dos
regimes na América do Sul. Para o autor, quanto maior inclusdo, maior sera a
estabilidade do pais. Assim:
O potencial de conflitos sugerido pelo aumento na participacao
social, seja propriamente nas eleicfes, seja nas instituicOes
representativas, no Judiciario ou mesmo nas ruas, seria
reduzido significativamente com a inclusdo e a coordenagéo

politica do maior numero possivel de atores relevantes do
regime politico.*°

Um dos conceitos diretamente relacionado a estabilidade de um regime politico
de maior expressao na literatura contemporanea € o de veto player, formulado por
Tsebelis.®* O autor define um veto player como um ator individual ou coletivo cuja
concordancia -pela regra da maioria no caso dos atores coletivos- é requerida para
tomar a decisdo de mudar uma politica. Trata-se, portanto, de qualquer ator —
institucional ou partidario- capaz de bloquear a ado¢cdo de uma politica. Tal conceito se
origina na idéia de pesos e contrapesos originaria da Constituicdo dos Estados Unidos e
nos textos constitucionais classicos do século XVIII.

Tsebelis define veto players institucionais como aqueles especificados pela
Constituicdo de um pais, e veto players partidarios como os partidos que integrem

uma coalizdo de governo. A principal diferenca entre ambos esta na Constituicao,

afirma o tedrico, ja que a concordancia dos veto players institucionais € uma condicéo

50 COUTINHO, M. Crises institucionais e mudanca politica na América do Sul, 2005: 18.

51 TSEBELIS, G. Processo decisério em sistemas politicos — veto players no presidencialismo,
parlamentarismo, multicameralismo e pluripartidarismo, 1997.



necessaria e suficiente para haver uma mudanca de politica, enquanto a concordancia
dos veto players partidarios ndo é, estritamente falando, nem necessaria nem
suficiente. O primeiro tipo, portanto, é especificado pela Carta Politica do pais. Ja o
segundo é especificado de modo enddgeno pelo sistema de partidos e pelas coalizbes
de governo de cada pais em particular.

O autor admite a ampliacdo do conceito de veto player para incluir as Cortes
Supremas, as maiorias qualificadas, as estruturas corporativistas do processo
decisorios, os governos locais e outros mecanismos institucionais. Na dissertacéo,
amplio a tipologia dos veto players para a atuagdo dos movimentos sociais que atuam
no Equador, que nao foi originalmente imaginada por Tsebelis.

Em seu livro Sessenta e Quatro: Anatomia da Crise, Santos propde um modelo
analitico formal de competicdo politica para explicar a crise politica que antecedeu o
golpe militar no Brasil em 1964. Um dos principais conceitos formulados nessa obra é
o de paralisia decisoéria,®® que utilizo largamente ao longo da dissertacdo, adaptando
suas conclusdes ao caso equatoriano.

Nas palavras do autor:

Em resumo, o modelo (analitico formal de competicdo politica)
estabelece, mediante a descricdo de sistemas polarizados, que
uma crise de paralisia deciséria torna-se o resultado mais
provavel do confronto politico quando os recursos de poder se
dispersam entre os atores radicalizados em suas posicdes, de

tal forma que se estabelece o que denomino de equilibrio
politico.>3

Tomando a paralisia deciséria como fendmeno a ser explicado, o autor sugere
que os processos que a produziram foram: 1) a fragmentacdo dos recursos de poder -
acompanhada da radicalizacdo ideoldgica; 2) a fragilidade e a inconstancia das
coalizbes que se formaram no parlamento e 3) a instabilidade governamental, definida

como rotatividade dos titulares de pastas ministeriais e de agéncias estatais.

52 O conceito de paralisia deciséria se assemelha muito ao classico conceito de deadlock.

53 SANTOS, W. G. Sessenta e quatro: anatomia da crise, 1986: 10.



Santos acredita que o0s processos politicos podem efetivamente ser
considerados variaveis independentes, atraindo a atencdo para o0 exame das
tendéncias empiricas que ndo seriam identificadas de outra forma. N&o seriam,
portanto, unicamente subprodutos de tendéncias macrossociais ou macroecondmicas.
A natureza dos resultados do conflito depende da dinAmica da competicéo institucional,
que sera responsavel, em JUltima instancia, pela maior ou menor capacidade do
sistema politico como um todo para organizar as ac¢des coletivas destinadas a
solucionar problemas.

A analise das forcas politicas distantes do centro também € importante, pois
constituem forte fator de instabilidade. Nesse sentido, a utilizacdo do conceito de
Sartori denominado escala de promessas torna-se bastante apropriada. Os partidos
que entram no jogo destas promessas irreais ndo seguem as regras usuais de
competicdo e o jogo politico é entdo conduzido por uma escalada incessante. Tais
partidos (ou forcas politicas) ndo tém esperanca de ocupar 0 governo, por isso nao
respeitam limites em suas promessas com o intuito de desestabilizar o centro.

Diniz conceitua governabilidade como as condi¢des sistémicas mais gerais sobre
as quais se dad o exercicio do poder em uma dada sociedade, tais como as
caracteristicas do sistema politico, a forma de governo®... Alcantara Saez®® define
governabilidade como a capacidade do governo em tomar decisfes e governanca como
a maneira concreta de exercer a acdo do governo, que termina se associando a idéia
de uma boa governanca. Hofmesteir®® afirma que a instabilidade gerada pela
alternancia entre periodos democraticos e golpistas no passado recente em

praticamente todos os paises da América Latina representa uma definitiva dificuldade
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para legitimar meios so6lidos de governabilidade. Esses processos, segundo o autor, se
desenvolveram em uma grande precariedade institucional, resultando no desvio do
funcionamento dos respectivos sistemas politicos, que n&o conseguiram criar
mecanismos soélidos de acesso aos direitos civis, sociais e politicos.

Um outro conceito referente a governabilidade e a estabilidade utilizado na
dissertacdo é o de policy switch, (que pode ser traduzido para o portugués como
estelionato eleitoral ou mudanca programaética), para explicar a mudanca de rumos
entre as propostas realizadas durante a campanha eleitoral e no momento
imediatamente posterior, quando o candidato é eleito e assume o caminho oposto ao
prometido. Tomo como referéncia tedrica a discussdo desenvolvida por Stokes no livro
Mandates and Democracy — Neoliberalism by Surprise in Latina América, que analisa o
fendmeno nos paises da América Latina.>’ Toda a discusséo diz respeito principalmente
ao comportamento do Executivo, especificamente, da atuacdo dos presidentes latino-
americanos.

O conceito de policy switch é amplamente utilizado ao longo da dissertacao,
constituindo um dos principais argumentos do trabalho. Sustento que uma das
principais razdes para a instabilidade crbénica do Equador no periodo analisado diz
respeito as mudanc¢as programéaticas assumidas pelos Executivos do pais ao longo de
seus mandatos, o que ocasionou em todos os casos forte pressdo popular e
institucional para a deposi¢do dos respectivos presidentes.

Uma das caracteristicas gerais das eleicdes, de acordo com a teoria que
defende a maxima responsividade dos representantes aos representados, consiste em
que, antes das eleicdes, partidos e candidatos revelem suas intenc¢bes, apresentando
decisbes e politicas publicas que adotara caso eleito. Desde a segunda metade do

século XVIII, os politicos utilizam os manifestos de campanha como veiculo para a

57 Stokes, no entanto, assevera diversas vezes ao longo do livro que a policy switch ndo é um
fenbmeno exclusivamente latino-americano. A histéria mundial é recheada de diversos exemplos
de estelionato eleitoral, com as mais diversas conseqiiéncias.



publicidade de suas intencfes, assim como o uso dos discursos, debates e outros
meios. Assim sendo, geram expectativas do eleitorado sobre como seu governo agiria
em determinadas questdes, em contraste com as propostas de seus adversarios. Desta
forma, este pode escolher seu representante de acordo com a plataforma politica que o
agradar. Essa viséo tedrica comporta alguns desvios dos representantes eleitos, devido
a impossibilidade de conhecer as opinides dos representados sobre todo e qualquer
assunto.

Stokes concebe trés tipos de acdo politica dos representantes:
1)Representantes que coincidem suas crengas com a do eleitor médio. Competem
revelando suas verdadeiras intengcbes e agem de acordo com estas quando eleitos; 2)
Representantes que n&o coincidem suas crencas com as do eleitor médio, mas
acreditam que suas preferéncias pessoais ndo sobrepujariam as preferéncias dos
eleitores a ponto de induzir uma mudanca eleitoral. Contudo, se levarem em
consideracdo a opinido de seu gabinete, podem implementar politicas consistentes com
as mensagens de campanha. 3) Representantes que ocultam suas reais intencdes
durante a campanha e depois de eleitos tomam um caminho oposto ao sugerido,
implementando politicas que acreditam serem melhores do que as pretendidas por seu
eleitorado.

Dessa maneira, a autora caracteriza policy switch como:

Regimes que ndo desejam nada mais do que promover o bem-
estar do seu eleitorado podem algumas vezes ndao somente
renegar as promessas de campanha, como de fato dissimula-las
e depois muda-las para medidas impopulares. Mas o fato de
que representantes possam violar seu mandato n&o deve
induzir a complacéncia sobre a importancia de seus mandatos
para a democracia. Primeiramente, a manutencdo do
accountability de governos é um negdcio arriscado, nem
sempre facil para a administracdo dos eleitores. Por sua
dificuldade, tanto maus quanto bons governantes podem ser
provocados a violarem seus mandatos. Segundo, a violagdo dos
mandatos pode indicar que os eleitores estdo mal informados

sobre suas escolhas e sobre a realidade do pais. Afinal, eles néo
podem fazer boas escolhas a ndo ser que estejam bem



informados, e o0s governantes que os iludem sobre suas
escolhas possivelmente perpetuam impressdes equivocadas.>®

Alcantara Séez®® chama atencdo também para a presenca de governos de
carater minoritario na América Latina ao longo da udltima década, ou seja, que nao
tinham uma maioria estavel de apoio no Congresso. Segundo o autor, esse fato acabou
contribuindo para a profusdo do esquecimento de suas promessas de campanha.
Sendo assim, sustenta que a repetida alusdo dos governos aos recorrentes obstaculos
impostos pelos respectivos parlamentos e sua acdo concreta acabaram constituindo
um componente de primeira ordem no panorama politico, estando na base das
rupturas das promessas eleitorais.

Assim, os presidentes que escondem suas reais intencbes e as modificam
posteriormente podem ser caracterizados como nao responsivos, pois, agem contra a
opinido publica. Entretanto, esses mandatarios podem estar atuando de acordo com o
que acreditam ser o melhor para o seu eleitorado. Portanto, podem efetivamente estar
representando sua constituency. As principais causas de violacdo dos mandatos
conferidos pelo eleitorado aos seus representantes, segundo Stokes, sdo: 1) Conflitos
de crenca entre politicos e eleitores; 2) Eleicdes competitivas; 3) Incertezas sobre o
voto; 4) Politicas publicas com efeitos incertos; 5) Partidos politicos recentes; 6)

Governos com apoio de coaliz6es minoritarias.

58 STOKES, S. Mandates and democracy — neoliberalism by surprise in Latin America, 2001: 6.
(Tradugcdo minha). Governments that want nothing more than to promote the welfare of their
constituents may sometimes not only renege on campaigns pronouncements, they may in fact
dissimulate in campaigns and then switch to unpopular policies. But the fact that representative
politicians may violate mandates should not induce complacence about the import of mandates
to democracy. First, holding governments accountable is a tricky business, not always easy for
voters to manage. Because it's a tricky, bad governments as well as good may be tempted to
violate mandates. Second, the violation of mandates may indicate that voters are ill informed
about the choices they and their county face. Ultimately they cannot make good choices unless
they are well informed, and governments that mislead them about these choices may perpetuate
misperceptions.
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Reforma do Estado na América Latina

Segundo Conaghan e Malloy,®® nenhuma outra palavra foi tdo associada a Estado
como crise ao longo da década de 1980, conhecida como a década perdida. As crises

econdmicas do final da década de 1970 coincidiram com o fim dos governos militares.

De acordo com Hofmeister,®!

em todo o conjunto de reformas econbmicas e
politicas atravessadas pelos paises da América Latina nos ultimos anos, nao é possivel
dissociar as transformacfes nos ambitos politico e administrativo a estabilidade
monetaria, ao controle inflacionario, a balanca de pagamentos e nem ao poder de
atracdo para investimentos externos. Nessa conjuntura, sdo observados alguns
projetos que, atendendo as demandas contidas nas reformas de Estado, tém por
objetivo reorganizar o universo tributéario, fiscal, gestor, além da participacao politica
representativa e a organizacdo partidaria. Para Diniz, o tema impde:
Um diagnéstico acerca da crise de governabilidade que
ciclicamente afetou diversos paises latino-americanos, em
decorréncia ndo s6 das oscilagbes do mercado internacional,
mas também do fracasso dos experimentos de estabilizacao
econbmica levados a efeito, a partir de meados dos anos 80. A
percepcdo da inefichcia dos governos no tratamento de
problemas criticos, como a inflacdo e o endividamento externo,

gerou sentimentos de desconfianca e a perda de credibilidade
das autoridades e instituicdes governamentais.

Para discutir a reforma do Estado no caso equatoriano, é fundamental
compreender a dindmica da implementacdo das reformas de mercado nos paises da
Ameérica Latina. Para que o receituario neoliberal fosse posto em pratica, estes paises
optaram, em sua maioria, pela hipertrofia do Executivo, provocando o0 seu

insulamento. Nas palavras de Diniz: O ideal da burocracia insulada do escrutinio

89 CONAGHAN, C. e MALLOY, J. Unsettling statecraft: democracy and neoliberalism in the Central
Andes, 1994.

51 HOFMEISTER, W. Reformas politicas en America Latina, 2004: 8.

52 DINIZ, E. Globalizacao, reforma do Estado e teoria democratica contemporanea, 2001.



publico, ao aprisionar o Estado a meta inatingivel de situar-se acima dos conflitos,
termina por produzir mais irracionalidade.®®

O principal desafio que se coloca, na visdo de parte da literatura, € a conexao
entre a reforma do Estado e a consolidacdo democratica. Qual desenho institucional
seria mais adequado para essas novas realidades, as poliarquias latino-americanas?
Como pensar os incentivos em dire¢cdo as reformas do Estado no contexto de uma
poliarquia? Diniz aponta que os preceitos do Consenso de Washington ndo podem ser
considerados sob um ponto de vista determinista como se fosse o resultado inexoravel
do processo de globalizacdo, expressando a l6gica inelutavel da nova ordem mundial.®*
Em sua visao, o aspecto politico deve obrigatoriamente ser visto como relevante neste
processo, ao contrario do que pensam muitos outros tedricos acerca do tema. E,
grosso modo, a reivindicagdo para a arena da politica de temas vistos anteriormente
como exclusivos da teoria econdmica.

Os desafios para a consolidacdo da democracia junto a implementacdo das
reformas de mercados devem ser considerados. Isto ocorre devido aos super-poderes
dados ao Executivo quando da implementacdo das reformas, expressos no controle da
agenda, permitindo a formacdo de maiorias partidarias e controle do acesso a
patronagem, dispondo assim de meios para ameacar e impor sancoes.

Desta maneira, Diniz afirma que a globalizacdo n&o possui apenas efeitos
univocos na direcdo da modernidade, mas traz também conseqiéncias altamente
desorganizadoras e desestruturadoras. Desse modo, existiria também um movimento
oposto a integracdo, que operaria no sentido da fragmentacdo, da segmentacédo e da

exclusdo. Portanto, a autora afirma que a insercdo na economia mundial ndo pode ser

53 DINIZ, E. Reforma do Estado, globalizacdo e governabilidade. Uma releitura a luz da teoria
democratica contemporanea, 2003: 6.
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vista necessariamente como um jogo de soma positiva, no qual todos tenderiam a

ganhar.®®

Nas palavras de Mirza,®®

0 poder Executivo e particularmente a Presidéncia
constituem o ndcleo central de aplicacdo das politicas publicas, arbitradas por um
conjunto de normas e orientagdes disputadas na arena politica por uma multiplicidade
de atores portadores de interesses diversos e contrapostos. A conciliagdo dessas
forcas, no entanto, ndo supfe necessariamente o0 consenso. Przeworski, por sua vez,
ressalta a importancia do desenho institucional para as novas poliarquias latino-
americanas, salientando os aspectos politicos e sociais na implementacdo das
reformas:
Instituicdes politicas bem desenhadas poderiam induzir os
governos a se comprometerem acima de tudo com intervencdes
econdmicas socialmente desejaveis, independentemente das
suas motivagbes. Por isso € que, ao meu ver, a reforma do
Estado ndo deveria orientar para limitar o papel do governo na

economia, mas sim para melhor equipa-lo para exercer esse
papel e para obriga-lo a prestar contas aos cidadaos.®’

Para Conaghan e Malloy,®® a redemocratizacdo nos paises andinos ndo conseguiu
produzir esforcos ousados no sentido da inovacdo institucional, trazendo, na verdade,
uma espécie de polimento do presidencialismo e um revival dos sistemas
multipartidarios. Com o retorno da politica convencional, todos os antigos problemas
que atormentaram os sistemas politicos antes do periodo militar teriam se reafirmado,
como a crise de representacdo, a falta de compromisso social, as relacdes entre
poderes e o problema da legitimidade das instituicbes publicas. Todos estes se
intensificaram com a profunda crise politica que esses paises enfrentaram nos udltimos

anos. Os autores afirmam que na maior parte dos paises latino-americanos os
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presidentes receberam autorizacdo dos respectivos Congressos a capacidade de
legislar em situacdo de emergéncia, que acabou se tornando o expediente preferido
para a implementacdo dos planos econdmicos sem a devida discussdo popular ou
debate legislativo. Sendo assim, Diniz observa que o que ocorreu com a reforma do
Estado na América Latina néo teria sido propriamente o enfraquecimento do Estado,
expressdo que considera pouco elucidativa, mas sim o fortalecimento desproporcional
do Executivo, em razdo da concentracdo de poder decisério nessa instancia, cada vez
mais controlada pela alta tecnocracia, o que enfraqueceu 0s suportes institucionais da
democracia. ®®

Nesse novo contexto, a autora afirma que governabilidade e governanca devem
ser utilizados como conceitos complementares, uma vez que sao aspectos distintos,
porém interligados da a¢ao estatal. Sendo assim:

Governabilidade refere-se as condi¢des sistémicas mais gerais
sob as quais se da o exercicio do poder numa dada sociedade.
Nesse sentido, as variacbes dos graus de governabilidade
sofrem o impacto das caracteristicas gerais do sistema politico,
como a forma de governo (se parlamentarista ou
presidencialista), as relacdes entre os poderes (maior ou menor
assimetria entre Executivo e Legislativo), o0s sistemas
partidarios (pluripartidarismo ou bipartidarismo), o sistema de
intermediacdo de interesses (corporativista ou pluralista), entre
outras caracteristicas. Nao ha, porém, férmulas magicas para
assegurar niveis 6timos de governabilidade. Governanca, por
outro lado, na acepc¢ao aqui utilizada, diz respeito a capacidade
de acdo estatal na implementacao das politicas e na consecucéo
das metas coletivas. Implica expandir e aperfeicoar os meios de
interlocucdo e de administracdo dos conflitos de interesses,
fortalecendo os mecanismos que garantam a responsabilizacéo
publica dos governantes. Governanca refere-se, enfim, a
capacidade de insercao do Estado na sociedade, rompendo com
a tradicdo de governo fechado e enclausurado na alta
burocracia governamental. ”°

5 DINIZ, E. Globalizacéo, reforma do Estado e teoria democratica contemporanea, 2001.
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ldem.



Movimentos Sociais

A Ultima secdo desse capitulo teérico diz respeito a conceituacdo tedrica dos
movimentos sociais, onde realizo, como nas sec¢fes anteriores, um breve histérico e a
analise da discussdo contemporanea do tema em questao, fazendo especial mencéo a
grande importancia tomada pelos movimentos sociais de carater étnico e da formacéao
de partidos étnicos para definicdo da governabilidade nos paises andinos, que
corresponde, na realidade, na transformacdo de um movimento social em um ator
politico proeminente, dotado de relevante poder de veto. Utilizo as definicdes de
Touraine, Garretén e Mirza para o conceito de movimento social. A discussdo sobre a
formacao dos partidos étnicos, por sua vez, esta referenciada na obra de Van Cott.
Nesse contexto, o caso do Equador é paradigmatico, ja que o pais possui a maior e
mais estruturada organizagcdo indigena das Américas, a Confederacdo das
Nacionalidades Indigenas do Equador (Conaie), criada em 1986, e que cerca de dez
anos depois estruturou um partido exclusivamente étnico, o Movimento Pachakutik.

Durante as décadas de 1970 e 1980, as obras de Touraine sobre os
movimentos sociais, em especial as obras referentes aos movimentos sociais latino-
americanos, serviram de marco teérico para grande parte da literatura posterior.
Nessas obras, o autor analisa os movimentos sociais e suas relagcdes com o0s sistemas
politicos, colocando como objeto central a andlise da acdo social coletiva. Para ele,
democracia e movimentos sociais estdo intrinsecamente ligados, ja que os ultimos nao
podem existir sem a primeira. Assim, ao aprofundar seu enfoque e concepc¢bes de
democracia, advoga por uma democracia cultural, que pudesse efetivamente defender
a autonomia e identidade dos movimentos sociais.

O socidlogo Garretdn analisa as transformacdes das matrizes sociopoliticas da
sociedade, como também o surgimento de novas formas de acao coletiva, a rotacao e

translacdo de seus eixos de evolugcdo e, conseqlientemente, a emergéncia de novos



padrbées epistemologicos. Define movimentos sociais como acdes coletivas
relativamente estaveis e com um nivel minimo de organizacdo, orientados para a
transformacdo ou conservacado da sociedade ou de alguma de suas esferas. Em suas
palavras:
Em geral sempre combinam a referéncia a um certo principio de
globalidade com uma referéncia a uma identidade particular. O
grau de corporativismo e o de orientacdo politica varia para
cada movimento social. Esta referéncia a um principio de agéo
deve distinguir-se do nivel de orientacdo da acao coletiva que
poderia estar conformada pelas interacdes pessoais, 0 contexto

organizativo, o marco institucional ou as regras do jogo, e a
problematica sécio-histérica da sociedade.”*

A hipoétese central do tedrico mencionado sustenta que a decomposicdo da
matriz sociopolitica influiu de maneira decisiva para modificar a natureza do
movimento social e também para ressignificar os novos eixos de acdo coletiva e
conflito social. O autor distingue Movimento Social —singular- e movimentos sociais -
plural-, definindo os po6los entre os quais oscilam as diversas teorias sobre o tema. De
um lado, o Movimento Social estaria orientado ao nivel histérico-estrutural de uma
determinada sociedade e definindo seu conceito central. Por outro, os movimentos
sociais seriam atores concretos que se movem nos campos da vida e das
instrumentalidades, organizacional e institucional.

De acordo com Mirza, a acdo dos movimentos sociais latino-americanos pode
ser resumida em uma idéia central: com o fim do periodo autoritario e o retorno da
democracia, novas expectativas sdo criadas e esperadas pelos cidaddos que, depois de
sofrerem com a repressdo das ditaduras em quase toda a regido, aspiravam aos
direitos inerentes de uma democracia livre, com a melhoria nas condi¢cdes de vida,
apls décadas de pobreza e desigualdade social. Contudo, a classe politica néo
conseguiu corresponder a essas demandas da maneira esperada. Como resultado, os

cidaddos passaram a nao acreditar no modelo de representacdo tradicional dos

7 MIRZA, C. A. Movimientos sociales y sistemas politicos en América Latina, 2006: 53.
(Traducdo minha).



partidos politicos e, por extensdo, na democracia como sistema. Assim, se
manifestaram em sucessivos levantamientos os indigenas; em piquetes e marchas, os
desempregados; em ocupacdes de terra e mobilizacbes, os sem-terra; em greves,
blogueio de vias e manifestacées nas ruas, os trabalhadores e camponeses. "2
Consequentemente, o povo teria se convertido em sujeito social, um sujeito
coletivo que demandava muito mais do que ser apenas escutado, mas exigia
mudancas profundas nas estruturas da sociedade. Ao mesmo tempo em que as
tradicionais formas de fazer politica eram questionadas, uma dinamica completamente
nova de vinculagcdo com o Estado foi desenvolvida. Assim:
Os velhos movimentos sociais se debilitam, perdem intensidade
e luminosidade, ainda que n&o fenecam. Os novos emergem da
desolacdo e da impoténcia, se erguem novos sujeitos sociais no
amanhecer da po6s-modernidade. Ambos coexistem, todos

coabitam as lojas povoadas ainda férteis para a busca de
sonhos e utopias.”®

Para Mirza, a grande maioria dos partidos politicos tradicionais demonstrou a
incapacidade para assumir a conducdo eficaz do processo de reconstrucao do Estado
com o fim do periodo autoritario. No caso especifico do Equador, o autor chama
atencao para a fragmentacdo do sistema partidario em varias legendas. De maneira
andloga, parte da teoria credita a emergéncia dos novos movimentos sociais ao
enfraquecimento do protagonismo da classe operéria e de suas organizag¢des, bem
como a relevancia que tomaram outras problematicas, como a exclusdo histérica dos
povos indigenas, o papel da mulher na sociedade, a degradacdo do meio-ambiente,

entre outras questdes. Portanto, 0os novos movimentos sociais latino-americanos

72 |Jdem: 13. (Tradugdo minha). Asi se manifestaron en sucesivos levantamientos los indigenas;
en piquetes y marchas, los desocupados; en ocupaciones de tierra y movilizaciones, los sien
tierra; en paros, cortes de ruta y manifestaciones callejeras, los trabajadores y campesinos.

& Ibidem: 13. (Traducdo minha). Los viejos movimientos sociales se debilitan, pierden

intensidad y luminosidad, aunque no fenecen. Los nuevos emergen de la desolacion y de la
impotencia, se yerguen nuevos sujetos sociales en el alba de la posmodernidad. Ambos
coexisten, todos cohabitan las tiendas pobladas aun fértiles para la busqueda de suefios y
utopias.



configuraram novos eixos do conflito social. Por isso, necessitam de um estudo
cuidadoso de suas estratégias e formas de luta, de suas demandas e interpelacdes,
suas vitérias e conquistas sociais. "

Esse tipo de desenvolvimento teérico percebe 0s novos movimentos sociais
como fundamentais para a reconstrucdo de um modelo democratico mais inclusivo que
possa ir além da democracia representativa tal como é executada atualmente. Os
anseios de Dahl sobre inclusividade estdo presentes com forca nesse argumento. Desta
forma:

Partidos politicos, movimentos sociais, atores sociais, todos

estdo estreitamente envolvidos na construcdo e na manutencéao
do delicado equilibrio democratico. A reparticdo do poder em

z

uma democracia representantiva ndo é um ato Unico que se
execute no dia seguintes as elei¢cbes, mas o produto de uma
interacdo permanente cuja correlacdo de forcas depende de
fatores econdmicos, politicos e sécio-culturais.

As variacbes dessa correlacdo de forgas serdo distribuidas segundo a posicédo de
controle e manejo de recursos estratégicos -econdmicos, institucionais, simbdlicos,
politicos-, pela capacidade de articulacdo entre os atores e seus veiculos de
comunicacdo interna e externa, pelo apoio dos cidaddos e pelo grau de legitimidade
acumulado. As aliancas de classe e setores sociais, nesse sentido, se manifestam nas
articulagbes entre os movimentos sociais e os partidos politicos.

Tal realidade supfe uma mudanca nas relacfes entre as populacdes indigenas,
o0 Estado e o resto da sociedade, motivado por diversos fatores, tanto no nivel nacional
como internacional. Ao falar sobre o caso equatoriano, Nievez Zufiiga’® afirma que a
partir da negacdo da identidade cultural diferente das estruturas tradicionais ou ainda
da recuperacdo de sua identidade originaria, o movimento indigena do Equador propde

a criacdo de um Estado multicultural. Nesse sentido, a Conaie tem como sua principal

7 MIRZA, C. A. Movimientos sociales y sistemas politicos en América Latina, 2006: 221.
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proposta a criacdo de um Estado plurinacional por meio do consenso, com vias a

estabelecer uma sociedade mais democréatica e inclusiva.

Formacao dos partidos étnicos

Utilizo as formulagbes de Van Cott como guia em relacdo a formacdo de partidos
étnicos e seus desdobramentos. O primeiro passo dessa se¢do, no entanto, é a
referéncia da definicdo de populacdo indigena utilizada pela Organizacdo das Nacdes
Unidas.”’ Ja a definicdo’® de Van Cott para partido étnico é:
OrganizacGes autorizadas a competirem eleitoralmente, cujos
lideres e membros se identificam como pertencentes a um
grupo étnico ndo dominante, e cuja plataforma eleitoral inclua

entre suas demandas centrais programas de natureza étnica ou
cultural.”

A autora apresenta algumas circunstancias especificas que levaram a criacdo de
partidos politicos de carater étnico em alguns paises da Ameérica Latina. Uma das
principais razdes seria o histérico negativo de aproveitamento, manipulacao, traicao e
exploracédo por parte dos partidos tradicionais em relacdo a populacdo indigena. Dessa
maneira, quando os movimentos indigenas realizaram aliancas com partidos de

esquerda, na verdade perderam poder de decisdo e ndo foram capazes de conseguir

7 VAN COTT, D. L. From movements to parties in Latin America, 2005: 10. Indigenous
communities, peoples and nations are those which, having a historical continuity with pre-
invasion and pre-colonial societies that developed on their territories, considered themselves
distinct from others sectors of the societies now prevailing on those territories, or parts of them.
They form at present nondominant sectors of society and are determined to preserve, develop
and transmit to future generations their ancestral territories, and their ethnic identity, as the
basis of their continued existence as peoples, in accordance with their own cultural patterns,
social institutions an legal systems

"8 Em sua definicdo, Van Cott também inclui partidos que incorporaram candidatos ndo indigenas
ou formaram aliangas com partidos tradicionais ou movimentos sociais, desde que pelo menos
metade das liderancas partidarias possua identidade ligada as demandas indigenas. Da mesma
forma, a homogeneidade étnica dos membros e das demandas pode variar muito de regiéo,
como é o caso do partido indigena do Equador, uma fusado de trés diferentes regides com pleitos
nem sempre semelhantes.

7 VAN COTT, D. L. From movements to parties in Latin America, 2005: 3. (Traducdo minha).
Organizations authorized to compete in elections, the majority of those leaders and members
identify themselves as belonging to a nondominant ethnic group, and whose electoral platform
includes among its central demands programs of an ethnic or cultural nature.



um numero suficiente de militantes ou mesmo de candidaturas satisfatérias, ficando
sempre em segundo plano no interior do proéprio partido. Conseqientemente, os
partidos acabavam abandonando as questdes étnicas apds as eleicBes e exigiam que
os candidatos recém eleitos de origem indigena mantivessem primeiro sua lealdade ao
partido em detrimento as organiza¢des sociais que eram provenientes.

Nesse contexto, as liderancas indigenas, percebendo a necessidade da obtencéo
de cadeiras préprias no parlamento para a luta por suas demandas, decidiram pela
formacao de partidos étnicos, mesmo em paises onde as condi¢cdes eram adversas.
Entretanto, em todos os casos, os partidos indigenas ndo foram vistos como Unica
alternativa de luta politica, com a manutencdo das mobilizacdes e paralisacdes de
outrora pelos movimentos sociais.

Segundo a autora, a decisdo de formar um partido étnico e a habilidade para
obter recursos suficientes para seu registro depende de uma série de fatores
diretamente relacionados com a forca e 0s recursos disponiveis pelos movimentos
sociais indigenas. Inicialmente, estas organizacdes difundem a idéia da formacdo de
um partido étnico em distritos especificos onde possuem maioria e significativa
lealdade do eleitorado. Em seguida, um grande numero de assinaturas em um
determinado distrito aumenta significativamente as chances de obtencdo do numero
minimo de assinaturas para o registro do partido. O proximo passo € a extensao das
atividades rumo a arena eleitoral, ap6és a seguranca de ja contarem com um
expressivo apoio da populacdo e dos movimentos sociais, que sdo na verdade sua
sustentacao.

Dessa maneira, Van Cott afirma que as variaveis institucionais mais

importantes para a formacgdo de partidos étnicos sdo as melhorias no acesso a



candidaturas,® descentralizacdo e reserva de cadeiras para representantes indigenas
no parlamento.

Freidenberg® sustenta que a discussdo do processo de integracdo de forcas
sociais supfe pensar um sistema que ainda n&do terminou sua constituicdo, no que
poderia ser considerado uma comunidade politica em um processo de modernizagéo.
Significa dizer que em alguns paises, como no caso do Equador, o Estado e a nacao
continuam a definir-se, as divisdes sociais ndo sdo dindmicas, uma vez que existem
setores que originariamente ndo foram incluidos pelo Estado. Assim, afirma a autora,
uma divisdo pode passar muito tempo sem ser manifestada no cenario politico sem,
contudo, deixar de existir. Desta maneira, Freidenberg sustenta que a anélise dessas
questdes se traduz politicamente em organizagfes -partidos politicos, por exemplo- ou
em comportamentos -modos alternativos de acao politica- passando a ser percebida e
incorporada como um conflito central na sociedade e no sistema politico.

Dessa maneira, afirma a autora, com a formacdo do Pachakutik ocorre a
traducdo de linhas de tensdo étnicas ao nivel das organizag¢des politicas. Desta
maneira, o conflito passa a ser ndo s6 no nivel social, mas também a estruturar o
sistema de partidos.

Contudo, a proporcionalidade entre a porcentagem de populacdo indigena em
um pais latino-americano e o sucesso de um partido étnico ndo é uma relagdo
necessariamente correta. Van Cott sustenta que a formacédo dos partidos étnicos nao é
0 resultado apenas da redemocratizacdo dos anos 1970 e 1980, uma vez que
praticamente todos os paises latino-americanos passaram por este processo € nem

todos conseguiram formar partidos étnicos de sucesso. O mesmo argumento pode ser

8 De acordo com Van Cott: Where the high signatures requirements or financial penalties for
poor electoral performance exist, new, small parties are less likely to achieve registration. In
three of the four cases where parties formed (Colombia, Ecuador, Venezuela) ballot access
improved immediately prior to the formation of ethnic parties. Improved ballot access enabled
social movements not willing to or able to construct formal political party organizations to
compete in elections. (Van Cott, From movements to parties in Latin America: 214.

81 FREIDENBERG, F. Fracturas sociales y sistemas de partidos en Ecuador,



utilizado em relagdo ao colapso do sistema partidario ou da forma de representacao
politica calcada nos partidos tradicionais, ja que, do mesmo modo, nem todos os
paises que passaram por um grande declinio em seu sistema partidario nao
conseguiram estruturar necessariamente um partido étnico de relativo sucesso, que é

0 caso do Peru, por exemplo.



Capitulo 2

Historico do Equador

O objetivo deste capitulo é realizar um breve histérico dos principais acontecimentos
politicos e econdmicos ocorridos no Equador apdés a redemocratizacdo do pais, em
1979, periodo de sucessivas tentativas de reformas, sendo elas politicas, institucionais
e econbmicas, na direcdo da implementacdo das reformas de mercado e das reformas
do Estado. O capitulo esta dividido em duas partes. A primeira inicia-se com o advento
da redemocratizagédo, ocorrida em 1979, até o ano da eleicdo de Abdala Bucaram e
ponto de partida da dissertacdo, em 1996. J4 a segunda parte corresponde ao periodo
analisado na dissertacdo, do inicio do governo de Bucaram, em 1996, ao fim da
administracdo de Alfredo Paléacio, em 2006.

A meu ver, configura-se indispensavel uma breve descricdo desses
acontecimentos, decisivos para as sucessivas crises econémicas e de governabilidade
enfrentadas pelo pais a partir de deste periodo. Eventualmente, retornarei a episédios
anteriores a estas datas, para o melhor entendimento de alguma questdo. Da mesma
forma gostaria de esclarecer que a maior parte dos dados referentes aos anos entre
1979 e 1996 foi coletada em fontes secundarias, principalmente em publicacbes sobre
o periodo. JA em relacdo a segunda secdo, de 1996 a 2006, grande parte das
informagfes foram obtidas através de bancos de dados internacionais, como Keesings,
Latin American Database - LADB e principalmente do Banco de Dados do Observatério
Politico Sul-Americano - OPSA, do ano 2000 em diante, além das ja citadas publicacfes
sobre o periodo. Foi de excepcional importancia também a realizacdo de algumas
entrevistas, como a que realizei com Rosalia Arteaga, ex-presidente do Equador por

um breve periodo em 1996, com o embaixador do Equador no Brasil, Eduardo Mora-



Anda, e principalmente com o estimulante debate com Ary Quintella, diplomata de
carreira do Itamaraty.
Para melhor compreenséo, o capitulo foi dividido pelo periodo constitucional que

cada presidente equatoriano esteve no poder.

Historico recente do Equador - até 1996

O Equador possui longa heranca histérica de subdesenvolvimento, muito semelhante a
de seus paises vizinhos na regidao andina, uma das areas de maior pobreza e
instabilidade crbénica da Ameérica do Sul. A partir dos anos 1980, a implementacdo das
chamadas reformas de mercado, que a principio trariam maior inclusdo e estabilidade,
nado foram capazes de cumprir boa parte de suas promessas, aprofundando ainda mais
a desigualdade social e a pobreza da regiao.

Os paises andinos, de um modo geral, passaram por um histérico semelhante
de instabilidade e reformas politicas e econdmicas ao longo das ultimas trés décadas.
Dentre as similitudes entre esses paises, podemos citar, por exemplo, a dependéncia
em relacdo ao petréleo, a instabilidade, o surgimento de novos movimentos sociais de
carater majoritariamente étnicos e anti-sistémicos, além das sucessivas tentativas de
reformas constitucionais. Essas discussdes trazem novos valores para a politica e a
democracia, ao mesmo tempo em que reconfiguram outros ja tradicionais. De acordo
com Marcelo Coutinho:

Em alguma medida toda a regido andina se ressente de um
desequilibrio institucional provocado pela polarizacdo de forcas,
cujo resultado sdo crises periédicas, enfraguecimento de
governos, recrudescimento de regimes, falta de regras claras
de convivéncia, enfim, um clima de intranqlilidade e tensdo

permanente que obstaculiza a ordem democratica ao mesmo
tempo em que revela sua centralidade.*

Segundo Coutinho, o momento de mudanca politica experimentado pelas

democracias andinas ndo esta terminado, com sérios questionamentos acerca da

1 COUTINHO, M. Democracias andinas: chegando tarde a festa, 2006.



construcao de um modelo viavel e inclusivo, principalmente devido as suas dificuldades
de realizacdo. Estas passam, por exemplo, pelas demandas de maior inclusdo de
populacdes historicamente marginalizadas e os desafios impostos pelo neoliberalismo,
sem contar com o ja citado histdrico de exploracédo e subdesenvolvimento.

De acordo com a literatura, o discurso de modernizacdo do Estado e da
sociedade, assim como o do desenvolvimento econdémico, foram dominantes nos
ultimos cingiienta anos no Equador. Segundo César Montufar, trés propostas politicas
disputaram esta dindmica desde entdo: a versao tecnocratica-oligarquica representada
pelo governo de Galo Plaza - 1948-1952; a versdo populista de Velasco Ibarra e Assad
Bucaram - com grande influéncia sobre todo o periodo seguinte; e a versado
tecnocratica-autoritaria dos governos militares das décadas de 1960 e 1970. De um
modo geral, as trés propostas se assemelham intelectualmente com as praticas e
teorias contemporaneas adotadas nos outros paises da América do Sul, como no caso
do desenvolvimentismo dos anos 1950 e 1960 e a posterior onda de ditaduras
militares que dominou a grande maioria dos paises do continente nos anos 1960 e
1970.2

Ao longo desses anos o pais foi comandado por alguns grupos de interesse® que
formavam a elite do poder, variando entre os grandes proprietarios de terra, que

muitas vezes usavam a forca e o prestigio a seu favor - tal qual os coronéis brasileiros-

2 Ainda que alguns paises, como o Chile, s6 tenham retornado & democracia nos anos 1990. Em
1972, um golpe militar derrubou o regime de José Maria Velasco Ibarra. O novo governo utilizou
a riqueza do petroleo e a concessao de empréstimos estrangeiros para custear seus programas
de industrializacdo, reforma agréria, e de subsidios para consumidores urbanos.

3 Na teoria dos grupos, todos os recursos séo tratados como equivalentes e passiveis de troca,
assim como toda interacdo entre grupos também é tratada como equivalente, em razdo do
termo empregado que designa boa parte dessa interacdo: coalizdo, que significaria atitudes
compartilhadas, tanto internas quanto externas ao grupo. O equilibrio do sistema, de extrema
importancia, € mantido pela necessidade de coalizOes majoritarias, que sao muito dificeis de
serem criadas. Isto ocorre também porque nao existiria uma uUnica elite, mas um sistema com
varios centros, onde estes estdo em constante conflito e barganha entre si. Para maiores
detalhes, ver: OLSON, M. A ldgica da acdo coletiva: os beneficios publicos e uma teoria dos
grupos sociais, 1999; e LOWY, T. American business, public policies, case studies and political
theory, 1964.



e o0s grandes agroexportadores, principalmente de banana, que possuiam grande
capital politico no pais e os ja citados militares. Contudo, esses grupos tinham visdes
distintas do que deveria ser efetivamente realizado no pais. Este constante
desencontro acabou derivando em uma espécie de mistura de projetos, que nao tinha
uma forma Unica e consistente. De um lado, os militares defendiam a grande
participacdo do aparelho estatal em todas as decisGes do pais; do outro, os setores
ligados a agricultura e ao comércio desejavam um modelo econdmico mais flexivel, de
origem liberal. De acordo com Villa:
Desse embate nasceu uma solugcdo de compromisso que
prevaleceu a visdo do Estado como ente do desenvolvimento
nacional. Porém ao refletir sobre a ampla influéncia dos grupos
terratenentes e agroexportadores nas instancias de decisdo, os
grupos militares no poder consentiram na transferéncia de
imensos recursos e subsidios ao setor privado, o que estimulou
em uma conjuntura favorecida, a partir dos anos 1970, devido
a elevacdao dos precos internacionais do petréleo, a altissima
concentracdo de renda favoravel a esses grupos e a exclusdo
social dos setores menos favorecidos — fato, alids, consistente

com o baixo grau de participacdo e representacdo no sistema
politico equatoriano dos setores sociais excluidos.*

O recente periodo democréatico equatoriano inicia-se através de uma transi¢cdo
negociada entre os militares e as forgas civis, relativamente semelhante ao mesmo
processo ocorrido no Brasil alguns anos depois. Poucos meses apés a queda da
ditadura realizou-se uma consulta popular para a aprova¢ao de uma nova Constituicdo
para o pais. Segundo o ex-presidente Osvaldo Hurtado, a nova ordem seria a
expressao do ocaso do antigo Equador e dos partidos liberal e conservador, bem como
significaria também o fim do populismo no pais - contudo, como mostrarei mais tarde,
essa afirmacdo ndo obteve eco na realidade.

O retorno da democracia ao Equador transformou o pais no pioneiro da regido,
precipitando na América Latina o que Huntington chamou de terceira onda de

democratizacdo no mundo moderno. De fato, como define a literatura de transicdo e

4 VILLA, R. O sistema politico equatoriano: continuidades da velha politica através da moderna
politica, 2004: 123.



consolidacdo democratica, o novo regime conseguiu lograr instituicdes regulares e uma
constituicdo majoritariamente acatada, ja que as novas autoridades politicas
conseguiram impor sua supremacia aos grupos militares que anteriormente detinham o
controle do aparelho estatal.

Esse momento permitiu o nascimento de um sistema partidario diversificado no
pais, sendo os principais: na direita conservadora, o Partido Social Cristdo - PSC, na
centro-esquerda, a Esquerda Democratica - ID e a Democracia Popular - DP, e o que
se convencionou chamar de novo populismo, presente na Concentracdo das Forcas
Populares - CFP. O momento também foi de mudancas na area econémica, com o
enfraquecimento das exportacdes de banana e a consolidacdo da atividade petrolifera
como a principal fonte de divisas para o pais.

Da mesma maneira que em outros paises da América Latina, a crise econdmica
dos anos 1980 abateu profundamente a sociedade equatoriana, que viveu uma boa
década anterior, em razdo dos altos precos do petr6leo no mercado internacional.
Neste cenario, as elites empresariais e rurais clamaram pelo socorro do governo, que
interveio a seu favor, aumentando ainda mais a divida publica do pais.®

O primeiro presidente eleito apés o fim da ditadura foi Jaime Roldds, da
Concentracdo das Forcas Populares - CFP, caracterizado como um politico populista
com discurso reformista, que abarcava, por exemplo, a necessidade de uma reforma
agraria para o pais e de mecanismos institucionalizados de incorporacao de populacdes
excluidas. Seu governo durou pouco mais de dois anos, ja que Roldds faleceu em um
acidente de helicoptero em 1981, considerado por muitos como um atentado. Com sua

morte, as reformas que vinham sendo desenhadas para o pais foram paralisadas.

5 Portanto, ao mesmo tempo em que se pretendia a implementacdo de um Estado liberal, a acdo
politica seguia, muitas vezes, o caminho contrario. Tal modelo, desta forma, se mostrava
incapaz de resolver conflitos e principalmente de incluir parte da populacdo, como pretendido
inicialmente. O que pretendo sustentar é a peculiaridade da implementacgéo politica e econdémica
das doutrinas liberais (ou neoliberais) no Equador, como sera visto mais especificamente nas
proximas secgoes.



Foi substituido por Osvaldo Hurtado, da Democracia Popular — DP, que, de
acordo com a literatura, nao teria conseguido dar prosseguimento as reformas
iniciadas por seu antecessor. Na area econdmica, lancou um plano malsucedido que
aumentou consideravelmente a inflacdo do pais - que chegou a 63% ao ano em 1982,
diminuindo o poder de compra dos equatorianos. A base parlamentar que apoiava
Roldds rachou e o novo presidente perdeu a maioria no Congresso, ja que a CFP e a ID
entraram para a oposicao.

Com a redemocratizacdo as expectativas das populagbes historicamente
marginalizadas do pais aumentaram. Paralelamente, seus canais de expresséo
também, tanto na forma de partidos politicos como principalmente na de movimentos
sociais. Contudo, afirma Rafael Villa, com o fracasso dos governos de Roldds e Hurtado
em iniciativas de inclusdo e de redistribuicdo de renda, parte do entusiasmo com a
democracia teria diminuido, influindo diretamente no resultado das elei¢cdes seguintes,
com a vitéria de um candidato assumidamente conservador, Leén Febres Cordeiro, do
Partido Social Cristao - PSC.

Febres Cordeiro exerceu a presidéncia do pais de 1984 a 1988 e seu governo
ficou conhecido pelo aprofundamento das reformas econdbmicas. Entretanto, suas
medidas ndo foram capazes de reduzir a inflagdo, além de terem ocasionado reservas
monetéarias negativas de US$ 330 milhdes de dodlares, um déficit fiscal equivalente a
17,1% do PIB, divida externa de US$ 11 bilhdes de dolares e 15% de desemprego na
populacdo economicamente ativa, além de centenas de obras publicas paralisadas.

O governo Febres Cordeiro é lembrado como o periodo mais autoritario na
historica politica recente do pais, desde a redemocratizacdo. O presidente entrou em
conflito com todas as instituicbes democraticas que discordassem de seu governo,
entre elas o Parlamento, a Corte de Justica, o Tribunal Constitucional e as Forcas

Armadas. A situacdo chegou ao seu auge quando um grupo de oficiais chegou a



sequestrar Febres Cordeiro em 1986. Sua gestdo ficou marcada também pela crise
institucional entre o Legislativo e as For¢cas Armadas. De acordo com Villa:
A vitéria de Lebn Febres Cordeiro significou ndo sé a
reemergéncia do poder politico da velha oligarquia dos grupos
econdmicos de Guayaquil e da serra, mas também, o exercicio
autoritario, paradoxalmente legitimado pelo voto popular, de
um poder arbitrario que colocou em risco a institucionalidade

democratica e as garantias dos direitos individuais e coletivos
consagrados na Constituicdo de 1979.°

Como discutido no capitulo anterior, o hiperpresidencialismo € uma das marcas
da regido. No entanto, as decisbes autoritarias de Febres Cordeiro muitas vezes
ultrapassaram os limites da acdo no campo institucional, configurando uma ameaca ao
bom andamento do regime democratico. A maior prova foi o sequiestro do presidente,
com a acdo extra-institucional de um grupo de agentes do Estado — os oficiais
militares. O conceito de escala de promessas de Sartori ajuda a pensar a situacéo, a
partir da analise das forcas politicas distantes do centro, que constituem relevante
fator de instabilidade. Deste modo, ainda que tenha chegado ao fim, o governo do lider
do PSC teve que superar grandes desafios a sua governabilidade.

Com o término do governo de Febres Cordeiro, os equatorianos decidiram
novamente modificar os rumos da politica no pais, elegendo o social democrata
Rodrigo Borja, da Esquerda Democratica - ID, para o periodo de 1988 a 1992. Seu
principal objetivo seria retomar a institucionalizacdo do pais, reconstruindo as bases
que foram minadas no governo de seu antecessor.

Em relacdo a reinstitucionalizacdo, analistas afirmam que a nova gestdo
conseguiu ao menos restabelecer o marco anterior a Febres Cordeiro. Borja contava
com a maioria no Congresso e controlava os tribunais e os governos estaduais.” No

entanto, na area econbmica, suas principais metas ainda eram as mesmas dos

8 VILLA, R. O sistema politico equatoriano: continuidades da velha politica através da moderna
politica, 2004: 130.

7 Como sera explicado melhor no terceiro capitulo, as cortes judiciais do Equador s&o politizadas,
bem como o Executivo tem a prerrogativa e indicar os governadores das provincias.



governos anteriores: 0 ajuste macroecondmico e o controle da inflacdo, seguindo as
orientacfes do denominado Consenso de Washington. Neste caminho, o Executivo
iniciou a renegociacdo da divida externa do pais com os credores privados
internacionais, bem como com organismos financeiros multilaterais, como o Fundo
Monetario Internacional - FMI e o Banco Mundial, buscando a obtencdo de novas linhas
de crédito condicionadas a uma série de compromissos ja conhecidos. O Equador, tal
qual seus vizinhos da América Latina, seguia os mesmos caminhos na area econdmica
e, conseqgiientemente, na area politica também.® Refletindo a partir de autores como

Diniz, ° Mirza'®, Conaghan e Malloy,**

o0s preceitos do Consenso de Washington néo
deveriam ter siso considerados o resultado inexoravel do processo de globalizacao, ja
que ocasionaram também consequéncias que desarticularam a organizacdo do pais
Desse modo, o presidente também teve sua atuacdo na area politica
condicionada, ja que o desenho das instituicdbes que estavam sendo reconstruidas no
pais deveria seguir os padrbes negociados nos acordos financeiros, que exigiam cada
vez menor participacdo do Estado nos rumos do pais. Assim, a politica de insercéo
social das popula¢gbes historicamente marginalizadas, que deveria ser implementada
através do Estado, foi mais uma vez desconsiderada, aumentando a exclusdo no pais.
Apesar da adocao dessas medidas, a inflagdo ndo diminuia, o que levou o presidente a

decretar a moratéria com a banca privada internacional, devido a total falta de

capacidade de pagamento. Nas palavras de Alberto Acosta, paradoxalmente, com o0s

8 Afirma Rafael Villa: Em outras palavras, a reinsercédo equatoriana passava pela aceitagdo das
clausulas condicionais de natureza liberal: desregulamentacdo da economia, abertura
alfandegaria e ajuste fiscal.

° DINIZ, E. Globalizagéo, reforma do Estado e teoria democréatica contemporanea, 2001.

10 MIRZA, C. A. Movimientos sociales y sistemas politicos en América Latina, 2006.
1 CONAGHAN, C. & MALLOY, J. Unsettling statecraft: democracy and neoliberalism in the
Central Andes, 1994.



social-democratas chegou-se a um nivel mais profundo nesta nova época
fundomonetarista.'?

No plano internacional, Rodrigo Borja ndo conseguiu se diferenciar muito de
seus antecessores, com a continuacdo da politica de alinhamento com os Estados
Unidos. Villa indica com um claro sinal dessa escolha quando do lancamento da
Iniciativa para as Américas pelo entdo presidente norte-americano George Bush, em
1990, o Equador foi o primeiro pais a aceitar e demonstrar explicitamente seu apoio a
iniciativa.

O préximo presidente do Equador, para o periodo de 1992 a 1996, seria Sixto
Duréan Ballén, considerado representante da velha elite oligarquica do pais e oriundo do
PSC de Febres Cordeiro, com quem se desentendeu, lancando como dissidéncia o
Partido de Unidade Republicana - PUR, no qual foi eleito. Com a vitéria de Duran
Ballén, o Equador novamente retorna a administracdo de um presidente
assumidamente conservador, mantendo a tradicdo de alternédncia de poder entre os
partidos de centro-esquerda moderada e o conservadorismo da direita oligarquica,
garantindo assim um dos pressupostos para a poliarquia de Dahl: a alternancia de
poder. **

Com o objetivo de facilitar suas a¢bes, Duran Ballén teria feito uma espécie de
retorno aos tempos de Febres Cordeiro na area institucional, com a concentragdo

extrema de poder nas mé&os do Executivo. Contudo, diferentemente de seu antigo

12 ACOSTA, A. Breve histéria econémica do Equador, 2006: 19.

3 Desde 1979, a orientagdo ideolégica dos mandatarios do pais gravita entre a direita e a

esquerda, cada um utilizando os pontos fracos de seu oponente para sua vitéria, mas nao
conseguindo a obtencdo de éxitos na confeccdo de politicas publicas de inclusdo. Até 1996, e
mesmo depois, € interessante perceber que a democracia equatoriana contém uma das
caracteristicas principais da poliarquia de Dahl: a alternancia de partidos e de forgas politicas no
poder. Desde a redemocratizacdo, nenhum partido conseguiu eleger mais de um presidente.
Sustento ainda que neste periodo, houve inclusive a alternancia de elites e grupos politicos no
poder, o que, no caso, acabou originando administragdes com projetos politicos concorrentes, de
modo que praticamente ndo houve continuidade entre esses governos. Muito pelo contréario, a
cada novo mandato, novas diretrizes eram tomadas e as antigas deixadas de lado, inclusive com
o0 reaparelhamento da burocracia do pais, por meio da indicagcdo de funcionarios fiéis ao novo
regime.



companheiro de partido, a estratégia adotada pelo novo presidente foi a realizagdo de
plebiscitos para a legitimacdo de suas aspiracfes centralizadoras. Na area econémica,
como ja era esperado, o novo mandatario prosseguiu com a agenda liberal dos
governos anteriores, inclusive com a manutencdo dos mesmos quadros, o que
imediatamente remete ao conceito de insulamento burocréatico discutido por Diniz.** O
funcionalismo publico, mentor de cerca de 40% das greves no pais, foi um dos
principais alvos das novas medidas, através da reducdo dos gastos publicos com
pessoal e pela afirmacdo da politica de privatizacbes. No entanto, a diminuicdo da
presenca do Estado na vida publica equatoriana ndo significou sua substituicdo por
entes privados.

Para Villa, a acdo dos movimentos sociais foi o principal entrave ao
aprofundamento das reformas de mercado na gestdo de Duran Ballén, que foi o dltimo
presidente do Equador a completar os quatro anos de mandato presidencial. Além do
socorro a banca privada do pais, as privatizacdes e o ajuste macroecondmico, o entao
governante desvalorizou o Sucre, a moeda nacional, em 35%.

Retomando Conaghan e Malloy,*®

€ possivel afirmar que a redemocratizagdo
nos paises andinos ndo conseguiu produzir esforcos ousados no sentido da inovacado
institucional, trazendo, na verdade, uma espécie de polimento do presidencialismo e

um revival dos sistemas multipartidarios.

14 DINIZ, E. Globalizacdo, reforma do Estado e teoria democratica contemporanea, 2001. De um
modo geral, uma das poucas areas estaveis no Equador foi a relativa conducdo das politicas
econdmicas neoliberais ao longo dos sucessivos governos. Buscando o aprofundamento desta
agenda, o discurso corrente utilizado nos outros paises da América Latina de reforma e
modernizacdo do Estado foi a maneira encontrada para a implementac¢do de novas medidas.

15 CONAGHAN, C. & MALLOY, J. Unsettling statecraft: democracy and neoliberalism in the
Central Andes, 1994.



Histoérico do Equador no periodo analisado.

Como destacado anteriormente, a sociedade equatoriana atravessou profundas
transformag¢des na sua estrutura social, tanto do ponto de vista da distribuicdo de
renda, quanto dos mecanismos de organizacdo da acio coletiva. E possivel dizer que a
segunda metade dos anos 90 é o ponto culminante desse processo, com efeitos até os
dias atuais, onde nenhum presidente conseguiu concluir o mandado de quatro anos.
Abdala Bucaram Ortiz, presidente eleito em 1996, permaneceu apenas 186 dias no
cargo; Jamil Mahuad Witt, eleito em 1998, apenas um ano e meio; e Lucio Gutiérrez
Borbua, eleito presidente em 2002, ficou por dois anos e quatro meses.

Ao mesmo tempo, os trés ultimos presidentes coincidiram numa agenda mais
sintonizada com as reformas neoliberais, com énfase na liberalizacdo dos precos dos
servicos publicos e dos derivados do petréleo. As principais questdes de disputas entre
0s grupos politicos e partidarios envolveram, basicamente, as sucessivas tentativas de
aplicacdo das politicas de ajuste estrutural propugnadas pelas agéncias financeiras
internacionais como condicdo para obtencado de novas linhas de crédito e renegociacao
de dividas. Essas medidas tém recomendado uma reforma tributaria que suprime os
subsidios estatais para agricultura, combustiveis e gas de cozinha, elevando a carga
tributaria e produzindo inflagdo. Outra questdo principal foi o constante atrito entre o
Executivo e os outros poderes do pais, respectivamente Legislativo e Judiciario,
principalmente nas questdes relacionadas a reformas politica e modernizacdo do
Estado.

O que se pretende apontar é a existéncia de uma forte polarizacdo entre os
atores na sociedade equatoriana, com forte tendéncia de paralisia deciséria.*® Por um

lado, ha uma grande pressdo externa, especialmente das agéncias credoras da divida,

'® O conceito de paralisia deciséria de Wanderley Guilherme dos Santos ser4 mais bem
explorado no terceiro capitulo da dissertacdo, que discorre sobre as relacdes entre poderes no
Equador.



para que o0s governos equatorianos implementem medidas de restricdo fiscal,
liberalizagdo dos mercados e uso da renda do principal ativo do pais —o petréleo- para
renegociacdo de crédito; de outro, ha um conjunto amplo de atores sociais,
especialmente indigenas, que ja sofreram com a elevacdo do custo de vida em razéo
das privatizacbes, desregulamentagcdo corporativista e fim dos subsidios da primeira
fase de reformas neoliberais dos anos 80, e que empregam meios de mobilizacdo
direta como tatica de barganha para impedir o aprofundamento das reformas
estruturais exigidas pelos credores externos. Diante do expressivo montante da divida
e do seu peso no orcamento publico, mitigando investimentos sociais, consolidou-se
uma situacao de intolerancia politica mutua.

Dentro desse quadro, serdo destacados os exemplos de mudanc¢a programéatica
efetuados pelos dltimos presidentes equatorianos, com a utilizacdo do conceito de
policy switch,'” o que acabou por acirrar ainda mais intensamente essa polarizacgio,
contribuindo para a instabilidade politica do pais. Dessa forma, como sera visto, a
instabilidade politica interna do Equador é fruto da conjuncdo de distintos
componentes, entre os quais se destacam: polarizagdo politica dos atores com mutua
inseguranca e desinteresse dos atores em relacdo ao centro politico, junto a uma forte
pressao externa que envolve o combate ao narcotrafico, a renegociacao da divida e de

tratados comerciais.

Abdala Bucaram

Foi eleito apds o governo de Sixto Duran Ballén, para o periodo constitucional de 1996
a 2000. Ja havia concorrido por duas vezes a presidéncia do pais, respectivamente em

1988 e 1992, sendo ambas as tentativas frustradas. Sobrinho de Assad Bucaram, lider

7 Também esse conceito serd melhor explorado na parte sobre relagSes entre poderes no
Equador. Para maiores detalhes, ver: STOKES, S. Mandates and democracy: neoliberalism by
surprise in Latin America, 2001.



ppopulista da década de 1970, e cunhado de Jaime Roldds, fundou, apds a morte
deste, o Partido Roldosista Equatoriano - PRE.

Sua rapida passagem pela presidéncia do pais foi bastante significativa para a
opinido publica, quando em apenas sete meses tentou implantar um pacote radical de
reformas econbmicas, com aumentos de 1.000% nas tarifas telefénicas, 300% nas
tarifas elétricas e 60% nas dos transportes, o que resultou numa greve geral que
paralisou o pais e levou & sua deposicdo. Por estas razdes, Bucaram'® ficou conhecido
como El Loco. Mesmo tendo assumido a presidéncia com um discurso critico as
reformas de mercado, uma vez no poder acabou por aprofunda-las de maneira nunca
vista antes no pais.

Para Villa, as principais razdes da queda de Bucaram mostrariam, na verdade, o
grau de decomposicado institucional que havia tomado conta do Equador em meados
dos anos 1990.%° A primeira seria em raz&o de suas intimas ligacées com os setores de
uma oligarquia emergente, vista por muitos como de capital de duvidosa procedéncia,
que teria tomado conta de cargos estratégicos em seu governo, nas instituicbes de
planejamento e da economia. Tais eventos levaram a certeza de muitos equatorianos
de que o mandato de Bucaram teria sido o mais corrupto da histdria recente do pais.
Ainda de acordo com Villa, os componentes dessa nova oligarquia agiam de maneira
patrimonialista, como verdadeiros donos do poder, privatizando a gestdo do pais e

manejando recursos e a logistica estatal equatoriana em beneficio privado.?°

'8 para muitos analistas, o breve governo de Bucaram teria sido a representacdo de seu estilo.
Tido como autoritario e excéntrico, sempre foi visto pelas classes médias e pela elite do pais
como um despreparado, um homem de educagdo ndo condizente com o cargo que exercia. Em
resposta a essa afirmacéo, seus defensores afirmavam tratar-se de puro preconceito por sua
origem humilde e que, na verdade, seu discurso seria proveniente da linguagem do povo, seu
principal objetivo.

19 VILLA, R. O sistema politico equatoriano: continuidades da velha politica através da moderna
politica, 2004: 141.

20 Esse tipo de acusac&o, no entanto, ndo é nova. Ao longo da década de 1980, dados indicam
que cada novo presidente aumentaria em cerca de 25% o efetivo de funcionarios publicos do
Executivo, que eram nomeados em funcédo de acordos politicos dos mandatarios com suas bases
eleitorais.



A sucesséo desses eventos teria feito com que a velha oligarquia empresarial do
pais, principalmente de Quito e Guayaquil, que ja ndo via com bons olhos o entao
presidente se afastasse ainda mais do governo, uma vez que seus interesses nao eram
mais atendidos, como em administracBes passadas. E importante ressaltar aqui, as
relacbes paternalistas do Executivo equatoriano com essa elite empresarial, que
mesmo antes da ditadura e ap6és o retorno da democracia foi sistematicamente
auxiliada das mais diferentes maneiras, desde a reducdo de impostos a concessdo de
subsidios, passando pelo perdao de suas sucessivas dividas com o erario publico.

Tais eventos -principalmente os excessos de seu pacote econdmico- levaram a
uma ampla mobilizacdo das forcas sociais -principalmente o movimento indigena-, que
apoiadas pelas elites empresariais realizaram seguidas manifestacdes que paralisaram
0 pais, realizando o que ficou conhecido como uma greve civica nacional. Como
conseqliéncia, Bucaram acabou destituido prematuramente do poder pelo Congresso

Nacional, sob a acusacao de insanidade mental.

Jamil Mahuad

Um dos elementos revelados pela eleicdo de Jamil Mahuad em 1998 teria sido a
enorme forca de clivagem regional que polariza a politica equatoriana: Quito — serra- e
Guayaquil - litoral.?* Mahuad havia sido prefeito de Quito, enquanto seu adversario
nestas eleicBes, o empresario Alvaro Noboa, era visto como representante dos
interesses politicos do litoral. A dinamica regional, que ja era extremamente
importante para a politica do pais, passou a ser fundamental para a eleicdo e posterior

tomada de decisdo dos préximos presidentes equatorianos.??

21 VILLA, R. O sistema politico equatoriano: continuidades da velha politica através da moderna
politica, 2004: 143.

22 Nas eleicdes de 1998, uma das principais armas de campanha de ambos os candidatos era
exatamente o investimento no fortalecimento de suas bases. Segundo dados eleitorais do
Tribunal Supremo Eleitoral - TSE equatoriano, os resultados do segundo turno demonstraram
bem essa diferenca: na regido serrana, Mahuad conseguiu 66% dos votos e Noboa 33%; ja na



Criticos apontam também a continuacdo da tendéncia de corrupcdo neste
mandato. O sistema bancario teve a direcdo de um corpo de executivos acusados de
corrupcdo, que nos dias atuais sao fugitivos da justica equatoriana abrigados em
paises estrangeiros. A propria figura do presidente foi afetada, pois um dos principais
doadores de sua campanha foi acusado de fraudes vultuosas contra o erario publico.

Em 1998, apds seguidas tentativas dos governos anteriores, a Constituicdo
equatoriana de 1979 foi finalmente substituida por uma nova Carta Politica, que seguia
dois objetivos principais: a estabilidade e a governabilidade do sistema politico. O
presidencialismo foi reafirmado, com o aumento da influéncia do Executivo para a
formacdo de maiorias legislativas.*> A possibilidade de censura legislativa contra
ministros de Estado foi eliminada, assim como a prorrogacdo do mandato dos
deputados de dois para quatro anos. Boa parte da literatura sustenta que as reformas
implementadas na Constituicdo de 1998 completaram o trabalho iniciado no governo
Duran Ballén, no sentido do aumento da centralizacdo dos poderes do Executivo. Tais
iniciativas acabariam priorizando as relacdes entre o Executivo e o Legislativo, néo
deixando muito espaco para a aceitacdo das demandas dos movimentos sociais ou
mesmo da interlocucdo com estes grupos. Desta forma, a nova Carta Politica ja teria
nascido debilitada, uma vez que parcela significante da populacdo do pais néo teria
sido contemplada na mesma.

A promulgacdo de uma nova Carta Politica que aumentou os poderes do

presidente corrobora o argumento de Pessanha de que ao longo do século XX operou-

zona litoranea, ocorreu o fendmeno inverso, uma vez que Noboa obteve 62,7% contra 37% de
Mahuad. Na provincia litoranea de Guayas, Mahuad s6 cresceu 2,05% entre o primeiro e
segundo turnos.

23 Como ja visto, uma das maiores dificuldades para a governabilidade do pais.



se um movimento de transferéncia gradativa da iniciativa da legislacdo para o Poder
Executivo.?*

No entanto, analistas consideram que a principal razdo da queda de Mahuad
tenha sido econdmica, principalmente em razdo do aprofundamento das reformas de
mercado em seu governo, como na proposta de flexibilizacdo das leis trabalhistas -
seguindo o corolario sugerido pelo denominado Consenso de Washington. No entanto,
as referidas iniciativas ocorreram em um ambiente desfavoravel nas areas econdmica
e politica, com a inflagdo crescente e a conseqiiente desvalorizacdo da moeda nacional,
0 Sucre. A situacao prosseguiu e tornou-se insustentavel meses depois, em marco de
1999, com a quebra quase total do sistema bancéario do pais em razdo da
desvalorizacdo da moeda nacional.

A principal marca da gestdo de Mahuad foi a dolarizacdo da economia, em
janeiro de 2000, tornando o Equador o primeiro pais da América Latina a substituir
oficialmente a moeda nacional com a introducdo de uma moeda estrangeira com curso
legal completo. O entdo presidente chegou a realizar um pronunciamento em rede
nacional desmentindo o fato, afirmando que tal atitude seria um salto no vazio, para
dias depois voltar atras na sua decisédo.?®

De acordo com a literatura utilizada neste trabalho e com as entrevistas que
realizei, um dos principais erros de Mahuad ao dolarizar a economia do pais teria sido

a maneira com que procedeu a mesma. Tornou-se um consenso que O entao

24 PESSANHA, C. O Poder Executivo e o processo legislativo nas Constituicdes brasileiras — teoria
e préatica, 2002.

25 Nas palavras de Alberto Acosta: Com essa decis&o o Equador, cuja economia atravessava uma
depressdo sem termo de comparacdo na sua histdria, que levara a faléncia o seu sistema
financeiro, e que se encontrava em situacdo de moratdéria da divida externa, juntou-se ao grupo
de 26 colbnias ou territérios que naquele momento utilizavam uma moeda estrangeira — 11
deles o ddlar norte-americano. (...) A decisdo de dolarizar a economia respondeu a dinamica dos
interesses politicos hegeménicos e a légica do capital internacional, em vinculacdo estreita com
grande parte dos grupos dominantes do pais. Foi mais o resultado de decisbes e angustias
politicas do que a consequéncia de reflexdes técnicas.



presidente protegeu as instituicbes financeiras e os grandes investidores, enquanto a
grande maioria da populacdo teria perdido grande quantidade de dinheiro na
conversao oficial do Sucre para o Délar. Inimeras foram as acusacdes de
favorecimento e de vazamento de informacgdes privilegiadas, que teriam proporcionado
a fortuna de varios investidores e a bancarrota de boa parte da populacdo. Estimativas
dao conta que os cofres equatorianos perderam cerca de US$ 4 bilhdes de dolares com
a acdo do governo em favor dos bancos do pais, quantia que corresponde a quarta
parte da divida externa equatoriana. A iniciativa da dolarizagdo foi justificada pelos
porta-vozes do Banco Mundial como a medida mais correta que poderia ter sido
tomada, uma vez que esta iniciativa afastaria o risco de hiperinflacao.

Mais uma vez, a acdo da elite burguesa nacional foi decisiva para os rumos
politicos do pais. A elite bancéaria exigiu do governo ajuda, ainda que a mesma
significasse prejuizos aos cofres publicos e aprofundamento da crise politica e
econdmica pela qual passava o pais.?®

O governo de Jamil Mahuad teve seu fim com um golpe patrocinado por um
grupo de militares, que tinha no comando o entdo coronel Lucio Gutiérrez, e contava
com o apoio da Confederacdo das Nacionalidades Indigenas do Equador - Conaie.?’
Para muitos, o golpe teve uma saida honrosa, ja que Mahuad acabou renunciando a
presidéncia do pais, uma vez que o Palacio Presidencial de Carondelet ja estava sitiado
pelas forcas oposicionistas, bem como por milhares de manifestantes indigenas. Em

seu lugar assumiu o vice-presidente Gustavo Noboa - que ndo possui parentesco com

26 podemos notar como a burguesia equatoriana esteve sempre presente nos momentos
decisivos da politica nacional, negociando ou mesmo impondo seus desejos, muitas vezes em
detrimento da governabilidade do pais. Diferentes grupos dessa elite se sucederam no poder
com projetos politicos que diferiam pouco em sua esséncia, ou ainda, os que tentavam ser
diferentes, com o passar do tempo acabavam aceitando suas condi¢cbes, devido ao imenso
poderio econdmico e prestigio politico que tais elites possuem. Do outro lado, esta a maior parte
da populacdo e a acdo dos movimentos sociais, que aproveitam esse descontentamento para
recrutarem novos postos para suas linhas e para o seu aproveitamento politico.

27 0 principal movimento social do pais, de carater eminentemente étnico e anti-sistémico, um
dos atores politicos mais importantes do Equador, que sera melhor debatida no capitulo 3, que
discute a influéncia dos movimentos sociais para a definicdo da governabilidade equatoriana.



Alvaro Noboa, homem mais rico do Equador e trés vezes candidato derrotado a
presidéncia. A dolarizacéo foi o ultimo ato significativo de Jamil Mahuad na presidéncia
do Equador. Poucos dias depois Gustavo Noboa ratificou a decisdo ao assumir o poder.
De acordo com Villa: Os anos que se estendem do triunfo de Abdalad Bucaram (1996) a
queda de Jamil Mahuad, no ano de 2000, mostram o mais completo caos institucional

da histéria contemporanea do Equador.?®

Gustavo Noboa Bejarano

Gustavo Noboa Bejarano -2000-2002- manteve basicamente o mesmo programa de
governo de Mahuad ao assumir o governo.?® Inserido em um contexto de grave crise
econdmica, as pressdes externas para o controle do déficit fiscal acentuavam-se. Num
acordo feito com o FMI, no inicio de 2001, o governo Noboa propds um aumento de
12% para 15% no Imposto sobre o Valor Agregado - IVA, como forma de conter o
déficit fiscal equatoriano no limite de 1,5% do PIB. Sob pressdo da Conaie, os
legisladores recusaram a proposta de Noboa, resultando num retrocesso nas
negociagbes com o0s organismos financeiros.

Como consequéncia, o FMI e o Clube de Paris resolveram interromper as
conversagfes com o Equador em abril de 2001, suspendendo a renegociacdo da divida
de US$ 300 milhdes de dodlares, enquanto ndo houvesse uma proposta concreta para
reducdo do déficit fiscal. Apesar da desaprovacdo do Congresso, o governo Noboa
aumentou o indice do IVA de 12% para 14%, o que resultou numa imediata liberacédo

de um empréstimo de US$ 48 milhdes de délares pelo FMI, e a expectativa de

28 VILLA, R. O sistema politico equatoriano: continuidades da velha politica através da moderna
politica, 2004: 141.

29 0 quadro geral em 1999 caracterizou-se por uma taxa de desemprego de 17%,

desvalorizacdo da moeda nacional -o sucre- em 80% em relagdo ao ddlar, e 62% da populagcdo
vivendo abaixo da linha de pobreza. Com a dolarizagdo da economia implementada por Mahuad,
a taxa média de inflagdo, em 2000, atingiu 91%o.



concessdo de outros empréstimos dos Bancos Mundial e Interamericano de
Desenvolvimento - BIRD. Essa medida unilateral do governo foi intensamente criticada
por organizacBes civis e nao-governamentais. Posteriormente, o Tribunal
Constitucional julgou inconstitucional o aumento do IVA, resultando em mais um
retrocesso nas negociagcdes com 0s organismos internacionais. Talvez por causa da
incapacidade de realizar uma reforma fiscal de cunho ortodoxo, Gustavo Noboa
enfrentou uma forte volatilidade em seu ministério. Aos poucos a instabilidade
partidaria foi tornando mais dificil a coordena¢do do governo.

Nao bastasse essa instabilidade na formacdo da maioria do Congresso, o
mandatéario passou a sofrer fortes pressdes populares. Em fevereiro de 2002, explodiu
uma greve nos distritos de Orellana e Sucumbios -principal pélo de producdo de
petroleo do pais, localizado na regido norte. Autoridades locais, fazendeiros e
organizacfGes indigenas ocuparam cinco refinarias da empresa estatal de petroéleo
Petroecuador, além de outras refinarias privadas estrangeiras, exigindo investimentos
em infra-estrutura na regiéo.*

Esse acontecimento representou a primeira derrota significativa para seu
governo. Como o petréleo é a principal fonte de renda do pais, os grevistas tinham um
alto poder de barganha e foram atendidos em suas exigéncias. O movimento obteve
um acordo, intermediado pela Organizacdo das Nacdes Unidas - ONU, que pés fim a
paralisacdo no setor petrolifero. O governo comprometeu-se a realizar investimentos
em infra-estrutura e incrementar incentivos a producédo cafeeira. A presenca da ONU
indicou o enfraquecimento do governo Noboa, ja que este ndo foi capaz de negociar

com os grevistas, sendo obrigado a suspender a construcdo do oleoduto enquanto

30 Além da interrupcéo da produgédo, o movimento suspendeu a construgédo de um oleoduto que
vinha sendo feito em consoércio entre empresas espanholas, canadenses e norte-americanas.



umas das empresas, a Occidental Petroleum do Equador - OXY, ndo reparasse 0s
danos provocados ao meio ambiente.®*

Apdés o insucesso da tentativa de elevar os impostos sobre o IVA, Gustavo
Noboa tentou novamente retomar as linhas de crédito com o FMI. Com a consolidagédo
do novo arranjo ministerial, o0 mandatario encaminhou propostas que buscavam
restabelecer a confianca dos organismos internacionais no pais. O Executivo propds,
entdo, o uso dos rendimentos do petréleo para o pagamento da divida externa, o
chamado Fundo de Estabilizacdo. A proposta feita ao FMI previa que 80% dos
rendimentos com petréleo fossem usados para o pagamento da divida externa e da
previdéncia. Desta vez, o governo obteve a maioria no Congresso e aprovou a
proposta, que foi parcialmente modificada, com o teto limitado a 70%. Os ultimos
meses da administragdo do entdo presidente foram cercados por dendncias de
corrupcdo, que ocasionaram o afastamento de seu ministro da economia, o sexto, num
periodo de dois anos, por dendncias de suborno.

A gestao de Gustavo Noboa ja teria nascido sem apoio politico, até pelo fato do
mesmo nédo ter sido escolhido através do voto popular ou contar com a maioria no
Parlamento, j4 que seu governo sofria de falta de legitimidade. Ao final de seu
mandato, como os outros presidentes do pais, optou pelo exilio®*® na Republica
Dominicana, ja que corriam contra ele varias acusacfes de corrupgcdo e malversacao

do uso do dinheiro publico.

31 Fica visivel, portanto, a relevancia de algumas variaveis determinantes para a baixa
estabilidade politica no Equador: a importancia do petrdleo para a economia do pais, em
particular para o equilibrio fiscal do Estado equatoriano, o que torna as chamadas greves
petroliferas fonte central de bloqueio decisério para as politicas de ajuste estrutural do governo;
o nivel de corrupcéo institucionalizada e a alta volatilidade ministerial.

32 Esta parece ser uma caracteristica do sistema politico equatoriano. A situacdo chega a tal
nivel de gravidade, em razdo da confrontacdo direta das forgcas oposicionistas com o Executivo,
que os ultimos presidentes do pais foram obrigados a deixar o pais, fugindo de perseguicdes
politicas e de processos judiciais. Na medida em que retornaram ao pais, como o proprio Noboa
e Lucio Gutiérrez posteriormente, foram detidos sob as mais diversas acusacoes.



Lucio Gutiérrez

A vitéria do coronel Lucio Gutiérrez BorbUa nas eleicBes presidenciais de outubro de
2002 representou para os movimentos sociais do Equador a esperanca de mudanca na
agenda neoliberal. Gutiérrez foi o lider militar do golpe que derrubou o presidente
Jamil Mahuad em janeiro de 2000. Essa esperanca foi alimentada pelo apoio dado a
sua candidatura pela Conaie.®?

A coalizdo vencedora formada pelo Partido Socialista Popular - PSP, fundado por
Gutiérrez e do qual é presidente vitalicio, e pelo Movimento Pachakutik - PK obteve no
primeiro turno, 20,3% dos votos ou aproximadamente 12% do total de eleitores
registrados. No segundo turno, Gutiérrez confirmou seu favoritismo com um numero
mais significativo de eleitores comparecendo as urnas, cerca de 70% dos eleitores
registrados. A coalizdo vencedora obteve 54,8% dos votos vélidos. Ela representaria, a
principio, o esfor¢co das forcas oposicionistas do pais em direcdo a um modelo que seria
menos dependente das politicas neoliberais, oposta a grande maioria dos partidos
tradicionais do Equador.

Lacio Gutiérrez, ao tomar posse, anunciou a necessidade de reduzir a divida
externa do pais, estimada em 40% do gasto anual. Para isso, implementou algumas
medidas restritivas e outras expansivas: aumentou a taxacdo dos combustiveis e
suspendeu a contratacdo para o setor publico, embora tenha mantido os subsidios ao
gas de cozinha e elevado a contribuicdo as pessoas de baixa renda de US$ 11,5 para
US$ 15. Contudo, enviou ao Parlamento a pega orcamentaria que revelaria mais
claramente suas intengdes. O ponto basico dessa proposta reduziria a participacao dos
gastos sociais no orcamento de 21% para 19,5%, enquanto elevava os gastos com

defesa em 40,5%. Entretanto, o Congresso equatoriano realizou significativas emendas

33 Apesar disso, o baixo comparecimento as urnas foi recorde, com a participacdo de apenas
62,9% dos eleitores registrados, o que indica um eleitorado com baixa expectativa de mudanca
e baixo reconhecimento das instituicdes estatais.



ao orcamento, remanejando as despesas e elevando os gastos sociais para US$ 109,8
milhdes a custa das provisdes para defesa. Nesse momento, o PK ameacgou deixar a
coalizdo caso o governo insistisse em reduzir o subsidio ao gas de cozinha e em
aumentar da taxacdo dos combustiveis.

Paralelo a esse processo, Gutiérrez obteve a aprovacdo de uma linha de crédito
do FMI de US$ 205 milhdes, tipo stand by, para apoiar a politica econbmica do
governo e promover modificacbes ns instituicbes do pais. Em maio do mesmo ano, o
Banco Mundial aprovou um empréstimo de US$ 1 bilh&o para ser aplicado, ao longo de
quatro anos, na reducdo da pobreza para 25% da populacdo e elevacdo dos gastos
sociais de 7,7% para 12,5% do PIB, ao final do periodo. O Banco Mundial, contudo,
enfatizou a necessidade de que o Equador melhorasse sua base tributaria. A obtencéo
dessa linha parece estar calcada em compromissos de ajuste fiscal assumidos pela
gestdo de Gutiérrez.?

As tensdes sociais que mobilizaram o Equador estiveram relacionadas com a
percepcdo, por parte da populacdo mais pobre, de que o Estado parecia ndo ter
compromisso com o seu bem-estar.® A insatisfacdo dos movimentos sociais aumentou
ainda mais quando Gutiérrez assinou uma carta de intencdo com o FMI, como parte
dos compromissos para liberacdo das linhas de crédito, na qual o governo aceitava
cortar investimentos da ordem de US$ 200 milh6es da Petroecuador, em 2003, bem
como abrir mais o pais a exploracao do petréleo pelos investidores privados externos.

Em maio e junho de 2003, o governo enfrentou dois fortes movimentos

grevistas, nas areas de educacao e de exploracdo de petréleo. Em ambos os casos, foi

34 A obtencéo de seguidos empréstimos juntos a organismos financeiros internacionais acabou
tornando-se um condicionante da dependéncia externa e do grau de liberdade deciséria do
governo até o seu fim.

%5 O processo movido pelos indigenas contra a gigante do petréleo ChevronTexaco é um
exemplo disso. A acdo acusava a empresa norte-americana de destruir florestas, contaminando
terras e rios, cujo resultado teria sido a destruicdo das plantacdes, a morte de animais e o
aumento dos casos de cancer entre a populacgéo local.



obrigado a fazer concessdes importantes.3®

Apesar do aumento gradativo da
mobilizagdo popular, Gutiérrez manteve as medidas de ajuste fiscal. Em raz&o disso, a
Conaie deu um ultimato ao governo, exigindo o fim das privatizacdes e a demissdo de
quadros identificados com a politica ortodoxa — a exemplo dos ministros da Economia,
das Minas e Energia e do presidente do Banco Central —, bem como a suspensédo do
pagamento da divida externa e o cancelamento do aumento dos precos dos
combustiveis e do gas de cozinha. As tens@es cresceram com a renuncia de membros
do PK e a demisséao da Ministra da Educacao, ligada ao Movimento Pachakutik, além da
saida do maior partido de esquerda do pais — Movimento Popular Democratico — MPD
da coalizdo governista. Esses deslocamentos na composicdo da coalizdo foram
acompanhados pela aproximacdo do governo ao maior partido de direita daquela
legislatura, o atuante Partido Social Cristdo - PSC.

ApOs a realizacdo de uma consulta nacional as bases em finais de julho, os
movimentos camponeses e indigenas, representados pelo PK, abandonaram a coalizdo
governista. Com isso, a bancada do governo no Congresso Nacional, que é unicameral,
ficou reduzida a apenas oito deputados, de um total de cem cadeiras. Era o fim da
coalizdo que elegeu Gutiérrez. A tendéncia, portanto, foi de um progressivo
deslocamento ideoldgico das relacdes de forca partidaria e a recomposi¢cdo da base do

Congresso com vistas a uma maior estabilidade para consecucdo das politicas de

ajuste fiscal, com uma aproximacéo cada vez maior da realizacdo da policy switch.?’

36 Seguindo a linha ortodoxa, Gutiérrez diminuiu os recursos orcamentarios para educacéo de
30% para 10,7%; como consequéncia, mais de cem mil professores entraram em greve no
Equador reivindicando mais recursos. Diante da forca do movimento, o governo elevou o salario
dos professores em 12% e incrementou as verbas para educacdo, pondo fim ao movimento
grevista. Em seguida, os trabalhadores petroliferos entraram em greve, temendo que o plano de
contencdo dos investimentos da Petroecuador se tratasse de uma estratégia de privatizacdo da
empresa e evasao de divisas. O movimento obrigou o Executivo a fazer concessfes importantes,
a exemplo da limitagdo dos investimentos estrangeiros aos contratos de servigos, bem aquém do
que desejava 0 governo.

37 Nesse sentido, o entfio presidente incorpora sete novos ministros dos partidos de centro-
direita, como o Partido Roldosista Equatoriano - PRE, o Partido Renovador Institucional Acao
Nacional - PRIAN, além do PSC, recuperando a maioria no Congresso.



Quando o quadro politico parecia indicar uma acomodacdo, em novembro de
2003 um escandalo envolvendo dinheiro do trafico de drogas no financiamento
eleitoral atingiu diretamente o préprio presidente Gutiérrez. O resultado foi uma nova
e profunda crise, com a renudncia de sete ministros, além da saida de importantes
aliados da base de sustentacdo, como o PSC e o PRIAN.

Ap6s um ano de mandato, o mandatario passa a enfrentar protestos pedindo
sua rendncia, organizados pela base parlamentar formada pela alianca que o ajudou a
se eleger. Ap6s atentado sofrido pelo entdo presidente da Conaie, esta organizacgdo
decidiu unir-se a outras organizacbes indigenas e sindicais nas manifestacdes. Ao
mesmo tempo, uma missdo do FMI visitou o Equador e renovou a linha de crédito do
pais, concedendo um empréstimo de US$ 206 milhdes. O fato gerou mais inquietacao
e enfragueceu a imagem do entdo presidente. Desse momento em diante, o
mandatario perdeu definitivamente o apoio dos movimentos sociais. Em seguida, uma
série de protestos tomou as ruas do Equador. Eventos importantes ocorreram, como a
derrota do PSP, partido de Gutiérrez, nas elei¢bes provinciais e municipais de outubro,
até a posterior tentativa fracassada de impedimento iniciada pela oposi¢éo.

Cada vez mais isolado no Congresso Nacional, o governante aliou-se ao Partido
Roldosista Equatoriano - PRE, comandado pelo ex-presidente Abdala Bucaram, exilado
no Panama. Esse deslocamento distanciou-o dos antigos aliados, que ja falavam
abertamente em iniciar um processo de impedimento. Com o fracasso do seu partido
nas eleicBes provinciais e municipais de outubro, Gutiérrez inclina-se, cada vez mais,

na busca pelo apoio dos partidos ligados aos ex-presidentes Noboa e Bucaram.3®

38 Ao mesmo tempo em que Rodrigo Rato, diretor do FMI, reforcava a necessidade de o Equador
realizar suas reformas estruturais, Gutiérrez realizava mais uma troca ministerial, substituindo o
ministro de Governo Jaime Damerval, que era contra a reestruturacdo da CSJ proposta pelo
governo. Como pode ser pecerbido, a troca do ministro de Governo € um dos expedientes mais
utilizados pelos presidentes equatorianos como forma de modificar a politica e conseguir apoio
do Congresso e de parte da sociedade, ou mesmo para modificar uma situacdo negativa e
reiniciar algum processo que se configure problematico.



Apesar da derrota nas eleicdbes de outubro, o entdo presidente conseguiu o
apoio da maioria do Congresso e decidiu realizar profundas mudancas no Poder
Judiciario do pais. O Executivo modificou os quadros da Corte Constitucional e do
Tribunal Superior Eleitoral, como também indicou o novo vice-presidente para o
Congresso Nacional. Esse foi o primeiro passo para a maior modificacdo institucional
no breve periodo em que Gutiérrez foi presidente, e provavelmente o principal motivo
de sua queda: conseguir aprovar no Congresso Nacional a remocdo de 27 dos 31
juizes da Corte Suprema de Justica - CSJ, que foram substituidos pelos indicados pelo
presidente e por partidos da situagdo. A obtencdo da maioria hum contexto de derrota
nas eleicdes provinciais reforca a hipdtese de que a intervencdo na Justica tinha
propoésitos facciosos. A conjuncao de protestos populares e tentativas arbitrarias de
reformas institucionais parece ter sido o mote para mais uma crise do governo,
motivada pela polarizacdo dos atores em jogo. As reacdes foram imediatas. Oposicéo,
lideres empresariais e a Igreja Catdélica denunciaram a inconstitucionalidade do ato,
afirmando que a principal intencdo de Gutiérrez era ter o controle absoluto do pais,
possibilitando, assim, a volta de Abdala Bucaram, acertada desde a adesdo do PRE ao
governo.

No contexto regional, a intervencdo na Suprema Corte € um dos expedientes
mais utilizados por governantes que desejam um amplo controle do pais revestido de
uma suposta aparéncia de constitucionalidade. Do mesmo modo agiu Menem,
aumentando o numero de juizes da Suprema Corte Argentina, estabelecendo um
amplo controle do pais para realizar o pacote de reformas neoliberais. Com o controle
da constitucionalidade nas maos, Gutiérrez planejava dar prosseguimento as reformas
de forma mais vigorosa, hipertrofiando seus instrumentos de controle decisoério.

A partir de marco de 2005, o potencial de conflito entre as forcas politicas

equatorianas atingiu um nivel em que os custos de supressao do adversario passaram



a se tornar menores que os da tolerancia, rompendo uma seguranca mutua.® A
oposicado realizou o que ficou conhecido como a Assembléia do Pichincha, em que foi
discutida a autonomia financeira da provincia, sua posicao em relacdo a reestruturacao
da CSJ e ao governo Gutiérrez, ao mesmo tempo em que juristas equatorianos
recorrem a uma instancia arbitral externa ao Equador, a Corte Interamericana de
Direitos Humanos - CIDH, 6rgao judicial da Organizacdo dos Estados Americanos -
OEA, para analisar a legalidade das mudancas da CSJ. Paralelo a decisdo, o novo
presidente da CSJ - indicado pelo governo - Guillermo Castro, anula as ac¢des judiciais
existentes contra os ex-presidentes Gustavo Noboa a Abdala Bucaram, possibilitando o
retorno de ambos ao Equador. Dias depois € anunciado o relatério da ultima visita feita
pela ONU ao Equador, considerando a nova CSJ inconstitucional.

Lideres da oposicao decidem entdo convocar os cidaddos as ruas em protesto
contra a volta dos ex-presidentes. O prefeito de Quito, Paco Moncayo — ID, conclama
as Forcas Armadas do pais a intervir contra o governo, a0 mesmo tempo em que as
pesquisas de opinido apontavam em 80% o nivel de desaprovacdo do governo
Gutiérrez. Bancos de investimento e agéncias de classificacdo de risco passam a
recomendar atencao aos investidores.

Nos dias subsequentes ocorrem manifesta¢cdes por todo o Equador. Grupos
favoraveis e contrarios ao governo enfrentam-se nas ruas de Quito, nos arredores do
palacio presidencial de Carondelet. No dia 15 de margo, é decretado o estado de
emergéncia no pais. Em vez da desmobilizacdo, o decreto acirrou ainda mais o0s
protestos; liderados pelos governadores, prefeitos e partidos da oposicdo, a populagédo
exigiu a rendncia imediata do presidente. Acuado, Gutiérrez destitui a CSJ nomeada
por ele em dezembro de 2004. Diante das reacdes negativas e da desobediéncia civil

nas ruas da capital, o presidente revoga o estado de emergéncia no dia seguinte a sua

39 DAHL, R. Poliarquia: participacdo e oposicédo, 1997.



promulgacdo. O Congresso Nacional, em sessdo extraordinaria, aprova por
unanimidade a dissolug¢do da CSJ, tornando nulas as decisbes da Corte.

Em abril de 2005, estudantes invadem o prédio do Congresso Nacional,
enquanto os deputados destituem o entdo presidente do Congresso, Omar Quintana,
seguindo-se a votacdo do impedimento de Gutiérrez sob a alegacdo de abandono de
cargo, ainda que o entdo presidente estivesse todo o tempo em seu gabinete. Em seu
lugar assume o vice-presidente Alfredo Palacio. A alegacdo de abandono do posto
assemelha-se muito a de quando Bucaram foi retirado do poder, sob a alegacdo de
incapacidade mental. Ambos o0s casos representam claramente 0s mecanismos
utilizados pelo Congresso Nacional, ainda que nao usuais, para retirar do poder
presidentes que ja ndo detinham o apoio popular.

Recordando o argumento de Dahl sobre a democracia ser o fruto de um célculo
de custos e beneficios feito por atores politicos em conflito, esta sucessdo de eventos
mostrou que tanto o governo Gutiérrez como a oposicdo estavam dispostos a assumir
0s riscos e o alto custo de eliminar o adverséario a qualquer preco. O equilibrio de
forcas que sustentaria a poliarquia ja ndo existia, 0 que nos leva mais uma vez ao
conceito de escala de promessas elaborado por Sartori e a consequente quebra na
institucionalidade do pais. O histérico recente do Equador mostrou que em
determinadas situagdes ambos os lados assumiram posi¢cdes tdo extremas que a Unica
saida possivel seria um novo recomeco, 0o que na pratica significou a deposicdo do

presidente em exercicio.

Alfredo Palacio

Ja nas primeiras semanas do governo Alfredo Palacio, uma mudan¢a de rumo foi
percebida em relagcdo ao governo anterior. O novo presidente procurou, a principio,
adotar um discurso nacionalista e fortalecer a defesa dos investimentos na area social

e na reativacdo da producdo petroleira com capitais nacionais. Ao mesmo tempo,



criticou o governo dos EUA e as ac¢des da Coldbmbia na area de fronteira com o
Equador. O principal projeto de Palacio, como praticamente todos o0s outros
presidentes do pais apds a redemocratizacdo, era a realizacdo de amplas reformas
constitucionais, que seria convocada por meio de uma consulta popular.

Em uma decisdo que surpreendeu boa parte da opinido publica internacional e
do Equador, o Congresso aprovou projeto do governo que modificou a destinacdo dos
recursos provenientes da exportacdo do petréleo, feito em 2002 pelo governo Noboa -
Fundo de Estabilizacdo. Reforcando a linha nacionalista, Palacio decidiu renegociar os
contratos das 21 empresas estrangeiras de exploracdo de petroleo que operam no
pais. A medida baseou-se nas mudancas efetuadas na Lei de Hidrocarbonetos, numa
clausula que prevé o restabelecimento do equilibrio financeiro tanto para o Estado
como para as empresas petroleiras. Nesse caso, 0 governo equatoriano se sentiu
prejudicado devido a baixa cotacdo do petréleo na época da assinatura dos contratos,
defasados em relacdo aos altos precos praticados atualmente no mercado
internacional.*® Em agosto, explodem paralisacbes nas provincias de Sucumbios e
Orellana, nas quais houve a ocupacado e o bloqueio de pocgos de extracdo de petroleo.
De forma semelhante ao ocorrido em 2001, as instalacbes de empresas petroliferas
foram ocupadas, entre elas as da estatal Petroecuador e de multinacionais - principais
fontes de tensdo. O episddio resultou no primeiro conflito entre Palacio e o Congresso.

Para consolidar sua base apoio no Congresso e amenizar a crise, Palacio

substitui o Ministro de Governo,*

nomeando um membro da Esquerda Democrética -
ID. Paralelo a isso, a fragilidade da base aliada obrigou o presidente a retirar a

indicacdo de trés diretores para o Banco Central equatoriano, uma vez que o

40 paralelamente, Palacio estreitou as relacdes com Hugo Chavez, com o planejamento de
cooperagdo nas areas energética, financeira e social. A Venezuela comprou US$ 200 milh&es em
bénus da divida equatoriana e propds refinar o petréleo a preco de custo.

4l O Ministério de Governo, dentre outras funcdes, nomeia os governadores de provincia e
outros cargos burocraticos, possuindo um alto poder de delegacdo e funcdes de coordenacgao
politica de governo.



Congresso sinalizou que nao iria aprova-los, jA que eram considerados vinculados a
grupos financeiros estrangeiros.

Ja em relacdo a principal promessa de Palacio ao assumir o poder de refundar o
pais através de amplas reformas constitucionais via consulta popular, mais uma vez
um presidente da Republica tem sérios desgastes ao promover essa iniciativa. Seu
governo nao obtém apoio do Congresso, produzindo uma nova crise que vai se
arrastar até o fim de 2005. Essa rejeicdo a consulta popular levou Palacio a precipitar o
anuncio de convocacdao de uma Assembléia Nacional Constituinte, desrespeitando a
autoridade do Congresso. Em consequéncia, a base do governo e a oposi¢cdo se uniram
contra a medida, obrigando o presidente a delegar tal tarefa ao Tribunal Supremo
Eleitoral - TSE. O Tribunal, formado por juizes que fazem parte da cota politica dos
principais partidos do Equador, contrarios a iniciativa, negou o pedido. A contenda
chegou a um impasse. Tanto o Congresso quanto o presidente solicitam a intervencéo
da OEA na crise politica do pais, que atingiu um alto nivel de paralisia deciséria.** 1sso
se refletiu na grande volatilidade do gabinete de Palacio, que substitui, pela quarta
vez, seu Ministro de governo em sete meses*3. Além disso, a Corte Suprema de Justica
levou sete meses para ser reestruturada, desde que foi dissolvida pelo Congresso
Nacional na crise que derrubou o ex-presidente Lucio Gutiérrez. Neste periodo, o
Equador sofreu as consequéncias de ndo ter uma Corte Suprema que controlasse a
constitucionalidade no pais. Cerca de 1.600 processos deixaram de ser analisados
nesse periodo.

Autores como Santos, Figueiredo e Limongi, O Donnel e Alcantara Saez

realizaram estudos que demonstraram a presenca de governos de carater minoritario

42 A queda de 29 pontos na popularidade de Palacio, desde que assumiu, sinaliza a fragilidade do governo.

43 A grande instabilidade nos cargos publicos também teria contribuido para a avaliacdo negativa
de Pal4cio. Nesse periodo ocorreram 248 mudancas nos cargos de funcionarios publicos de altos
escaldo. Também ocorreram 61 paralisagfes e greves dos mais variados setores produtivos do
pais, especialmente dos ligados a producéo de petréleo.



na América Latina ao longo da ultima década. A falta de apoio do Legislativo em
determinados paises, que muitas vezes agiam na diregcdo contraria aos desejos dos
respectivos Executivos, teria contribuido para a profusdo do esquecimento de suas
promessas de campanha e principalmente para a gera¢do de crises.

O ano de 2006 foi marcado por consecutivas paralisacfes lideradas pelos
movimentos sociais do pais, primordialmente ligados a Conaie. Os protestos, de um
modo geral, estiveram relacionados a alguns temas em comum como a exploracdo das
atividades petroliferas por empresas multinacionais e o fim das negocia¢fes do Tratado
de Livre Comércio —TLC- com os Estados Unidos. Nos meses de fevereiro e margo, o
pais foi palco de sucessivos levantamientos, que bloquearam as principais estradas,
ocuparam instalacdes de petroliferas estrangeiras e da estatal Petroecuador, causando
prejuizos milionarios. Em resposta, o Estado de Emergéncia foi decretado pelo
Executivo. Como em outras ocasides, o entdo Ministro de Governo foi substituido e
responsabilizado pelos acontecimentos.

Com a grande pressao dos movimentos sociais e de parte do Congresso, Alfredo
Palacio parece ter atendido as reivindicagdes das ruas. Em abril, modifica a Lei que
regula as atividades das petroliferas estrangeiras no pais, aumentando a participacdo
do Estado. Sua decisdo seguinte é pela revogacdo do contrato da Occidental Petroleum
- OXY, uma das demandas mais antigas dos movimentos sociais. Como consequéncia,
os Estados Unidos suspendem as negociacdes do Tratado de Livre Comércio — TLC -
com o Equador. Com tais atitudes, a pouco mais de seis meses para o fim de sua
gestdo, o presidente consegue estabilizar a situacao politica do Equador, oferecendo
respostas concretas as principais questdes impostas pela Conaie. Sua principal
promessa, de refundar o pais por meio de uma nova Constituicdo, no entanto, nao foi

realizada.



Capitulo 3

Condicionantes da Governabilidade

A falta de estabilidade politica no Equador, antes de ser analisada através do periodo
compreendido entre 1996 a 2006, deve ser refletida em grande parte como uma
heranca histoérica do século XX.

Ao longo de vinte e trés anos -1925 a 1948- o pais teve 27 governos, dos quais
doze foram elevados ao poder, oito formaram ditaduras, quatro foram eleitos através
de Assembléia Constituinte e somente trés presidentes foram eleitos diretamente. O
periodo de maior estabilidade constitucional -com a excecdo do atual- ocorreu entre
1948 e 1961, com a sucessao de trés mandatarios eleitos democraticamente. Apds
este periodo o pais voltou a instabilidade, com uma sucessdo constitucional -1963, a
nomeacao de um presidente interino - 1966, a formacdo de nova Assembléia
Constituinte e a nomeacdo de outro presidente interino -1967, a eleicdo de um
presidente e um autogolpe - 1968, seguido por um novo golpe militar - 1972, que se
estendeu até 1979, ano do retorno & democracia.

Portanto, o objetivo do capitulo é realizar uma discussdo mais analitica da
atuacdo do Executivo perante as trés dimensfes que perpassam este trabalho: as
condicionalidades impostas pelas reformas politica e econbmica e os impactos dos
consecutivos acordos com organismos financeiros multilaterais; a decisiva atuacdo do
movimento indigena e seu relevante poder de veto e mobilizagdo popular e; a
organizacdo da estrutura institucional do Estado equatoriano, as relacbes entre
poderes, partidos politicos e sistema eleitoral. Busco compreender de que modo
ocorreu a acdo dos presidentes —o fio condutor do capitulo- ante essas trés dimensdes
e as possiveis causas do que chamei de instabilidade crbénica no Equador, para a

definicdo da governabilidade no pais.



A vida publica equatoriana tem sido marcada por fortes disputas programaticas
entre grupos sociais, partidos e classes. Utilizando o arcabouco tedérico do pluralismo,
principalmente de autores como Dahl, é perceptivel a consolidacdo de uma
concorréncia entre projetos de desenvolvimento que conseguiram atingir uma situacéo
de equilibrio e poder de veto mutuo,e levado o pais a uma situacdo de grande
instabilidade politica. Para entender esse processo € necessario atentar para a
emergéncia dos grupos indigenas como um relevante ator politico, e sua imensa
capacidade de organizacdo e mobilizacdo da sociedade.

A tentativa de sobrepujar os outros poderes feita pelo Executivo cria também
grandes problemas com o Legislativo e o Judiciario, ou seja, grandes problemas para a
democracia no pais. A literatura da area é unanime ao afirmar que tal desequilibrio é
extremamente prejudicial para o pais. De maneira analoga, o baixo accountability

horizontal, conceito formulado por O” Donnel, também pode ser considerado como um

dos fendmenos que mais contribuiram para a instabilidade do periodo.

Reformas Econdmicas e Politicas no Equador

O objetivo desta secdo é discutir a implantacdo das reformas politicas e econbémicas
pos-redemocratizacao, iniciadas nos anos 1980 e intensificadas na década seguinte,
percebendo sua possivel influéncia para a governabilidade do pais. Focalizo a analise
na atuacdo do Executivo como principal promotor dessas iniciativas.

Contudo, o processo recente de reformas econdmicas e politicas no Equador
teve inicio nos dltimos anos da ditadura militar, jA no processo de abertura, quando o
governo criou o Plano de Reestruturacdo Juridica do Estado, que tinha o objetivo de
realizar a transicdo entre a velha normatividade rumo a adocdo do sistema

democratico. Sua énfase principal era na construcdo de uma Lei de partidos politicos e



nas formas de participacdo e representacdo da cidadania.® Para tal, foram formadas
trés comissdes juridicas que representariam uma ampla gama de setores da
sociedade. Entre seus principais objetivos estava a reforma da Constituicdo de 1945,
considerada a mais progressista até o momento, e a elaboracdo de uma nova
Constituicdo que contemplasse as inéditas leis que regulariam os partidos politicos e o
sistema eleitoral. O passo seguinte foi a realizacdo de um referendo, em janeiro de
1978, para que um dos dois projetos fosse escolhido. A nova proposta de Carta Politica
foi a vencedora, tendo entre seus objetivos principais assegurar a estabilidade politica,
também uma das principais preocupacdes da época.

Ao refletirmos sobre o referido momento histérico, denominado por Huntington
como a terceira onda da democracia no século XX, devemos mencionar a forte
presenca ideoldgica do bindmio redemocratizacdo + reformas de mercado e do Estado
nos paises latino-americanos a partir do fim da década de 1970.? A confluéncia de
diferentes grupos na disputa pelo poder e a sucessiva substituicdo de elites no
comando do pais, entretanto, impediram a manutencdo de uma linha de acéo
constante e planejada em longo prazo. Ainda que praticamente todos os presidentes
equatorianos desde a redemocratizacdo tenham tentado aumentar o poder de agenda
do Executivo com a intencdo de realizar amplas reformas, nenhum deles obteve
relativo sucesso.® Fatores de ordem interna, como uma ferrenha oposicdo dos
movimentos sociais, também teriam sido decisivos. Tanto a constante necessidade de

negociacdo interna para a implementacdo das reformas quanto a atuacdo das elites

1 PACHANO, S. Imagen, identidad y desigualdad en sociedades multiétnicas, 2004: 211.

2 para grande parte da literatura da época, e principalmente da literatura posterior, do inicio da
década de 1990, ndo havia como dissociar estas duas variaveis. Segundo tais conceitos, o0 pais
que nao seguisse esse caminho estaria fadado ao atraso e as crises econdmicas. Parecia nao
haver possibilidade de aprofundamento da democracia sem a adoc¢éo das reformas ortodoxas - o
principal expoente dessa época € Francis Fukuyama e sua obra O fim da histéria e o ultimo
homem. Essa espécie de idéia-forca comandou os governos latino-americanos de um modo
geral, bem como grande parte das elites governantes equatorianas.

3 FALCONI BENITEZ, F. La economia ecuatoriana y sus relaciones con la economia regional y
mundial, 2004.



nacionais, buscando que tais reformas, antes de tudo, atendessem seus interesses
privados, foram decisivas para o panorama atual. Hofmesteir critica o emprego dos
interesses privados na geréncia da administracao publica:
As reformas politicas ndo devem ser introduzidas em funcéo de
interesses particulares ou partidarios, mas em funcdo do
fortalecimento do regime politico e democratico; para sua
aceitacdo e seu alcance sdo imprescindiveis uma preparacao

séria e um consenso amplo entre as forcas politicas de um
pais.*

E importante ressaltar que as reflexdes aqui empreendidas dizem respeito
principalmente ao periodo analisado na dissertacdo, entre 1996 e 2006, ainda que a
maior parte dos resultados encontrados na descricdo da maneira peculiar como as
reformas foram implementadas no Equador possa ser estendida para o periodo
anterior.

De acordo com Acosta®, o que ocorreu no Equador, na verdade, vai de encontro
aos proprios preceitos do neoliberalismo, no sentido que em todo momento um ou
mais grupos foram beneficiados com as reformas. Nas palavras do autor: os expoentes
“naturais” do neoliberalismo — os grupos de poder e seus partidos politicos — néo
conseguiram consolidar uma posicdo homogénea como projeto hegemonico pela sua
falta de visdo, sua mediocridade e contradicdes internas.®

Praticamente todos o0s argumentos até aqui utilizados para explicar a
dificuldade da implementacdo do modelo neoliberal no Equador podem ser utilizados
também para justificar a mesma dificuldade na concretizacdo de uma ampla reforma
politica no pais. O mesmo conflito esteve presente na representacao das diversas elites
politicas no Congresso Nacional e na sua disputa pelo poder. Recorro mais uma vez a
Hofmeister:

A dissonancia entre as praticas e as orientacdes legislativas que
envolvem a reforma politica no Equador se apresenta segundo

4 HOFMEISTER, W. Reformas Politicas en América Latina, 2004: 22. (Tradug&o minha).

5 ACOSTA, A. Breve histéria econdmica do Equador, 2006.
® Idem: 182.



a caracterizacdo de que a solucédo de dilemas do tipo econémico
e social ocorre de forma incompleta, apesar da regulacao ja
presente neste designio.’

A cada novo governo, novas atitudes autoritarias eram tomadas pelo novo
presidente no sentido de obter mais poderes para a realizacdo das reformas politicas e
econbmicas. Ao mesmo tempo, tanto para fortalecer sua posicdo como para saldar o
apoio recebido durante as eleicbes, o novo mandatario imediatamente aparelhava o
Estado com funcionéarios ligados ao seu grupo politico, ou mesmo na légica de simples
apadrinhamentos, que tinham como principal objetivo aumentar a predominancia da
sua influéncia.® Tais praticas acarretavam a descontinuidade de politicas que ja vinham
sendo implementadas em governos anteriores, muitas vezes pela simples razao de nao
prosseguir com realizacdes ligadas ao antigo presidente.

No entanto, ndo podemos culpar apenas a implementacdo peculiar das
reformas de mercado no Equador ou mesmo as questdes econdmicas em geral pela
instabilidade do pais. Até porque a implantacdo do neoliberalismo ndo ocorreu de
forma integral, segundo os corolarios do Consenso de Washington, mas sim
patrocinada pelas elites do pais, pois, ao mesmo tempo em que afirmavam a
necessidade de modificagbes econbmicas e politicas, mantiveram seus dominios e
velhas préticas, tanto clientelistas, como de favorecimento do Estado.

O pluralismo e a teoria dos grupos fornecem argumentos para o
aprofundamento analitico da questdo. Recorro mais uma vez a definicdo de Przeworski,

que afirma que em uma democracia varias forcas politicas competem entre si dentro

” HOFMEISTER, W. Reformas politicas en América Latina, 2004: 12. (Tradugdo minha). La
disonancia entre las practicas ya las orientaciones legislativas que involucraban la reforma
politica en Ecuador se presenta en la caracterizacion de que la solucién de dilemas de tipo
econdmico e social se da de forma incompleta, a pesar de la regulacion ya presente en este
designio.

8 Esta leniéncia dos governantes, ao nomear individuos n&o por sua competéncia, mas por seu
poder politico, muitas vezes em nome da governabilidade, é pratica comum na maioria dos
paises da América Latina e ja mostrou diversas vezes os efeitos negativos que traz. A corrupgao
usualmente aparece nesses casos, constituindo muitas vezes uma das principais causas para a
queda desse mesmo presidente, tanto no Equador como em outros paises do continente.
Praticamente todos os presidentes equatorianos do periodo analisado estiveram relacionados a
acusacdes de corrupgao.



de estruturas institucionais, sendo que os participantes da competicdo democratica
investem recursos econdmicos, organizacionais e ideolégicos desiguais na disputa. O
problema do caso equatoriano seria a exarcebacdo dessa disputa, impossibilitando o
equilibrio de forcas. Como argumenta Lowi,® o equilibrio do sistema é mantido pela
necessidade da formacdo de coalizbes majoritarias, que sao muito dificeis de serem
criadas, principalmente na existéncia de um sistema com varios centros, onde as elites

estdo em constante conflito e barganha entre si.

Algumas reflex8es sobre as reformas de mercado e a dependéncia externa no

Equador

A implementacao das reformas de mercado no Equador teve inicio em agosto de 1982,
quando o governo ingressou nas nhegociacdes continuas da divida externa com
credores internacionais, incorporando sucessivamente as recomendacdes e
condicionantes do capital financeiro internacional.’® O exemplo da mudanca de
prioridade do Estado pode ser destacado na destinacdo orcamentaria. Enquanto no
inicio dos anos 1980, gastou-se gastou quatro vezes mais em educacdo e saude do
que em refinanciamento da divida, no fim da década de 1990 o servico da divida
consumia aproximadamente metade do orgamento, vindo a ser quase trés vezes maior
do que os gastos com saude e educacdo juntos. O marco inicial desse processo pode
ser identificado quando, na primeira metade dos anos 80, o Banco Central nacionaliza
a divida do setor privado, socializando um montante de US$ 1,2 bilhdes. Diante desse
quadro, o Estado e as instituicbes publicas perderam boa parte de sua legitimidade
junto a populacéao.

Contudo, uma interpretacdo do ajuste macroecondmico no pais tem

obrigatoriamente a necessidade de levar em consideracdo as dificuldades exdgenas

9 LOWI, T. American business, public policies, case studies and political theory, 1964.

10 ACOSTA, A. Histéria econémica do Equador, 2006: 155.



enfrentadas pela economia, somadas ao histdrico de exclusdo e subdesenvolvimento.
Nesse sentido, destacam-se as inundacbes - 1982, 1983, 1997 e 1998, secas,
terremoto - 1987, queda dos precos do petréleo - 1982, 1983, 1986, 1997 e 1998,
guerra com o Peru -1981 e 1995- e crise financeira internacional - 1997 e 1998.
Fazendo um inventario da implementagcao das reformas de mercado no Equador
apo6s a redemocratizacao, Alberto Acosta afirma que:
O ajuste foi caracterizado por avancos e retrocesso, fases de
gradualismo e outras de saltos, assim como por contradi¢cbes e
fundamentalismos, por instabilidade politica marcante e

persistente resisténcia social, provocada pelos seus aspectos de
exclusdo e concentracéo.™

Refletindo sobre os trés presidentes equatorianos eleitos democraticamente
entre 1996 e 2006, nota-se a grande preocupacdo com a implementacdo de politicas
de ajuste macroecondmico. A rapida administracdo de Abdala Bucaram, em 1996, teria
sido um dos apices dessa ortodoxia. De acordo com Alberto Acosta, Bucaram tentou
impulsionar a economia equatoriana para um nivel superior do neoliberalismo,
buscando a réapida aprovacdao de uma lista de privatizacbes e reformas trabalhistas,
além dos aumentos de 1000% nas tarifas telefébnicas, 300% nas tarifas elétricas e
60% nas dos transportes. O outro momento paradigmatico teria sido o abrangente
socorro aos bancos privados? e a dolarizacdo da economia®® empreendida por Jamil
Mahuad, quando o pais enfrentou uma das piores crises econdmicas de sua historia,
em janeiro de 2000, precipitando o golpe de Estado que o retirou do poder.

Do mesmo modo, no governo Gutiérrez, aos poucos foi sendo consolidada a
dependéncia em relagcdo a uma agenda fiscal restritiva vinculada as linhas de crédito

liberadas pelas agéncias de financiamento internacional, ndo correspondendo aos

11 ACOSTA, A. Breve histéria econémica do Equador, 2006: 184.

12 0 caso mais conhecido foi o empréstimo de US$ 416 milhdes de ddlares ao Filabanco,
pertencente a uma uUnica familia, enquanto para a reabilitacdo do Banco de Fomento estatal,
encarregado do crédito agricola, destinou apenas US$ 20 milh&es de dodlares.

13 por 115 anos o Sucre foi a moeda oficial do Equador, eixo da politica cambial e monetaria do
pais.



anseios da populacdo quando da sua eleicdo. A obtencdo desses empréstimos
condicionados parece estar calcada em compromissos de ajuste fiscal assumidos pela
gestdo de Gutiérrez, a partir de 2002, tornando-se um condicionante da dependéncia
externa e do grau de liberdade deciséria do governo até seu fim. Esse deslocamento
programatico do governo indica uma baixa responsividade em relagdo a coalizdo que
contribuiu para elegé-lo. A ruptura da agenda heterodoxa delegada pelo sufragio surtiu
graves consequéncias para a estabilidade da democracia equatoriana.

Ao longo dos anos 90, como pode ser visto, 0S sucessivos governos tentaram
realizar reformas que implementassem o0s ajustes preconizados pelo FMI. Os temas
mais sensiveis foram as privatizacdes, as reformas fiscais, que buscavam ampliar a
base tributaria, o esforco governamental para remanejar o subsidio estatal agricola
para o agronegdcio e reformas constitucionais para abolir a propriedade comunal.
Nesse conjunto de medidas, o petréleo e derivados, além do gas de cozinha, foram
sempre objetos de incursf@es tributarias do governo equatoriano como parte dos
sucessivos acordos para obtencdo de crédito das agéncias internacionais de
financiamento. A dependéncia do Equador em relagdo ao petroéleo, principal fonte de

renda do pais, tornou-o pivd para a maioria das greves, paralisacdes e crises politicas.

As reflexdes de Diniz** em relacdo a implementacéo das reformas de mercado
na maior parte da América Latina trazem importantes instrumentos analiticos para a
analise das crises de governabilidade em alguns desses paises e servem para pensar o
caso equatoriano. A autora afirma que o fracasso dos experimentos de estabilizacdo
econbmica, a partir de meados dos anos 1980, teria mostrado a ineficacia dos
governos no tratamento de problemas criticos, como a inflacdo e o endividamento
externo, o que teria gerado sentimentos de desconfianca e a perda de credibilidade

das autoridades e das instituicbes governamentais.

14 DINIZ, E. Globalizacao, reforma do Estado e teoria democratica contemporanea, 2001.



Quando se observa o nivel de endividamento do Equador e a necessidade de
refinanciamento do pais, compreende-se o estreito grau de liberdade que as ultimas
administracfes sofreram e as respectivas consequUéncias para a consolidacdo da
estabilidade politica. De 1983 a 2000, o Equador assinou dez Cartas de Inten¢des com
o FMI e garantiu a concessao de oito novos empréstimos do tipo stand by. Embora néo
seja o fator principal, a grande dependéncia econémica refletiu em grande volatilidade
dos ministérios, corrupcdo crbnica, incapacidade de formacdo de maiorias
parlamentares, aspiracbes arbitrarias do Executivo e inclusive intervencbes no
Judiciéario.*®

De modo geral, a agenda politica do Equador gravita em torno dessa
capacidade de mobilizacdo das forcas sociais. Tanto no plano interno, com as
sucessivas propostas de ajuste estrutural, quanto no plano externo, com seu programa
de integracdo comercial, as forcas politicas do pais encontram-se polarizadas, com
mutua capacidade de veto. Isso pode ser constatado nas sucessivas crises politicas
que resultaram na deposicdo dos ultimos presidentes. A sugestdo apontada ao longo
do texto é de que o ndo cumprimento das promessas de campanha pelo governante
tem resultado em fonte de instabilidade politica.

Como observado, os ultimos governos tém oscilado numa relagcdo tensa para
manter as linhas de crédito dos organismos financeiros internacionais sempre abertas
e o instavel apoio politico e partidario interno. Isso tem se refletido nos acordos
comerciais assinados pelo Equador, na sua relacdo com as empresas multinacionais e,
particularmente, em sua relacdo com os Estados Unidos e a Coldmbia. Nas palavras de
Alberto Acosta:

As instituicbes financeiras internacionais, tendo a frente o
Fundo Monetario Internacional (FMI) e o Banco Mundial, tém

15 No Equador, portanto, o hiperpresidencialismo se transformou em desrespeito as leis e a
institucionalidade, sempre revestido por uma capa de legitimidade conferida pelo voto e em
resposta as persegui¢cdes de grupos politicos oposicionistas atuantes no Congresso. Esse aspecto
também é um dos grandes fatores desestabilizadores do Estado.



sido e sado atores fundamentais deste processo. Suas
condicionalidades cruzadas sdo determinantes para a fixacado
das politicas econbmicas. Sem a “aprovacdo” dessas
instituicdes dificilmente um pais recebera investimentos
estrangeiros; essa aprovacdo passou a ser uma espécie de
“selo de garantia” para os investidores. A atuacdo do FMI e do
Banco Mundial € complementada pelo Clube de Paris, com o
qual sdo reestruturadas as dividas bilaterais — desde que elas
contem com tal garantia.®

A forte pressdo da agenda norte-americana na regido tem influenciado
indiretamente as tensfes da politica doméstica e regional. Isso pode ser observado nos
acordos comerciais, como o Tratado de Livre Comércio - TLC, e nas relagcdes com a
Coldbmbia em torno da politica de combate as Forcas Armadas Revolucionarias da
Colémbia - FARC.

Desde o inicio do Plano Colémbia, ou Plano Patridtico, financiado com recursos
norte-americanos, o aumento da repressdo a guerrilha, notadamente contra as FARC,
tem provocado um histérico de fugas e embates na area fronteirica. O eixo dessa
relacdo tensa entre esses paises e a questdo do trafico de drogas se deve ao fato de
que os Estados Unidos terem criado mecanismos que condicionam abertura comercial
ao combate do trafico. Trata-se da Lei de Promocdo Comercial Andina para Erradicacao
da Droga - Atpdea, um tratado de preferéncias alfandegarias dos paises andinos com
os Estados Unidos. O objetivo é que estes paises combatam o plantio da folha de coca
e, com isso, tenham preferéncias comerciais com os EUA.'" Diante da dependéncia
comercial equatoriana, cuja pauta de exportacdes se limita basicamente ao petréleo e

a banana, seu poder de barganha fica reduzido, tornando o pais muito vulneravel ao

16 ACOSTA, A. Breve histéria econémica do Equador, 2006: 170.

7 Em razdo das pressbes norte-americanas, a ansia da Colémbia para cumprir o combate as
drogas nos termos do Atpdea tem ensejado conflitos com o Equador, na medida em que um
grande contingente de refugiados colombianos tem atravessado a fronteira para escapar dos
conflitos, como também as proprias FARC tém utilizado o territério equatoriano para seus
propositos guerrilheiros. A situagdo agravou-se a tal ponto que uma representacdo do Alto
Comissariado das Nac¢bes Unidas para Refugiados - Acnur foi instalada na zona de fronteira. O
Acnur calculou que a populacdo de refugiados colombianos no Equador possa chegar a 250 mil
pessoas.



fim do Atpdea. A cooperacdo regional ocorre, dessa forma, com o imenso poder de
negociacdo do governo norte-americano, que pressiona para imprimir sua agenda. Na
medida em que as negocia¢cbes do TLC com os Estados Unidos sempre foram vetadas
pela Conaie, que detém forte poder de barganha, a pressao norte-americana sobre o
governo tende a acentuar a instabilidade politica do Equador, aumentando a
polarizacdo dos atores politicos.

Além das dificeis relacdes com a Coldmbia, o Equador também enfrenta
impasses nas relagbes comerciais externas. Com ja foi observado, a dependéncia em
relacdo as exportacdes de petroleo e banana torna sua capacidade de negociacao
internacional muito estreita. Um exemplo disso pode ser observado na decisdo da
Unido Européia - UE de aumentar a tarifa de importacdo de banana dos paises da
Ameérica Latina para 230 euros por tonelada, em 2005. Como o pais € um dos maiores
exportadores mundiais de banana, segundo item de sua pauta de exportacdes, s6
perdendo para o petrdleo, as reacBes foram imediatas e diversas. Junto com outros
paises produtores, resolveu apelar para a Organizacdo Mundial do Comércio - OMC. Ao
lado disso, as relacbes do governo equatoriano com as empresas estrangeiras
exploradoras de petréleo, como mencionado, sdo pontuadas por conflitos.

Essa sucessdo de fatos revela a fragil posicdo de barganha do Equador. Ao
mesmo tempo, nos acordos comerciais muito amplos as regras de arbitragem tendem
a privilegiar amplamente os investidores que ja estariam favorecendo o pais com seus
recursos. A submissdo mais irrestrita a uma agenda externa, como parece ser o caso
dos acordos bilaterais mobilizados pelo Tratado de Livre Comércio - TLC, subordinados

a preméncia do fim do Atpdea, agrava esta situacao.

RelacBbes com os movimentos sociais (movimento indigena)

Apesar do titulo enfatizar a discussdo da influéncia dos movimentos sociais no

Equador, estes, na verdade, podem ser praticamente reduzidos a apenas um ente de



grande relevancia: os movimentos indigenas. Basicamente, existem dois tipos de
movimentos sociais no pais: as organizacfes sindicais e as organizacdes étnicas. O
primeiro grupo teve consideravel influéncia ao longo do século XX, em razao do
modelo corporativista do pais. Contudo, com o advento da redemocratizacdo e das
reformas econdmicas e politicas, foram perdendo gradativamente espaco para as
organizacfes de cunho étnico que, por sua vez, conseguiram arrebanhar o antigo
contingente das organizac¢des sindicais. De maneira que nas décadas de 1980, 1990 e
2000, principalmente nas duas ultimas, o movimento indigena tornou-se o principal

protagonista das lutas sociais e politicas ocorridas no Equador.

Nesta secdo, analiso a importancia do movimento indigena e sua decisiva
atuacdo no periodo escolhido. Acredito, no entanto, na necessidade de uma breve
retrospectiva historica sobre sua formacdo, construcdo identitaria e organizagao
nacional como Confederacdo, bem como sua entrada para a politica formal através da
criacdo de um partido exclusivamente indigena. Nesse contexto, o Equador destaca-se
na regido dos Andes como um dos poucos paises que conseguiram articular uma
confederacdo indigena unificada e mobilizar uma identidade étnica e programatica,
embora isso nado tenha significado, ainda, uma representacdo parlamentar
proporcional, ou mesmo a eleicdo de um indigena a presidéncia.

O protagonismo indigena é relevante, pois trata-se de grupos sociais que
representam algo que varia de 25%, segundo dados do Inter-American Indigenous
Institute, a 43% da populacdo total do Equador, segundo a International Labor
Organization.*® Divididos em 12 etnias, esses grupos foram os mais atingidos pela
pobreza acentuada com a implementacdo das reformas de mercado, mas foram
também os que melhor obtiveram éxito em canalizar essa expressao numérica numa

forca politica organizada social e partidariamente.

18 VAN COTT, D. From movements to parties in Latin America: the evolution of ethnic politics,
2005.



Com o intuito de dar mais dindmica ao texto, analiso no Anexo Il a construcéo,
ascensao e acdo concreta do movimento indigena ao longo do século XX, até o retorno
da democracia no pais, quando o equilibrio das forcas politicas foi modificado e o
movimento indigena assumiu a condicdo de protagonista das lutas politicas e sociais.
Portanto, as sec¢bes seguintes dizem respeito aos acontecimentos ocorridos a partir da
década de 1980, com especial énfase no periodo escolhido na dissertacdo. Por fim,

realizo uma breve analise da atuacdo do movimento indigena entre 1996 e 2006.

Movimento indigena e a retomada da democracia

A evolucdo da articulagcédo e da luta do movimento indigena do pais levou a criagdo, em
novembro de 1986, da Conaie - Confederacdo das Nacionalidades Indigenas do
Equador - que se tornou a maior e mais estruturada organizacdo indigena das
Ameéricas. Sua estrutura organizacional é de uma confederacdo de outras
organizacgfes, que representam os mais de 30 diferentes grupos indigenas do Equador.
Suas principais preocupacfes sdo as questdes relacionadas a sua cultura e identidade,
além da protecdo da sua constituency em todo o pais, boa parte deles pequenos
produtores rurais. Segundo Adel Mirza: Representa cerca de quatro milhées de
habitantes, secularmente discriminados pertencentes as seguintes nacionalidades:
Awa, Quichua, Tsachila, Chachi, Siona, Secoya, Huorani, Cofan, Shuar y Achuar.®
Pachano®® afirma que, com a criacdo da Conaie, inverteu-se a ordem légica do
processo histérico: com a auto-definicdo da nacionalidade indigena, pela primeira vez
na histéria do pais as populagcbes indigenas -ao menos no nivel de seus dirigentes-
construiram uma imagem prépria e nao imposta por elementos externos.

O Estado equatoriano, desde os tempos coloniais, procurou incorporar e

controlar os indigenas nas regides serrana e andina do pais. J4 na regido amazobnica, a

19 MIRZA, C. A. Movimentos sociales y sistemas politicos en América Latina, 2006: 116.

20 pachano, S. Imagen, identidad y desigualdad en sociedades multiétnicas, 2004.



repressao teria sido bem mais branda. A principal conseqiiéncia dessa politica foi o fato
de que algumas questbes assumiram contornos diferenciados em cada regido. Na
regido serrana as comunidades indigenas procuraram manter e defender a propriedade
da terra seja, ela privada ou comunal, adquirida ainda no periodo das politicas
corporativistas. Ja na regido amazébnica, a luta foi pela manutencdo e controle de
vastas areas inicialmente ignoradas pelo Estado e posteriormente doadas pelo
governo. A Conaie é o resultado da unido de duas forcas, a organizacdo indigena
originada na regido serrana do pais, a Ecuaranari, e a da regido amazbnica, a
Confenaie, com uma série de outras organiza¢fes indigenas e sindicais de menor
porte, que vao desde a orientacdo maoista aos chamados indigenas evangélicos.

Tabela 1
Populacéao indigena equatoriana por provincia

Provincia %o de populacédo indigena (199

Amazbnia ‘ 22,3 em média

Morona 25,5
Napo | 24,5
Pastaza 46,9
Sucumbios | 11,7
Serra 20,95 em média
Azuay | 5,9
Bolivar 28,4
Canar | 18
Carchi 0
Chimborazo | 49,3
Cotopaxi 27,9
Imbabura | 39,6
Loja 5,2
Pichincha | 9,4
Tungurahua 25,8
Costa ‘ 1,85 em média
El Oro 0
Esmeraldas | 1,2
Galapagos 0
Guavas | 5,2
Los Rios 0
Manabi | 4,7

Fonte: YASHAR, D. Contesting Citizenship in Latin América, 2005.



Essa trajetéria criou condi¢cbes para que se forjasse uma identidade de classe
camponesa, mobilizada pelas organizacdes sindicais e partidarias de esquerda. Com a
emergéncia das politicas neoliberais na década de 1980, o modelo corporativo sofreu
uma desestruturacdo, produzindo um enfraquecimento do poder de barganha das
populacdes indigenas. Esse quadro de desestruturacdo dos canais de regulacdao e dos
subsidios do Estado teria produzido, involuntariamente, a constituicdo de uma rede
identitaria entre estas populacbes que teria reforcado aspectos autbnomos de
organizacdo. Aliado a isso, a tradicdo de uma atuacdo ativa das ONGs, organizacdes
sindicais e da Igreja teria sido capaz de mobilizar uma agenda politicamente mais
abrangente que permitiu, por meio de taticas de acao direta, restabelecer o poder de
barganha das popula¢des indigenas, enfraquecido com as reformas neoliberais. O
Estado, aos poucos, passou de interlocutor para ser reconhecido pelos indios como um
adversério que contribuiu para sua marginalizagéo.

Nesse contexto, a analise de Garretén sobre o surgimento dos novos
movimentos sociais traz elementos importantes. Para o autor, as transformacdes das
matrizes sociopoliticas da sociedade, além do surgimento de novas formas de acgéo
coletiva, além da rotacdo e translacdo de seus eixos de evolugao tiveram como
conseqiéncia a emergéncia de novos padrdes epistemoldgicos. Sua hipétese central
considera que a decomposicdo da matriz sociopolitica influiu de maneira decisiva para
modificar a natureza do movimento social e também para ressignificar os novos eixos
de acdo coletiva e conflito social

O fortalecimento do movimento indigena esta associado ao reconhecimento da
Conaie pelo Estado como um ator politico representativo destas populacbes. Esse
processo ocorreu paralelamente ao esgarcamento das antigas organizacfes sindicais e
partidarias de esquerda, que diminuiram sua capacidade de acdo coletiva, e conferiu
aos movimentos indigenas uma posicdo protagonista nas lutas pela preservacao de

direitos coletivos. Um dos momentos mais importantes para o movimento foi a



permissao para que cidadaos analfabetos pudessem participar das elei¢cdes no pais, em
1984. ApoOs essa medida, a participacdo indigena nas contendas eleitorais teria
aumentado de 19% em 1979 para 45% em 1986.?* Esse processo pode ser verificado
pela atribuicdo de um status publico a Conaie, quando ela obteve do Estado, em 1988,
a criacdo de uma agéncia nacional de educagcdo para o ensino bilingiie - Dineib. O
governo de Rodrigo Borja -1988-1992- garantiu a organizagdo o direito de nomear os
diretores dessa agéncia, tornando-a um poderoso instrumento de incentivo a
organizacéo coletiva e de acéo politica.??

A partir de 1990, com a consolidacdo desses incentivos para acdo coletiva
crescem significativamente as mobilizacdes sociais. Diante de um sistema partidario
fragmentado no qual nenhum partido detém mais que 20% do eleitorado, aumentam
também os incentivos para a organizacdo de novos partidos. Diante de tais
alavancagens, e apds um periodo de grandes mobilizacbes, a Conaie opta pela
organizacdo de um partido préprio em 1995, o Movimento de Unidade Plurinacional
Pachakutik Novo Pais - PK, tornando-se a primeira organizacao indigena no Equador a
formar seu proéprio partido politico. Como afirma Freinderberg, com a formacgédo do
Pachakutik ocorre a traducdo de linhas de tensao étnicas ao nivel das organizacfes
politicas. Desta maneira, o conflito passa a ser ndo s6 no nivel social, mas também a
estruturar o sistema de partidos. Com a institucionalizacdo desse movimento social, as
mobilizaces que vao levar ao fim prematuro de governos a partir de 1996 sempre
tiveram como principais protagonistas representantes do movimento indigena. No
entanto, n&o implicaram necessariamente em crise institucional ou ruptura

democratica. Segundo Van Cott, o declinio da Esquerda Democréatica apés o governo

21 VAN COTT, D. L. From movements to parties in Latin America: the evolution of ethnic politics,
2005: 113.

22 para o movimento indigena equatoriano, a década de 1980 é considerada como la década
gafiada, ja que sua estruturacdo através da Conaie possibilitou a formacdo de um pensamento e
de uma proposta indigena para o pais, assim como a posicdo de protagonismo no cenario
politico na década seguinte.



de Rodrigo Borja como principal forca de esquerda do pais, bem como a composi¢cao do
sistema partidario equatoriano, relativamente fragmentado, nao registrando nenhum
partido dominante desde o retorno da democracia, possibilitaram a criacdo do
Pachakutik. Portanto:
Uma vez que o movimento indigena conseguiu se estabilizar
como o mais dindmico movimento de oposicdo e modelo
disseminador do anti-neoliberalismo; intelectuais de esquerda,
profissionais de partidos e ativistas dos movimentos populares

estavam avidos para obter suas vagas na Conaie e em seu novo
partido.?®

Com a mudanca do Estado equatoriano do modelo corporativista rumo ao
neoliberalismo, outras demandas passaram a fazer parte das preocupacdes da Conaie.
Ela se tornou a principal forca de esquerda do pais, radicalmente contraria a
implementacdo das chamadas reformas para o mercado e suas implicacdes, da
realizagcdo de acordos de livre comércio, exigindo a protecdo estatal para areas
estratégicas da economia -principalmente na agricultura, atividade da grande maioria
dos indigenas-, contrarias as petroliferas estrangeiras e pelas demandas nacionalistas,
como a nacionalizacdo do petrdleo. A criagdo de um partido politico, o Movimento
Pachakutik, foi a materializacdo desse novo movimento. Alguns analistas consideram
que a grande capacidade mobilizadora da Conaie seria talvez o principal entrave para a
completa implementacdo das reformas orientadas para o mercado exigidas pelos
organismos financeiros internacionais.?* Cito algumas fontes para explicar essa
mudanca de rumos.

Nas palavras de Saltos Galarza, a explicacdo para a progressiva ampliacdo das

demandas do movimento indigena:

23 VAN COTT, D. L. From movements to parties in Latin America: the evolution of ethnic politics,
2006: 114. (Traducdo minha). Moreover, once the indigenous movement had established itself
as the most dynamic oppositional movement and standard bearer of antineoliberalism, leftist
intellectuals, party professionals, and popular movement activists were eager to hitch their
wagons to Conaie and its new party.

24 Como ja afirmei antes, discordo da tese de que a atuacgéo da Conaie teria sido o principal
obstaculo a implementacdo mais ampla das reformas de mercado no Equador. Retomo essa
discussdo na concluséao do texto



Em poucas palavras, é possivel dizer que o que no inicio
emergiu como um conflito de carater étnico deu lugar a um tipo
de interpretagcdo global da matriz de dominacdo politica e do
modelo de condugdo econbmicas que imperaram no pais
durante a década que acaba de terminar. Sob as arestas de
recorte étnico e camponés foram sendo somadas, desta
maneira, variaveis “classistas”, étnicas e propriamente
politicas.?®

Ja em uma das diretrizes do Pachakutik, podemos perceber sua identidade

intrinsecamente ligada a esquerda.

Nascemos em 1995 e nos conformamos em um processo de
resisténcia e oposicdo ao modelo neoliberal e na luta por
sermos uma alternativa real e possivel para o pais, que
implique na criacdo de um novo modelo econémico, politico e
cultural, realizado a partir do povo e que centre seus objetivos
no ser humano e na defesa de seus direitos.?®

J& nas palavras de Carlos de La Torre, a importancia de suas a¢des para a vida

politica equatoriana:

Na década de 1990, o movimento indigena equatoriano adquiriu
uma presenca publica muito importante. A Conaie e suas
organizacfes protagonizaram levantamientos em julho de 1990,
abril de 1992, junho 1994; janeiro e fevereiro de 1997, janeiro
de 2000 e janeiro de 2001. Os levantes indigenas sao formas
de acdo coletiva por meio das quais as comunidades bloqueiam
as estradas e marcham até as capitais de provincia e Quito para
ocupar 0s espacos e os simbolos do poder e apresentar suas
demandas. Os levantes foram importantes nas destituices dos
presidentes Bucaram e Mahuad.?’

Atuacao dos movimentos sociais no periodo estudado

Em 1996, em sua primeira participacdo na contenda eleitoral, o Pachakutik elegeu um

deputado nacional e sete provinciais. Em 1997, novamente a Conaie vai as ruas e tem

participacdo fundamental na queda de Abdala Bucaram. Em janeiro organiza uma série

de paralisacfes, nas cidades e nas estradas, além de novamente tomar a catedral

metropolitana de Quito. Mas é no més de fevereiro que a situacdo chega ao auge, com

25 SALTOS GALARZA, N. Movimiento indigena y movimientos sociales: encuentros vy
desencuentros, 2004. (Tradugdo minha).

26 Disponivel em: Hhttp://www.pachakutik.org.ecH. (Traducdo minha).

27 LA TORRE, Cs. Populismo, democracia e crises politicas recorrentes no Equador, 2006: 19.



milhares de manifestantes indo as ruas em protesto contra o governo do entao
presidente, sendo a maior parte indigena, incitados pela Conaie. Apés trés dias de
caos, Bucaram é destituido pelo Congresso. Este ultimo acontecimento demonstra o
poder de mobilizacdo e interferéncia direta da Conaie na vida politica do pais,
passando a obter poder de agenda em virtude do perigo que impde aos mandatarios
do pais. Para Adel Mirza:
Os episédios daqueles meses marcam de modo indelével o
itinerario de levantamientos e revoltas indigenas com uma
mensagem nitida e contundente: os movimentos sociais sao
capazes de derrubar presidentes e estdo dispostos a fazé-lo

toda vez que estes imponham politicas regressivas e contra 0s
interesses do povo.?®

Ainda em 1997, tal influéncia politica e social foi claramente plasmada na
eleicdo dos representantes para a Assembléia Nacional Constituinte, através da
presenca de sete legisladores dos setenta eleitos. Gragas a esse momento,
determinadas questfes historicas do movimento indigena foram enfim incorporadas a
Constituicdo do pais.

Na gestdo de Jamil Mahuad, a Conaie patrocina mais um levantamiento em
1999, que tinha como principal objetivo protestar contra a politica econémica do
governo. Os movimentos sociais propdem a instauracdo de um parlamento popular,
que seria chamado de Parlamento de los Pueblos de Ecuador. Em janeiro de 2000,
marchas com milhares de indigenas saem do interior em direcdo a capital. De maneira
analoga a queda de Bucaram, a capital Quito é paralisada por manifestacbes de
indigenas, operarios, camponeses e estudantes. A situacdo chega ao auge quando o
Congresso Nacional € invadido, tornando-se insustentavel. Um golpe militar
comandado por coronel Lucio Gutiérrez obriga Mahuad a declarar sua rendncia. O

movimento indigena apoiou a acdo, chegando a participar da denominada Junta de

Salvacado, que teve a duracao de poucas horas e teve entre seus membros dirigentes e

28 MIRZA, C. A. Movimentos sociales y sistemas politicos en América Latina, 2006: 118.
(Traducdo minha).



o0 entdo presidente da Conaie, Antonio Vargas. Posteriormente, os representantes do
movimento indigena foram retirados da mesma, apesar da importancia de sua
militancia para a queda de Mahuad.?°

Um bom exemplo da for¢ca politica da Conaie foi a formacdo da coalizdo que
elegeu Lucio Gutiérrez para a presidéncia do Equador, formada pelo Partido Socialista
Popular -PSP e pelo Movimento Pachakutik - PK.*° Ela representaria, a principio, o
esforco das forcas oposicionistas do pais em direcdo a um modelo que seria menos
dependente das politicas neoliberais e oposto a grande maioria dos partidos
tradicionais do Equador. Com o tempo, a gestdo do novo presidente foi tomando um
caminho relativamente oposto ao que foi prometido ao longo da campanha eleitoral -
caracterizando a Policy Switch. Esse deslocamento provocou a reagdo da Conaie, que
em maio de 2003 deu um ultimato ao governo, exigindo o fim das medidas de ajuste.
ApOs a realizagdo de uma consulta nacional as bases, os movimentos camponeses e
indigenas, representados pelo PK, abandonam a coalizdo governista em junho de
2003, precipitando sua atuacdo na oposicdo e o posterior pedido de impedimento de
Gutiérrez, unindo-se a outras forgas sociais para uma série de manifestacdes nas ruas
do Equador. A oposicdo, com grande participacdo dos deputados do PK, decide realizar
um Parlamento alternativo ao oficial, que ficou conhecido como a Assembléia do
Pichincha, com a intencdo de rever todas as ultimas decisfes do entdo presidente.
Neste ponto, as garantias institucionais proprias de uma democracia estavel ndo mais

existiam.

2% para Adel Mirza, nesse momento a Conaie enfrentou um dilema, entre o aprofundamento da
luta ou a escolha da via institucional para a resolugcdo dos conflitos. O caminho adotado foi
exatamente o segundo, com o vice-presidente Gustavo Noboa assumindo o governo.

%0 No primeiro turno, obteve 20,3% dos votos, ou seja, um quinto dos eleitores que
compareceram para votar, ou aproximadamente 12% do total de eleitores registrados. No
segundo turno, Gutiérrez confirma seu favoritismo com um numero mais significativo de
eleitores comparecendo as urnas, cerca de 70% dos eleitores registrados. A coalizdo vencedora
obteve 54,8% dos votos validos.



Nos meses seguintes, o0 movimento indigena junto a outras forcas sociais do
pais realiza incontaveis manifestacdes e paralisacfes, desconhecendo a autoridade do
presidente, de maneira semelhante ao ocorrido no passado, nas quedas de Abdala
Bucaram e Jamil Mahuad. Em abril de 2005, o Congresso Nacional equatoriano é
invadido pelas forcas oposicionistas, provocando a fuga dos parlamentares e a
posterior destituicdo de mais um presidente equatoriano. Era o fim do governo
Gutiérrez. Como percebido, o movimento indigena equatoriano demonstrou grande
capacidade de organizacdo e mobilizacdo, sendo um dos principais artifices da terceira
queda consecutiva de um presidente eleito pela via democréatica.

Seu sucessor, Alfredo Palacio, obteve em seu primeiro ano de governo relativa
tranquilidade na relacdo com os movimentos sociais do pais.®® O primeiro
acontecimento de maior envergadura ocorreu em fevereiro de 2006, com
manifestacdes e bloqueio de vias ligadas a destinacdo dos recursos do petrdleo para as
provincias que possuissem atividades ligadas a exploracdo dos hidrocarbonetos,
quando o governo em resposta decretou o Estado de emergéncia na regiao.

Ja a primeira acdo efetiva da Conaie, com o0 objetivo de pressionar a
administracdo de Alfredo Palacio, foi a organizacdo e promocdo de paralisacdes e
protestos em diversos pontos do pais contra as negocia¢des para a assinatura do
Tratado de Livre Comércio - TLC entre o Equador e os Estados Unidos, pela revogacéo
do contrato da empresa de exploracdo de petréleo norte-americana Occidental
Petroleum - OXY por danos ambientais e a nacionalizacdo dos pocos de petréleo que se
encontram nas méaos de empresas multinacionais. Apds o blogqueio de vias e a tomada
simbdlica de varias cidades, os protestos sO terminaram quando o governo central
liberou recursos para as provincias em questdo e ordenou a rendncia de seu ministro

de governo, até entdo o principal negociador com 0os movimentos sociais. Pouco tempo

31 Os Unicos eventos registrados foram algumas paralisacbes e manifestagdes em razédo de
protestos relacionados a atuacao de petroliferas estrangeiras, que, no entanto, ficaram restritos
as regides de extracdo e producado de petrdleo.



depois, sem alternativas, o governo decidiu romper o contrato com a petrolifera. Em
resposta, no dia seguinte, os Estados Unidos decidiram encerrar as negociacfes do
Tratado de Livre Comércio - TLC com o Equador, iniciadas em 2004 em conjunto com
Peru e Colédmbia, considerando a atitude equatoriana como uma expropriacdo dos bens
de uma empresa norte-americana.

Ja no segundo semestre de 2006, a atuacdo dos movimentos sociais e do
movimento indigena em especial tém uma consideravel retracdo. A principal razdo
seria a realizacdo das elei¢cdes para a Presidéncia da Republica e o Congresso Nacional,
em 15 de outubro. Pela primeira vez em sua breve histéria, o Pachakutik resolve
lancar candidatura prépria a presidéncia do pais. O processo de escolha do candidato,
entretanto, configura-se demasiadamente conflitivo, com diversos grupos internos
lancando candidaturas paralelas ou apoiando a candidatura do ex-ministro da
economia de Palacio, Rafael Correa. Ap6és meses de indecisdo e racha no partido,
finalmente o entdo presidente da Conaie, Luis Macas, € escolhido. Contudo, o
movimento indigena parece ndo ter mais o apelo de outrora, jA que Macas acaba
sendo considerado a grande decepcéo do pleito, conquistando apenas o sexto lugar na
disputa, com apenas 2,19% dos votos no primeiro turno. Nas elei¢cdes legislativas, o
Pachakutik mantém a média de outras elei¢cdes, conquistando seis cadeiras. Para o

segundo turno, o PK e a Conaie resolvem apoiar Rafael Correa sem, no entanto,

nenhum grande envolvimento com a campanha como nas eleicfes passadas.

Breve analise do Movimento Indigena

Apesar das dissensdes internas, proprias de uma confederacdo que une varias
organizacbes diferentes, provavelmente o aspecto mais importante do movimento
indigena, através da Conaie -e em menor escala do Pachakutik- € o alto poder de
mobilizacdo de um grande contingente de cidaddos, ndo somente indigenas, e

principalmente a transformacao de um movimento social em um ator politico relevante



dotado de grande poder de veto em relagdo as politicas conservadoras empreendidas
pelo Executivo.
Desta forma, recorro a definicdo de Tsebelis para Veto Player, ampliando-a para
a andlise do movimento indigena equatoriano e de seu braco politico, o que nao foi
originalmente imaginada por Tsebelis. Nas palavras do autor, Veto Player seria:
Um ator individual ou coletivo cuja concordancia (pela regra da
maioria no caso dos atores coletivos) é requerida para tomar a
decisdo de mudar uma politica. (...). Resumindo, pode-se dizer
que se 0 numero de veto players institucionais é especificado
pela Constituicdo, o numero de veto players partidarios é
especificado de modo endégeno pelo sistema de partidos e
pelas coalizbes de governo de cada pais em particular (...).

Trata-se de qualquer ator — institucional ou partidario — capaz
de bloquear a adogdo de uma politica.>?

Nesse caso, a Conaie/Pachakutik atua em duas frentes. Como partido,
influenciando diretamente na dindmica institucional; propondo leis; promovendo vetos
as iniciativas do Executivo; iniciando o processo de juizo politico contra o presidente, e
como movimento social, sendo o principal promotor das greves e manifestacbes que
paralisam o pais, com seu alto poder de barganha.

De acordo com Susana Segovia,*® a instabilidade econémica e politica do
Equador desde o retorno da democracia promoveram a consolidacdo de espacgos extra-
institucionais onde o0s movimentos sociais -em especial 0 movimento indigena-
discutem, rechacam e apresentam alternativas a aplicacdo das reformas econdmicas e
politicas pelo Executivo equatoriano. Deste modo, o movimento indigena do Equador
teria conquistado e consolidado seus préprios canais de participacdo, seja aproveitando
0S espacos institucionais como impulsionando novas vias de contestacdo extra-
institucional, como ocorre na tomada de estradas, bloqueio de vias, invasbes ao

parlamento, etc. Assim, ocorre a articulacdo do discurso histérico e étnico cultural com

32 TSEBELIS, G. Processo decisério em sistemas politicos: veto players no presidencialismo,
parlamentarismo, multicameralismo e pluripartidarismo, 1997: 96.

33 SEGOVIA, S. Indigenismo y movilizacién en Ecuador, 2004.



os conteudos anti-neoliberais, constituindo especificidade ao movimento indigena do
pais, que se converteu no principal ator de contestacdo ao Estado.

Segundo Segovia, la toma de alguma coisa é um dos rituais mais festejados
pelas comunidades indigenas e acabou se convertendo em um ato simbdlico de
confrontagdo por exceléncia, uma ocupacdo simbdlica que serve para a reclamacédo de
poder e participacdo real.®** A Conaie age como um movimento social por fora das
instituices formais do sistema politico, através de meios alternativos de acdo politica.
Assim o movimento indigena atua em duas frentes como movimento politico, por meio
de estratégias de acdo politica alternativas e extra-institucionais, e como partido
politico, dentro das leis que regulam o pais e da competicdo eleitoral, ou seja, por
mecanismos convencionais e ndo convencionais. Portanto, acredito ser possivel a
ampliagdo do conceito de veto player para a andlise da atuacdo dos movimentos
sociais no Equador, em especial aquele de carater étnico.

Freidenberg qualifica a acdo do movimento indigena do Equador como a
promocdo da incorporacdo mista, ja que se situa tanto no campo dos movimentos
sociais como no campo institucional. Assim:

O objetivo de combinar a acdo institucional com a extra-
institucional se converteu no motor da atuacdo do movimento.
Esta estratégia mista lhe permite conciliar os interesses de suas

duas linhas internas mais importantes e ser coerente com suas
pretensées antipartidarias.®®

Para a autora, a incorporacao do conflito étnico como parte da redefinicdo do
Estado e do nacional ocorreu por meio da politizagcdo dos conflitos sociais em um
momento de expansdo do eleitorado e como uma alianca entre o étnico e o ideoldgico
- esquerda-direita.

Com um discurso inclusivo, que busca o reconhecimento do Estado equatoriano

para popula¢cbes historicamente marginalizadas e pela construcdo de um Estado

34 |dem: 90.
35 FREINDENBERG, F. Fracturas sociales y sistemas de partidos en Ecuador, 2004: 120.
(Traducdo minha).



plurinacional e bilingiie, e principalmente com diretrizes claramente de esquerda, a
Conaie/Pachakutik tornou-se ao longo da década de 1990 o principal ator politico do
pais e fator de instabilidade para governos que executaram a policy switch. Sua
mobilizacdo também foi capaz de obter importantes vitdrias politicas, como a criagdo
do sistema de educacdo intercultural bilinglie e a incorporacao na Constituicdo de 1998
dos Direitos Coletivos dos Povos Indigenas, além da criacdo de uma série de
organismos do Estado voltados especialmente para a populacéo indigena.

Refletindo novamente sobre as motiva¢gdes da entrada da Conaie para a politica
partidaria, através da criacdo do Pachakutik, podemos caracterizar sua opgao como
oposta ao caminho tracado pelo movimento indigena mexicano, por exemplo, que
contesta as instituicdes da democracia representativa. Ao analisar as diretrizes do PK,
constatamos a justificativa para sua linha de acdo, uma vez que um dos principais
motivos alegados para a construcdo do partido indigena equatoriano, em 1995, é este:
A participacdo nas contendas eleitorais para o Movimento Pachakutik tem o objetivo de
impedir o triunfo eleitoral das forcas neoliberais e nos constituirmos como uma
alternativa de governo em médio prazo.*® Ao analisar essa afirmativa, duas reflexdes
S80 necessarias:

1) Assim como a questdo étnica, a questao econbmica foi fundamental para
sua fundacéo;

2) O projeto politico do Pachakutik € de médio para longo prazo, o que explica
algumas das peculiaridades de sua atuacdo, como o fato da eleicdo presidencial de
2006 ser a primeira em que o partido optou pela candidatura prépria e nao pelo apoio
a outros candidatos, onze anos apo6s sua fundacgéo. A tatica escolhida pelo Pachakutik
sempre foi o apoio a outros candidatos com plataforma de esquerda, que, no entanto,

realizaram a chamada policy switch.

3¢ Disponivel em: Hhttp://www.pachakutik.org.ecH. (Tradugdo minha).




Nao ha duvidas que o Pachakutik demonstrou sua forca ao fazer parte das
coalizbes que elegeram os trés ultimos presidentes equatorianos, respectivamente
Abdald Bucaram, Jamil Mahuad e Lucio Gutierrez. No entanto, os trés presidentes, com
a realizacdo da policy switch, trocaram a plataforma de centro-esquerda para a de
centro-direita, indo em dire¢do contraria ao que foi acordado na campanha eleitoral.
Analistas politicos vislumbraram tais acontecimentos como uma espécie de derrota
para o partido indigena, por ter apoiado sucessivamente candidatos que foram
incapazes de manter seus ideais programaticos.

Dessa forma, uma das explicacdes possiveis para o baixo desempenho eleitoral
do Pachakutik, em detrimento da grande forca mobilizadora da Conaie, teria sido a
adocao da estratégia de apoio a presidentes que realizaram a policy switch. Com o
passar do tempo, as propostas defendidas pelo partido indigena ja ndo reverberariam
da mesma forma que nos primeiros anos do partido. Como as promessas de um pais
melhor ndo foram alcancadas, o eleitorado do Pachakutik teria procedido a um lento e
silencioso deslocamento aos partidos considerados populistas do Equador, como é o
caso do PSP do ex-presidente Lucio Gutiérrez. No lugar de promessas que néo
puderam ser cumpridas, o PSP, na breve gestdo do ex-presidente, realizou uma
extensa distribuicdo de verbas e cargos politicos principalmente nas provincias mais
pobres do pais, que sempre foram o principal reduto politico do partido indigena.

Paralelo a isso esteve a propria dissensdo entre o movimento e o partido. Em
determinados momentos do periodo estudado, o Pachakutik assumiu cargos no
primeiro escaldo do Poder Executivo, principalmente na gestdo de Lucio Gutiérrez, com
os Ministérios das Relacbes Exteriores e Educacdo. Mesmo apds 0s primeiros sinais de
desentendimento entre a Conaie e 0 entdo presidente, a maior parte dos quadros
ligados ao PK, tanto no Executivo como no Judiciario, permaneceram fiéis ao
presidente, em uma clara atitude de confrontacdo com a direcdo da Confederacéo

Indigena. Deste modo, a estratégia de Gutiérrez, ao trazer representantes do PK para



seu gabinete ministerial e base de sustentacdo parlamentar teria, na verdade,
enfraquecido o partido. O Pachakutik ja ndo mais sabia exatamente qual o seu lugar no
cenario politico do pais, se representaria o papel de oposicdo ou de situacado.

Nesse contexto, faz-se necessario repensar o sistema eleitoral equatoriano e
como esta elaborada a representacéo indigena no Parlamento. Uma reflexdo acerca do
tipo de eleicdo majoritaria para a representacdo parlamentar no pais. Como mostram
o0s resultados das disputas eleitorais que tiveram a participacdo do PK desde 1996,
nunca o partido obteve mais do que 10% das cadeiras do Congresso Nacional. Desta
maneira, de acordo com as estimativas sobre a populacdo indigena no pais, que
variaria entre 25% e 43%, claramente h& sub-representacdo. Uma das questdes que
se coloca é a da representacdo politica. Até que ponto tal sub-representacdo poderia
influir diretamente na governabilidade do pais? No entanto, outras questfes derivam
diretamente dessa discussdao. Como é o0 caso da possibilidade da existéncia de

candidatos indigenas em outros partidos.

Sistema politico e conflitos entre poderes

O objetivo dessa sec¢do é analisar o desenho do sistema politico equatoriano e suas
implicacdes para a governabilidade do pais. Este capitulo tem uma forma diferente dos
anteriores, ja que nao realizo outra cronologia dos principais antecedentes e eventos
ocorridos no periodo analisado referentes a essa teméatica. De carater mais analitico,
analiso o conflito entre poderes a luz de algumas teorias classicas sobre o tema.

Para melhor entendimento do objeto, discorro no anexo 2 sobre como esta
estruturado o Estado equatoriano segundo a Constituicdo, ressaltando as principais
competéncias e a natureza juridica de suas instituicdes, dando especial énfase a

separacao de poderes no pais.



Comportamento do Executivo

Os acontecimentos do século XX no Equador mostram que historicamente ha uma
concentracdo de forcas no Poder Executivo, que pode ser percebida nos sucessivos
golpes de Estado e ditaduras militares. Com o retorno da democracia, em 1979, e a
consequente reformulacdo da Carta Politica, a situacdo foi mantida e transformada em
lei, permanecendo o desequilibrio de poderes.

Na opinido de Villa, a grande maioria das reformas na Constituicdo de 1979
apontou na direcdo da concentracdo de poderes do Executivo, o que aumentou ainda
mais o hiperpresidencialismo no pais, em detrimento do Legislativo e mesmo dos
partidos politicos. Essa orientacdo parece ter ampliado com o tempo, ja que numa
espécie de escala geométrica, praticamente todos os presidentes equatorianos desde a
redemocratizacdo concentraram seus esfor¢cos na promocéo de suas figuras e de seus
poderes.

Os ultimos mandatarios do pais reivindicaram a legitimidade adquirida pelo voto
popular a seu favor, tanto nos momentos de crise, como na execucdo de medidas
arbitrarias. Agiam como se a vitéria em uma eleicdo majoritaria lhes desse a
permissdo para sua livre acdo como representante, mesmo que por vezes esse
mandato imperativo significasse sobrepujar outros representantes também eleitos pelo
povo, como com os deputados, ou mesmo as minimas garantias institucionais e
juridicas do pais, com nas seguidas interven¢des no Judiciario por parte do Executivo.

Contudo, segundo dados do Latinobarémetro,?’

informe que realiza pesquisas de
opinido com cidaddos de todo o continente, realizadas entre 1995 e 2005, o Equador

ficou em pendltimo lugar na América Latina no quesito aprovacdo do presidente, com

37 Informe Latinobarémetro — 1995-2005 — Una Década de Opinién Publica — 176.554
entrevistas em 18 paises.



24%, s6 perdendo para o Peru. A mesma pesquisa indicou que a confianca nas acdes
do presidente foi de apenas 14% no periodo.

Desde a redemocratizacdo, podemos perceber dois padrdes de comportamento
do Executivo que foram sendo intensificados ao longo dos anos: as tentativas de
centralizacdo de poderes nas méaos do presidente e as tentativas de implementacéo
das reformas econémicas e do Estado. Nota-se que na verdade ambas as acfes
parecem ser complementares na vida politica e econdmica do Equador. O Executivo
busca a centralizacdo e o aumento de suas prerrogativas para conseguir por em
pratica seu plano de reestruturacdo institucional e econbmica proveniente do
arcabouco normativo das reformas de mercado.3® Recorro as argumentacdes de Diniz
sobre o modus operandi das reformas do Estado na América Latina, onde nao teria
ocorrido propriamente o enfraquecimento do Estado, expressdo que considera pouco
elucidativa, mas sim o fortalecimento desproporcional do Executivo, em razdo da
concentracdo de poder decisério nessa instancia, cada vez mais controlada pela alta

tecnocracia, o que enfraqueceu os suportes institucionais da democracia.>°

Partidos politicos e acdo do Executivo

Os partidos politicos, com o passar do tempo e principalmente apds a continuada acédo
do Executivo, foram gradualmente perdendo espa¢co na sociedade equatoriana, com
graus de aprovacéo cada vez menores. De acordo com dados do Latinobarémetro,*° de
2005, o Equador ficou em ultimo lugar na América Latina em relagcdo a necessidade da

existéncia do Congresso e dos Partidos Politicos em uma democracia, essenciais para

38 Tais atitudes, na verdade, constituem um contra-senso, uma vez que as reformas de cunho
neoliberal exigiriam, ao menos em tese, a menor participacdo do Estado, tanto na Economia
como na politica. O que aconteceu, na realidade, foi o contrario. O Executivo procurou regular
cada vez mais as instituicbes do pais, submetendo-as ao seu controle.

39 DINIZ, E. Globalizacao, reforma do Estado e teoria democréatica contemporanea, 2001.
40 Informe Latinobarémetro — 1995-2005 — Una Década de Opinién Plblica — 176.554
entrevistas em 18 paises.



33% dos equatorianos.* Em dezembro de 2005, outra pesquisa semelhante foi

publicada pela empresa Cedatos/Gallup do Equador,*?

indicando que a aprovacdo do
Congresso Nacional pelos cidaddos do pais era de apenas 4%, a mesma porcentagem
atribuida a confianca nos deputados.*?

Este parece ser praticamente um aspecto cultural do sistema politico
equatoriano. Cada novo presidente que assume o poder considera a si mesmo como
legitimo e uUnico representante legal da soberania popular, o que lhe concederia
prerrogativas para sua livre acdo. A figura do presidente torna-se a Unica responsavel
pelo pais, capaz de tudo, inclusive de passar por cima dos outros poderes. A
negociacdo e a barganha politica ndo sdo consideradas, principalmente apds 1996.
Paulatinamente, os presidentes que sucederam Abdala Bucaram buscaram ampliar
cada vez mais seu raio de acdo, sendo Lucio Gutiérrez o maior exemplo desse
pensamento.

Desta maneira, a discussdao contemporanea sobre representacdo politica
encontra um excelente material de estudo no Equador. Utilizando os argumentos de
Pitkin, ** é possivel afirmar que a acdo dos presidentes estaria longe da vis&o pluralista
—0 mandato vinculado- de representacdo devido a baixa responsividade junto ao

eleitorado, aproximando-se mais da visdo conservadora de mandato independente,

que considera que uma vez escolhido o representante por meio do sufragio, este deve

41 A mesma pesquisa indicou que os partidos politicos s&o a instituicdo com mais baixo grau de
confiangca em toda América Latina, com 19%, enquanto o Congresso teve 28% e a presidéncia
43%.

42 Disponivel em Hwww.cedatos.com.ecH. Pesquisa divulgada em 14/12/2005.

43 A descrenca da sociedade equatoriana nos partidos e nas instituicdes democraticas, de
maneira geral, foi um dos principais trunfos do entdo candidato Rafael Correa para vencer as
eleicdes de 2006. Correa afirmava que, se eleito, acabaria com a partidocracia corrupta que
domina o pais. Inclusive o movimento que criou e pelo qual se elegeu, a Alianca Patria Altiva e
Soberana - PAIS, ndo apresentou candidatos ao Parlamento, apostando na destituicdo do
Congresso através da construcdo de uma Assembléia Constituinte com plenos poderes, inclusive
o de fechar o Congresso. Tal atitude demonstra a légica que guia os mandatarios equatorianos,
desconhecendo o equilibrio de poderes e deslegitimando a representagdo parlamentar, rumo a
uma maior concentra¢ao dos poderes no Executivo.

44 PITKIN, H. The concept of representation, 1972: 144.



ter total liberdade de acdo em seus atos, exercendo o bom senso para agir na defesa
do interesse dos seus representados, ndo sendo obrigado a prestar contas dos mesmos
ou ainda buscar representar os seus desejos, pois isto seria um claro impedimento a
sua liberdade de acéo.

Para justificar suas acdes, conferindo-lhes a legitimidade de vontade popular, a
estratégia mais usual adotada pelos respectivos Executivos equatorianos no periodo
parece ter sido a convocacdo de consultas populares com o objetivo de reformar a
Constituicdo do pais nos moldes desejados pelo presidente. Para tal, manobravam com
a insatisfacdo popular e o profundo desejo de mudancas da grande maioria da
populacdo, sempre fazendo mencdo a corrupcdo do Parlamento e as suas origens
burguesas e oligarquicas. Dessa forma, podemos perceber uma terceira constante na
atuacdo dos Executivos equatorianos: as seguidas convocacdes de plebiscitos com o
objetivo de reformar a Constituicdo, fazendo dessa iniciativa o Unico caminho possivel
para o pais.

Uma das principais controvérsias da literatura em relacdo a esta questéo,
presente em autores discutidos no primeiro capitulo como Pessanha, Amorim Neto,
Santos, Limongi e Figueiredo procura entender se na verdade a atuacdo do Executivo
seria uma espécie de usurpacdo das funcdes legislativas do parlamento ou se, ao
contrario, trata-se de uma delegacdo do parlamento ao Executivo, para que este
ultimo pudesse ter a relativa liberdade de acdo necessaria a conducao de reformas
politicas e econbmicas sem a necessidade constante de negociacdo. Refletindo sobre a
questao, Pessanha argumenta que ao longo do século XX, operou-se um movimento
de transferéncia gradativa da iniciativa da legislacao para o Poder Executivo.

Na leitura de Pachano, tais iniciativas aproveitariam o0 momento de
consternacdo social provocado pelo fracasso das reformas de mercado no pais,
implementadas no periodo democratico, para questionar o proprio sistema

democratico, responsabilizando-o pelas mazelas do pais. Dessa maneira, seria



praticamente impossivel conciliar a estabilidade econdbmica com o aprofundamento da
democracia, circunstancia que leva a um absoluto divércio com a politica e a reiteradas
tentativas de minimiza-la*®>, quando ndo elimina-la.*® Prosseguindo no raciocinio,
Pachano argumenta que a persisténcia de antigos nomes da politica equatoriana no
cenario democratico acontece, na verdade, por sua atuacdo populista e autoritaria,
muitas vezes negando o proprio sistema democratico para conseguir o apoio de grande
parcela da populacdo descontente com a situacdo do pais. Esse tipo de politica atuaria
exatamente nas brechas deixadas pelo descontentamento com o que representaria o
sistema democratico e com um modelo clientelista de fazer politica, focando muito

mais aspectos regionais do que nacionais.

Sistema eleitoral

Uma anadlise do sistema eleitoral equatoriano é essencial para o entendimento da
politica do pais e das relacdes entre Executivo e Legislativo. O Equador é um Estado
unitario com administracdo centralizada e unicameral - possui apenas uma camara
legislativa, sendo seu Parlamento composto por 100 deputados. As elei¢cdes legislativa
e presidencial sdo realizadas simultaneamente.*’ O pais é dividido em 22 provincias e
219 municipalidades. Cada provincia possui um governador indicado pelo presidente,
um prefeito eleito democraticamente e um conselho provincial - metade dos membros

mais um sao eleitos diretamente e o restante indicado pelos conselhos municipais. Os

45 Importante ressaltar aqui, no entanto, que quando Pachano fala em minimizar a politica se
refere aos espacos de negociacdo e barganha, fundamentais para o funcionamento de uma
democracia.

46 PACHANO, S. Political institutions, policymaking processes, and policy outcomes in Ecuador,
2004: 19.

47 De acordo com a Lei Eleitoral equatoriana, os partidos e movimentos apresentardo seus
candidatos segundo o sistema de lista aberta. O art. 111 estabelece a formula de representacao
proporcional, segundo a férmula D™ Hont.



municipios sdo comandados por um prefeito e um conselho municipal, ambos eleitos a
cada quatro anos.*®

Segundo Pachano, um dos principais problemas do sistema politico equatoriano
é exatamente seu sistema eleitoral, que incentivaria os partidos politicos a
desenvolverem principalmente a representacéo local em detrimento da nacional, o que
teria grande influéncia na vida politica do pais. Pachano argumenta que: a
representacdo proporcional encoraja politicos equatorianos a desenvolver
administracfes regionais ou provinciais onde podem obter sobre-representacdo
legislativa a um baixo custo politico.*°

Uma das principais consequéncias do sistema eleitoral do pais, de acordo com a
literatura, seria a grande fragmentacao dos partidos, o que dificultaria a formacéo de
maiorias parlamentares de apoio ao presidente. Dessa maneira, a propria conformacgao
do sistema eleitoral influiria diretamente na determinacdo da governabilidade do pais.
Refinando o argumento, cabe a consideracao sobre o Congresso Nacional unicameral.
Sao 100 deputados distribuidos pelas 22 provincias, eleitos através de lista aberta. Sao
permitidas as coalizdes. Outro aspecto importante € a permissao que movimentos
politicos lancem candidatos. Para legitimar seus candidatos, os movimentos devem

apresentar um nimero minimo de assinaturas ao TSE.*°

48 De acordo com a Lei Organica de Eleicdes do Equador, os artigos 41 e 53 legislam sobre a
igualdade de género, estabelecendo uma cota minima para a inscricdo de candidaturas. Los
Tribunales Electorales negaran, de oficio o a peticion de parte, la inscripciéon de listas de
candidaturas pluripersonales que no incluyan un minimo de 30% de mujeres como candidatos
principales y el mismo porcentaje en los suplentes, segun la representacion, alternancia y
secuencia prevista en la Constitucion, en la Ley y este Reglamento.

49 PACHANO, S. Political institutions, policymaking processes, and policy outcomes in Ecuador,
2004: 9. (traducédo minha).

59 De acordo com o art. 47 da Lei Orgéanica de Elei¢des do Equador: Los candidatos que no estén
afiliados o patrocinados por un partido politico deberan acompafiar a la correspondiente
inscripcion, un respaldo de firmas equivalentes al uno por ciento de los electores empadronados,
en la correspondiente circunscripcion, exceptuandose los movimientos politicos independientes,
que habiendo participado en las dos ultimas elecciones pluripersonales, obtuvieron el porcentaje
de representatividad del 5% de los votos validos, de conformidad con la ley; organizaciones que
tendran derecho a participar con la misma simbologia y el ndmero asignado en el proceso
electoral anterior.



Uma das conseqliéncias desse sistema € a sobre-representacdo das provincias
maiores em relagdo as menores. Como ja dito, a regiao amazdnica, por exemplo,
principal base eleitoral dos indigenas, possui uma das menores cotas de representacado
parlamentar do pais. Segundo Cox e Morgenstern: o fato do Equador possuir um dos
Legislativos mais desproporcionais da América Latina, com uma significativa sobre-
representacdo dos distritos rurais provavelmente aumenta a forca da orientacdo de
natureza paroquial de seus legisladores. A representacao parlamentar esta amparada
no artigo 126 da Constituicdo equatoriana.®*

Tabela 2

Representacao parlamentar por regido e provincia

Provincia Deputados

Regido Amazonica

Morona Santiago 2
Napo 2
Orellana 2
Pastaza 2
Sucumbios 2
Zamora Chinchipe 2
Total 12
Regiao Serrana
Azuay . 5
Bolivar 3
Canfar 3

51 Articulo 126 - La Funcién Legislativa sera ejercida por el Congreso Nacional, con sede en
Quito. Excepcionalmente podra reunirse en cualquier parte del territorio nacional. Estara
integrado por diputados que seran elegidos por cada provincia en nimero de dos, y uno mas por
cada doscientos mil habitantes o fraccion que pase de ciento cincuenta mil. El niamero de
habitantes que servira de base para la eleccidn sera el establecido por el dltimo censo nacional
de poblacién, que debera realizarse cada diez afios.



Fonte: YASHAR, D. Contesting citizenship in Latin América, 2005.

A dindmica regional é extremamente importante para as eleicdes do pais. De
acordo com Villa, um dos elementos revelados pela eleicdo de Jamil Mahuad, em 1998,
foi a enorme forca de clivagem regional que polariza a politica equatoriana: Quito —
serra- e Guayaquil - litoral.>> Mahuad havia sido prefeito de Quito, enquanto seu
adversario nestas eleigdes, o empresario Alvaro Noboa era visto como representante
dos interesses politicos do litoral. Nas eleicdes de 1998, esta teria sido uma das
principais armas de campanha de ambos os candidatos, investir no fortalecimento de

suas bases. Segundo dados eleitorais, na provincia litoranea de Guayas, Mahuad

52 VILLA, R. O sistema politico equatoriano: continuidades da velha politica através da moderna
politica, 2004: 143.



cresceu apenas 2,05% entre o primeiro e segundo turnos. Os resultados do segundo
turno demonstraram bem essa diferenca: na regido serrana, Mahuad conseguiu 66%o
dos votos e Noboa 33%; ja na zona litorAdnea, ocorreu o fendmeno inverso, ja que
Noboa obteve 62,7% contra 37% de Mahuad. De acordo com Villa, essa clara diferenca
marcou o governo de Mahuad desde o inicio, constituindo claro foco de tenséao.

Tabela 3
Votacao total para deputados provinciais por regido, 1979, 1996°° - %% total
de cada partido
PARTIDO COSTA SERRA AMA-GAL TOTAL

PSC | 66,7 31,8 1,6 100
PRE 75,3 23,4 1,4 100
DP . 28,3 66,4 5,3 100
ID 30,2 65,5 4,3 100

Fonte: YASHAR, D. Contesting citizenship in Latin América, 2005.

O repasse de verbas para as provincias e para as municipalidades é feito
através do governo central, o que constitui um dos principais motivos de conflito
politico. Regularmente o0s governos locais promovem paralisacdes e invasbes as
instalacBes de petroliferas estrangeiras por maiores verbas, muitas vezes unindo suas
acbes a dos movimentos sociais.>* Essa relacdo centro-periferia é comandada ora pelas
elites locais, ora pelos governos centrais, em uma constante troca de acusacfes de
ambos os lados. Usualmente o Executivo decreta o Estado de Emergéncia em alguma
provincia e utiliza a forgca para conter as manifesta¢cfes. Essa discussdo esta referida,

mais uma vez, a hipertrofia do Executivo ao implementar as reformas de mercado e

aumentar seu poder decisoério e de agenda.

53 * N&o se incluem os anos posteriores, ja que neles se utilizou o sistema personalizado de
votacdo. Desta forma, ndo podem ser comparados.

54 O principal foco de instabilidade é exatamente a regido norte, nas provincias amazoénicas de
Orellana e Sucumbios, principais p6los produtores de hidrocarbonetos e de grande presenca da
populacao indigena.



Conflitos entre poderes

Diante do contexto de condicionantes internos e externos -relacionadas nas sessfes
anteriores- reflexbes sobre o desenho institucional do pais no periodo sé&o
fundamentais. Dentre elas, podemos citar as relacdes Executivo/Legislativo e suas
conseqiéncias para o sistema politico equatoriano.

No periodo analisado, foram inimeros os exemplos de crises entre os poderes.
De modo geral, como ja dito anteriormente, os Ultimos presidentes foram eleitos em
coalizbes ndo majoritarias que ndo se sustentaram ao logo do mandato, levando a
formacao de novas coalizbes. Essas novas coalizbes representavam na verdade o tipo
de politica que os mesmos presidentes criticavam em suas campanhas: a construcgédo
de aliancas com as principais oligarquias do pais. A tabela 1 mostra claramente que o

partido do governo nunca foi majoritario no periodo analisado.

Tabela 4

Presidentes equatorianos e Apoio no Congresso -1996-2007

Ano Presidente Partido do Cadeiras no Maior Cadeiras no
Governo Congresso Partido Congresso

1996 Abdala PRE 23.2 PSC 32.9

1997 Bucaram Ortiz

1997 Fabian Alarcéon FRA 1.2 PSC 31.7

1998 Rivera

1998 Jamil Mahuad DP 28.1 DP 28.1

2000

2000 Gustavo (IND) 0 PSC 20.3

2003 Noboa

2003 Lucio PSP 9.0 PSC 25.0

2007 Gutiérrez

Fonte: PACHANO, S. Political institutions, policymaking process, and policy outcomes in
Ecuador, 2004.

Essa necessidade da formacédo de amplas aliancas partidarias pode também ser

encarada pela perspectiva do conceito de presidencialismo de coalizdo, formulado



inicialmente por Sérgio Henrique Abranches. Abaixo, cito breve trecho de Fabiano
Santos sobre o tema:
A combinacdo de sistema presidencialista, representacéo
proporcional de lista aberta e sistema parlamentar fragmentado
leva o chefe do Executivo, na intencdo de implementar sua
agenda de politicas publicas, a distribuir pastas ministeriais

entre membros dos principais partidos, na esperanca de obter
em troca o apoio da maioria do Congresso.>®

A fidelidade partidaria no Equador, no entanto, é alta se comparada a outros
paises com sistema partidario igualmente fragmentado, como o Brasil. Até 1998, por
exemplo, ndo havia nenhum tipo de sancdo em relagcdo a migracao partidaria no pais.
A porcentagem de deputados que trocaram de partido se manteve estavel entre os
anos de 1979 a 2002, em torno de 10%, enquanto no Brasil variou entre 25% e 30%.
O legislador que troca de partidos no Equador geralmente tem uma curta carreira
legislativa e esta ligado, na maioria das vezes, a partidos de centro, proveniente de
provincias com baixa magnitude eleitoral.>®

Ao longo do periodo analisado, o principal motivo de atrito entre o Executivo e o
Legislativo foi quando da implementacdo de projetos de lei que reorganizavam o
Estado na direcdo das reformas de mercado. Na grande maioria das vezes, tais
iniciativas foram bloqueadas pelo Congresso Nacional, que modificava a estrutura das
mesmas. O presidente, por sua vez, utiliza o seu poder de veto para alterar
novamente o projeto de lei em questdo. Essa situacdo pode ser vista como um
exemplo de paralisia deciséria. De fato, o pais ficava estagnado enquanto tais
discussdes ndo eram resolvidas. Ao mesmo tempo, ndo eram realizadas outras
votacbes e a opinido publica atuava consistentemente, através da organizacao de
diversos grupos de pressédo, tanto na direcdo do Executivo como na do Legislativo. Tais

grupos podem ser tanto classificados como oriundos dos movimentos sociais, como do

55 SANTOS, F. O poder legislativo no presidencialismo de coalizdo, 2006: 1.

56 PACHANO, S. Political institutions, policymaking processes, and policy outcomes in Ecuador,
2004: 29.



funcionalismo publico e da burguesia industrial do pais. Nesse sentido, um dos

7

principais expedientes utilizados pela oposicdo ao governo € a utilizacdo das
manifestacdes populares como constante fonte de pressdo. Alguns analistas
consideram que o Legislativo faz uso da paralisia decisdria para pressionar o Executivo,
que detém claramente o poder de agenda em relagdo ao primeiro.

A manifestacdo do conceito de paralisia decisoéria ja esta presente em Judlio
Echeverria, que prefere utilizar o nome de bloqueio decisional para explicar como a
situacado politica e econdbmica do pais desembocaram na caréncia de minimos acordos
consensuais entre a classe politica. Citando o conceito de bloqueio decisional de Julio
Echeverria, Villa afirma que:

A politica econbmica seguida desde inicios dos anos 1980
conduziu o sistema politico nos anos 1990 a um “bloqueio
decisional”, que evidenciava a caréncia de minimos acordos
consensuais entre a classe politica. Com isso, instalava-se uma
I6gica politica que aprofundava a deslegitimacdo dos atores
politicos (liderangas e partidos principalmente) ameacando
deslegitimar também o conjunto de instituicdes politicas; Aliada
a perda do consenso social sobre a classe politica, as estruturas
de mediacdo, como os partidos, passaram a ser corroidas pelo
surgimento de uma ideologia que adiantava a idéia de reduzir a
esfera publica decisional na administracdo publica (leia-se
Executivo).>’

As negociacbes entre os dois poderes ocorre de forma bem peculiar. H4 no
Equador o cargo de Ministro de Governo, correspondente a Casa Civil brasileira, s6 que
mais poderoso. E o Ministro de Governo que negocia os projetos de lei de iniciativa do
Executivo com os chefes dos principais blocos legislativos equatorianos. Efetivamente,
na grande maioria das vezes, um projeto s6 vai a votacdo no Congresso equatoriano
quando a possibilidade de sua aprovacdo é relativamente grande. No entanto, ao

z

mesmo tempo em que o Ministério de Governo é poderoso, ainda assim é

7

extremamente instavel. Em caso de crise, geralmente € o primeiro ministério a cair.

57 VILLA, R. O sistema politico equatoriano: continuidades da velha politica através da moderna
politica, 2004: 137.



Sua mudanca sinaliza para a opinido publica o recomego do governo em novas bases,
ainda que o presidente continue sendo o mesmo.

De forma geral, a instabilidade ministerial®® é muito grande, o que constituiu
mais um componente negativo para a governabilidade do pais, ja que nao ha
continuidade na implementacdo de praticamente todas as politicas do governo, que
sao constantemente reformuladas. Como conseqiiéncia, o pais € tomado pela incerteza
constante em relacdo aos rumos da politica e da economia. Essa incerteza também ¢é
acompanhada internacionalmente, ja que tanto as agéncias de qualificagdo de risco
como os proprios investidores costumam evitar esse tipo de situacao.

Sendo assim, retornando ao conceito de paralisia deciséria, podemos perceber
que 0 caso equatoriano se encaixa perfeitamente nos pressupostos definidos por
Santos®® para sua producdo: 1) a fragmentacdo dos recursos de poder acompanhada
da radicalizacdo ideoldgica — entre elites, partidos e movimento indigena; 2) a
fragilidade e a inconstancia das coalizBes que se formaram no parlamento — que teve
como uma de suas consequéncias a formacdo da policy switch e 3) a instabilidade
governamental, definida como rotatividade dos titulares de pastas ministeriais e de
agéncias estatais.

O processo decisério no pais, de um modo geral, pode ser assim ordenado:

1- O Executivo, que detém o poder de agenda, negocia a aprovacado de

seus projetos através da figura do Ministro de Governo, que faz a
intermediacdo com os blocos legislativos. Se a negociacdo for bem-

sucedida, o projeto é aprovado.

%8 Nos 15 primeiros meses do governo de Alfredo Palacio ocorreram 316 substituicbes de
funcionarios do alto escaldo, constituindo o recorde de instabilidade ministerial desde o retorno
da democracia. As mudancas ocorreram em praticamente todas as instituicbes publicas nos
setores: politico, social, econémico, financeiro e bancario, comércio exterior, seguridade social,
defesa, relacBes exteriores, obras publicas, bem-estar social, petroleo, telecomunicagdes, ciéncia
e tecnologia, comunicacdes e gabinetes militares. A média mensal de permanéncia no governo
foi de apenas quatro meses. Somente permaneceram em seus cargos funcionarios ligados a
agricultura, meio-ambiente e turismo.

59 O conceito de paralisia deciséria se assemelha muito ao classico conceito de deadlock.



2- O ministro de governo ndo tem sucesso em seu intento. Se o tema
em questdo foi de grande relevancia, ha a grande possibilidade de sua
demissdo. Nesse caso, um novo ministro de governo ligado a outro
partido é empossado e reinicia as negociacdes em novos termos.

3- Caso a tentativa seja mal-sucedida, ha a possibilidade da tentativa da
execucdo de um decreto executivo diretamente ao Tribunal
Constitucional. Entretanto, como esta instancia também é politizada e
cada magistrado foi indicado pelos partidos que comp&em a maioria
legislativa, novamente o Executivo tem a necessidade de empreender
uma nova negociacao.

4- Em caso de paralisia deciséria extrema e grande conflito entre
poderes, com forte oposicdo da maioria legislativa ao Executivo, este
pode optar por atitudes extremas, como foi o caso de Lucio Gutiérrez
e sua troca programaética, formando uma nova maioria com o0s
partidos que antes faziam oposicdo ao seu regime e substituindo os

magistrados das Cortes de Justica por novos leais ao seu governo.

Policy Switch e Veto Player

Como foi visto, a situacdo de endividamento do Equador, aliada as pressdes
internacionais, muitas vezes levaram o0s presidentes a adocdo de politicas
macroecondmicas ortodoxas, resultando no esfacelamento da coalizdo que os
elegeram. A incapacidade para consolidar a maioria no Congresso e 0S sSucessivos
embates com o0s movimentos sociais conduziram os mandatarios, de um lado, para
aliancas de centro-direita e, de outro, para solucdes arbitrarias com vistas a ampliacéo
dos poderes do Executivo, como parece ter sido o caso da tentativa de reforma do

Judiciario pelo governo de Lucio Gutiérrez.



A policy switch, conceito formulado por Susan Stokes que pode ser entendido
também como mudanca programatica, ndo redunda necessariamente em crise politica
e derrocada da coalizdo, como parece ser o caso de alguns paises na América do Sul,
até porque o fendmeno do chamado estelionato eleitoral de maneira alguma pode ser
considerado um fendmeno exclusivo da regido. Contudo, o nivel de endividamento do
Equador, o grau de organizacdo dos movimentos sociais e seu poder de barganha nas
greves e paralisacdes, tornaram a policy switch equatoriana uma fonte de crise
institucional, pois estimulou seguidos governos a realizacdo de reformas no sistema
politico que tenderam a reduzir o equilibrio de poderes e, dessa forma, comprometer o
regime democratico no pais. Certamente, como discutido anteriormente, a
responsividade, um dos pressupostos fundamentais necessarios a uma poliarquia, na
visdo de Dahl, sdo seriamente afetados.

O argumento de Alcantara Saez®° também deve ser levado em consideragdo. O
autor chama atencdo para a presenca de governos de carater minoritario na Ameérica
Latina ao longo da ultima década, ou seja, que ndo tinham uma maioria estavel de
apoio no Congresso, 0 que teria contribuido para a profusdo do esquecimento de suas
promessas de campanha ou simplesmente a decisdo pela mudancas programatica com
vistas a ampliacdo da governabilidade. Sendo assim, sustenta que a repetida alusédo
dos governos aos recorrentes obstaculos impostos pelos respectivos parlamentos e sua
acdo concreta acabou constituindo um componente de primeira ordem no panorama
politico, estando na base das rupturas das promessas eleitorais.

As consideracdes de Santos, Anastasia e Ranulfo® sobre as conseqiiéncias de
praticas de policy switches para as democracias sul-americanas se encaixam

perfeitamente no caso equatoriano. Sdo elas:

80 ALCANTARA SAEZ, M. Governabilidad en América Latina y la aparicién de nuevos actores,
2004.

51 ANASTASIA, F, RANULFO, C e SANTOS, F. Governabilidade e Representacdo Politica na
América do Sul, 2004: 194.



1 — Violam as preferéncias dos cidad&dos, ao substituir a agenda por eles
escolhida, nas urnas, por outra definida alhures, o que afeta negativamente a
representatividade da representacao;

2 — Aumentam a desconfianc¢a politica e o desapego dos cidadaos relativamente
aos valores e aos procedimentos democraticos;

3 — Acarretam a necessidade de organizacdo de supercoalizbes, devido ao fato
de que os ajustes decorrentes da agenda externa. Muitas vezes, exigem mudancas
constitucionais e conseqiientemente, maiorias qualificadas.

O uso do conceito de Veto Player, além de ser utilizado para a atuacdo dos
movimentos sociais, pode também ser aproveitado para a classificacdo do desempenho
do Legislativo equatoriano. De forma menos acentuada, também podemos pensar a
acao do Judiciario sobre essa ldgica, ja que este é politizado e acaba funcionando como
uma segunda casa legislativa. Segundo Tsebelis:

O modelo de Veto Player pode ser ampliado para incluir as
Cortes Supremas, as maiorias qualificadas, os referendos, as
estruturas corporativistas do processo decisério, 0s governos
locais e outros mecanismos institucionais. Pode ser também ser
usado para gerar previsbes acerca da importdncia e da

independéncia do Judiciario e da administracdo publica.®?

Judiciario e controle de constitucionalidade

Desde a redemocratizacdo todos os presidentes equatorianos procuraram reformar de
alguma maneira as leis do pais, principalmente as leis eleitorais, dos partidos politicos,
sobre a formacdo do Congresso e suas condi¢cfes de funcionamento. Essa escalada de
medidas teve seu auge com a realizacdo da Assembléia Constituinte em 1998. Dessa
maneira, 0 pais ndao passou por longos periodos onde seu corpo normativo pudesse ser
posto a prova, sempre oferecendo algum grau de incerteza para as praticas politicas.

De acordo com Pachano:

52 TSEBELIS, G. Processo decisério em sistemas politicos: veto players no presidencialismo,
parlamentarismo, multicameralismo e pluripartidarismo, 1997: 111.



Nado € necessario cair no determinismo institucional para
afirmar que as mudancas constantes das regras do jogo se
converteram em um obstaculo para que os atores politicos -
especialmente os partidos- e os cidaddos pudessem estabelecer
pautas de conduta relativamente estaveis. Ao ndo contar com
claros pontos de referéncia ndo se conseguiu consolidar rotinas
nem institucionalizar procedimentos dentro da formalidade do
sistema politico.®®

Desta maneira, sdo baixos os incentivos aos partidos politicos e principalmente
aos movimentos sociais para o respeito as regras democraticas estabelecidas, gerando
crises sucessivas. O periodo analisado mostrou o completo desrespeito,
primordialmente, do Executivo as leis que regulam o pais, modificadas ou mesmo
ignoradas em nome da governabilidade ou da legitimidade conferida pelo sufragio
popular. Por outro lado, um dos Unicos recursos possiveis para impedir tais iniciativas,
o0 Poder Judiciario, mostrou-se incapaz de exercer o controle de constitucionalidade ou
mesmo impor sangdes aos que desrespeitem as leis do pais. Politizado, acaba atuando
primordialmente como outra instancia de negociagao.

A intromissdo do Executivo e do Legislativo, principalmente este ultimo, na
formacado e na atuacdo do Judiciario, contribui de forma negativa para a estabilidade
do pais e para a resolucao de conflitos. A separacdo de poderes, tal qual imaginou
Montesquieu, praticamente inexiste no Equador. Contudo, h4d de se fazer a ressalva
sobre a importancia delegada as questdes institucionais para a definicdo da
governabilidade do pais. As constantes mudancas dos marcos normativos e a escassa
coesao interna das forcas politicas dao a esse viés explicativo uma importancia que
poderia ndo ter caso fossem outros os condicionantes.

Com a politizacdo das cortes juridicas do pais e seus critérios eminentemente
politicos e partidarios, o Judiciario equatoriano ndao atua como fiscal da lei, trazendo
graves problemas para a democracia e para a governabilidade. Nao parece ter havido

no Equador respeito minimo as regras e (garantias constitucionais, e,

83 PACHANO, S. Political institutions, policymaking processes, and policy outcomes in Ecuador,
2004: 207. (Traducdo minha).



consequentemente, ao funcionamento da democracia. Para Hofmeister: as mudancas
relativamente constantes, associadas a instabilidade institucional terminaram por gerar
a falta de legitimidade e o uso rigoroso de tais procedimentos no que se chamou de
institucionalidade incoerente.®*

Sendo assim, podemos caracterizar como um dos principais componentes para
a instabilidade crénica do Equador no periodo analisado e sua baixa governabilidade a
falta de marcos institucionais confiaveis em seu sistema politico. Ndo ha, portanto,
garantias para a acdo dos atores que, via de regra, desrespeitam as leis a seu favor e
nado sdo punidos por isso, salvo em momentos de grande comoc¢do nacional.
Retornando as reflexdes de Dahl, a quase totalidade dos atores politicos em acdo no
pais ndo respeita as oito garantias institucionais da poliarquia, que, portanto, tem seu

funcionamento severamente prejudicado.

Os processos de accountability e a atuacdo dos organismos de controle

A analise sobre como esteve estruturado o accountability vertical no Equador durante o
periodo estudado configura-se essencial para a reflexdo sobre sua governabilidade. Em
relacdo ao seu principal requisito -eleicdes razoavelmente livres e justas, onde os
cidadaos possam punir ou premiar um mandatario votando ou ndo a seu favor ou
mesmo nos candidatos que apdie nas eleicdes seguintes, podemos tecer alguns
comentarios. De um modo geral, o eleitorado equatoriano elegeu, entre 1996 e 2006,
candidatos com plataformas politicas contrarias ao status quo da classe politica
dominante no pais, ao menos no discurso de campanha. Todos os presidentes eleitos
no periodo tinham programas de governo ligados a esquerda, contrarios aos efeitos da
globalizacdo e a favor de amplas reformas constitucionais. Dadas as condi¢des de

extrema desigualdade e aumento da pobreza, os cidaddos equatorianos mostraram

54 HOFMEISTER, W. Reformas politicas em América Latina, 2004: 16. (Traducdo minha).



forte atuacdo no sentido do accountability vertical, premiando as propostas de
renovacdo e mudancas, por um lado, e punindo as de continuidade, por outro.

Contudo, como visto, 0 emprego da policy switch por presidentes legitimamente
eleitos contrariou os anseios populares e o0 exercicio do respectivo accountability
horizontal. As aspiracdes do eleitorado, traduzidas no voto em propostas de mudanga,
ndo tiveram correspondéncia na arena politica real.

Todavia, se considerarmos a possibilidade do accountability vertical ser
relacionado a qualquer manifestacdo popular de controle dos atos dos governantes,
veremos que o Equador pode ser enquadrado como um dos casos mais vigorosos da
Ameérica Latina nesse sentido. Os cidaddos equatorianos, principalmente através da
acdo coordenada dos movimentos sociais, fiscalizaram e puniram os presidentes que
ndo corresponderam as suas expectativas. Dessa forma, refinaram ainda mais o

conceito de O~ Donnel, ©°

indo além da participacdo na arena eleitoral em apenas
quatro em quatro anos, mas exercendo seu poder de fiscalizacdo e decisdo nos
momentos que julgava necessario, sendo, portanto, um dos principais artifices da
quedas presidenciais.

No caso equatoriano, podemos perceber uma séria violagdo ao conceito de
accountability horizontal, no que diz respeito as trés esferas constitutivas da
democracia, mas primordialmente na esfera republicana, quando as acfGes dos
governantes sdo contrarias aos interesses publicos e a favor dos interesses privados.
As elites politicas dominantes, desde a redemocratizacdo, ocuparam o Estado segundo
seus interesses, ndo levando em consideracdo os anseios do restante do pais. O
aparelhamento da estrutura organizacional do Estado foi um dos maiores modelos

dessa acdo. Outro exemplo marcante ocorreu no socorro a banca privada do pais,

ainda que o mesmo significasse graves prejuizos aos cofres publicos.

55 O™DONNELL, G. Accountability horizontal e novas poliarquias, 1998.



Gracas ao aparelhamento da burocracia estatal, os organismos necessarios para

® n&do exerceram efetivamente suas funcdes,

a fiscalizacdo das acdes dos trés poderes,®
a nao ser na evidéncia de alguma intencionalidade politica do ato, na maioria das
vezes.

Considerando o accountability horizontal, cabe uma breve reflexdo sobre o
hiperpresidencialismo equatoriano e suas conseqUéncias para o modelo classico da
democracia e divisdo de poderes. Com a clara supremacia do Executivo, o poder de
fiscalizacdo dos outros poderes torna-se claramente enfraquecido. Tanto o Legislativo
como o Judiciario, muitas vezes, ndo possuem poder politico para questionar
diretamente ou mesmo impedir a acdo do Executivo. Os recorrentes exemplos de
intervencao nos dois poderes citados anteriormente fortalecem mais esse argumento.

Em relacdo ao tema, Figueiredo desenvolve interessantes reflexdes sobre a
falta de independéncia do Legislativo frente ao Executivo:

Sugiro que o fato de o Congresso ndo funcionar como um
contrapeso a acao do Executivo pode afetar a prestacao vertical
de contas. Como o0s mecanismos de cobran¢ca horizontal
obrigam o Executivo a justificar e defender suas acdes perante
outros Orgdos de governo, servem também para informar os
cidadaos (Przeworski, 1996:32). A concentracdo da autoridade
institucional reduz a visibilidade das decisdes publicas e priva os
cidaddaos da chance de obter informacdes sobre politicas,

reduzindo assim sua capacidade de controlar as acBes do
governo.®’

Destarte, a ndo ser que a estabilidade dos mandatarios equatorianos torne-se a
tal ponto delicada que os clamores das ruas possam ser ouvidos em alto e bom som,
sozinhos, o Legislativo e o Judiciario pouco puderam fazer no periodo estudado. A
analise das destituicdes dos ultimos presidentes mostra empiricamente este fato.
Apesar de ja existirem conflitos entre o Executivo e os demais poderes, estes s6

tomam vulto e importancia apds o inicio das grandes manifestacdes populares.

56 Considerando aqui a classica concepcdo de Montesquieu para diviséo de poderes, que consiste
na delegacao e fiscalizacdo mutua dos trés poderes ou checks and balances.

87 FIGUEIREDO, A. Institutions and politics in horizontal accountability 1999: 15.



Amparados na legitimidade delegada pela povo nas manifestacdes de repudio aos
presidentes -que antes, em tese, teria delegado amplos poderes a estes- as forcas de
oposicao presentes no Legislativo e no Judiciario iniciam a contra-ofensiva, que pode
ter como consequiéncia a destituicdo dos mandatarios.

Ao longo do periodo estudado, os organismos de controle do Equador, por
serem politizados e dominados pelos partidos dominantes, ndo exerceram sua funcéo
primordial, a de fiscalizar. Atuam apenas, como ja dito, caso exista algum interesse
dos partidos politicos a que pertencem.

No caso do Judiciario, a demonstracdo dos problemas acarretados pela falta de
independéncia de um poder frente ao outro pode ser percebida com as chamadas
nomeacdes por cota politica. E o que ocorre com os magistrados do Tribunal
Constitucional e do Tribunal Supremo Eleitoral - artigo 130 da Constituicdo, onde os
juizes sédo indicados pelos lideres dos principais blocos legislativos. Este procedimento
configura-se extremamente indesejavel para o bom funcionamento de uma poliarquia
moderna, uma vez que os membros indicados dessa forma, na maioria das vezes,
ficam comprometidos com aqueles que os nomearam. Verifica-se, assim, o prejuizo de
sua acao concreta de fiscalizar os atos dos mesmos. Especificamente no caso
equatoriano, o Tribunal Constitucional acaba funcionando quase como uma segunda
casa legislativa, uma vez que antes da apreciacao ser efetuada pelos magistrados, ha
sempre uma espécie de consulta do Executivo aos lideres partidarios, que irdo dizer
como seu respectivo magistrado ira votar tal questdo. Portanto, o controle
constitucional mostra-se ineficaz e politizado.

Outro problema ¢é a falta de representatividade desse corpo de juizes junto ao
eleitorado do pais. Tais autoridades possuem grande poder, mas nao sdo escolhidos
pelos cidadaos equatorianos e nem participam de concurso publico ou outra espécie de

selecdo mais aprimorada. S6 estdo no tribunal devido a acordos entre os principais



blocos parlamentares, geralmente da base de apoio ao governo e porque irdo
representar os interesses dos partidos que os indicaram, e ndo os interesses da nacgao.

Portanto, mais uma vez, as premissas basicas de uma democracia nao sao
respeitadas no caso do Judiciario equatoriano. Os magistrados ndo sado recrutados de
forma universal através de concurso publico, ao passo que nao sdo profissionalizados
ou funcionarios de carreira. Ao mesmo tempo, ndo dispfe das garantias tipicas dessa
instituicdo, como a vitaliciedade e a inamovibilidade.

E importante ressaltar, no entanto, que as instituicbes sdo compostas de
cidadaos e ndo constituem entes animados e com vontade propria. Essa ressalva é
importante no sentido de que ndo se pode atribuir todo o0 sucesso ou insucesso
somente as instituicbes, como se elas estivessem isoladas do contato com outras
instituicdes ou das vontades pessoais de seu corpo técnico. Neste ponto, a tradicdo
republicana da democracia €, mais uma vez, afetada. Um dos grandes problemas para
o0 bom funcionamento das instituicdes que procedem ao accountability horizontal é a
corrupcdo enddégena das mesmas, ou ainda a falta de um design institucional mais
elaborado que impeca determinadas atitudes. Ao olharmos para o histérico recente das
poliarquias latino-americanas, a existéncia da corrupcdo enddgena nas instituicfes

talvez seja um dos principais prejuizos ao bom funcionamento da democracia.®®

%8 Segundo relatérios de Transparéncia Internacional, o Equador estd no segundo lugar em
matéria de corrupgdo na América Latina. E a partir de 1997, em que o pais comeca a reagir com
maior forca frente aos atos de corrupgdo. Desde essa data até o momento, 0s custos da
corrupcgao. Desde 1997 estima-se que os custos da corrupgao representam por volta de 35% do
Orcamento Geral do Estado, por ano, e, em alguns casos ameacam as opc¢des de
desenvolvimento de trés geracdes de equatorianos que deverdo pagar as conseqiéncias do
enriquecimento ilicito, a faléncia de institui¢cdes financeiras privadas, negécios petroleiros lesivos
para o interesse nacional, desestruturacdo da administracdo publica, entre outros. Os
investidores calculam que no Equador ha um custo adicional de 31% na administragdo publica,
devido a corrupcao.



Conclusao

A histéria recente do Equador é recheada por crises institucionais, conflitos entre
poderes, atuacdo dos movimentos sociais e quedas de presidentes, os quais, desde
1996, ndo conseguiram concluir seu mandato. Com a redemocratizacdo no fim da
década de 1970 e a implementacédo das reformas de mercado ao longo das décadas de
1980 e 1990, o pais passou por diversas tentativas de arranjos institucionais diferentes
que influenciaram diretamente em sua governabilidade.

O que se pretendeu apontar neste trabalho é a existéncia de uma significativa
polarizacdo entre os atores, com forte tendéncia a paralisia deciséria. Trés
componentes foram fundamentais para a definicdo da governabilidade do pais: 1) as
pressdes externas, 2) os movimentos sociais (em especial o0 movimento indigena) e;
3) o sistema politico e os conflitos entre poderes. Do mesmo modo, concluiu-se que
um dos principais componentes acerca da instabilidade crénica equatoriana pode ser
percebido na falta de garantias institucionais para a acdo dos atores, que néo dispdem
de marcos legais confiaveis, influindo diretamente na extrema polarizagdo das forcas
politicas e resultando em sérias restricbes para sua governabilidade.

Se por um lado, o Equador, de modo analogo a praticamente todos os outros
paises latino-americanos, sofreu uma grande pressdo externa, principalmente dos
organismos multilaterais de financiamento, para que o0s respectivos governos
implementassem medidas de restricao fiscal, liberalizacdo dos mercados e uso da
renda do seu principal ativo (petrdleo) para renegociacao de crédito; de outro, ha um
conjunto amplo de atores sociais, especialmente os movimentos sociais indigenas, que
ao longo das ultimas décadas assistiram a elevacdo do seu custo de vida, aumento da
pobreza e desigualdade, desregulamentacédo das rela¢des de trabalho, entre outros, e
que hoje empregam meios de mobilizacdo direta como tatica de barganha para impedir

o aprofundamento das reformas de mercado, inclusive com a formacdo de um partido



étnico. Por fim, temos o caos criado pelas usuais mudanc¢as no design institucional do
pais e os sucessivos conflitos entre poderes, com forte predominancia do Executivo e
baixo accountability horizontal. O resultado da incidéncia de todos esses componentes
tornou o Equador o pais mais instavel da América Latina no periodo entre 1996 e
2006.

A maneira peculiar como as reformas econbmicas e do Estado foram
implementadas nédo explicam isoladamente a estabilidade politica do pais. Contudo,
constitui um de seus elementos de andlise mais importante. Tanto no sentido de suas
conseqliéncias na area social (aumento da pobreza e exclusdo social), como na area
econbmica (dependéncia maior dos empréstimos de organismos financeiros
internacionais), como também na area politica (reformas institucionais que visavam a
diminuicdo do tamanho do Estado).

Desde o retorno a democracia, em 1979, nenhum partido politico conseguiu
eleger mais de um presidente e ndo se observou continuidade na conducao das
reformas econdmicas ou uma agenda clara com o0s objetivos e ac¢des concretas a
serem adotadas. Tais iniciativas pareciam estar relegadas apenas ao governo em
exercicio, descoladas das anteriores e n&do necessariamente pertencentes a algum
planejamento em longo prazo. Para cada elite no poder, havia varias outras contra-
elites que efetuavam ferrenha oposicdo aquela que estava no comando. Assim sendo,
a luta das forcas internas pelo poder politico teria influido diretamente na
implementacéo das reformas de mercado no pais.

No entanto, a heranca de anos de autoritarismo deixou marcas na maneira
como as reformas foram introduzidas e nas relacbes entre poderes. Ndo houve
nenhuma ampla discussdo com a sociedade dos beneficios e/ou maleficios desse novo
modelo de conducao politica e econdmica. De um modo geral, as principais iniciativas
foram realizadas de cima para baixo, contando principalmente com o poder de agenda

do Executivo e a conseqgliente pressao sobre o Legislativo e o Judiciario.



Desde a redemocratizacdo, todos os presidentes equatorianos reformaram de
alguma maneira as leis do pais, em especial as eleitorais, as dos partidos politicos,
além das referentes a formacdo do Congresso e suas respectivas condicdes de
funcionamento. Essa escalada de medidas teve seu auge com a realizacdo da
Assembléia Constituinte em 1998. Dessa maneira, o Equador ndo passou por longos
periodos onde seu corpo normativo pudesse ser posto a prova, sempre oferecendo
algum grau de incerteza sobre as praticas politicas. As sucessivas reformas
constitucionais e mudancas nas regras do jogo acabaram se convertendo em um
obstaculo a acdo dos atores politicos, que nao podiam estabelecer pautas de conduta
relativamente estiveis. Como nao contavam com claros pontos de referéncia, ndo
puderam consolidar rotinas nem institucionalizar procedimentos dentro da formalidade
do sistema politico. Dessa forma, o0s pressupostos basicos que garantem o
funcionamento de uma democracia ndo foram respeitados. Portanto, sdo poucas as
instituicGes realmente confiaveis no pais, o que provoca desinteresse pelo centro
politico e conseqlientemente grande instabilidade.

Os Executivos equatorianos, de um modo geral, buscaram sempre ampliar seu
raio de atuacdo e sua primazia frente aos outros poderes e as demais forcas politicas.
O aparelhamento da burocracia estatal por quadros fiéis ao governo, nao
necessariamente os mais indicados para o cargo que ocupariam, € um dos exemplos.
Tais praticas levaram a uma grande instabilidade ministerial e, conseqiientemente,
politica.

Portanto, sao baixos os incentivos ao respeito as regras democraticas
estabelecidas, principalmente por conta dos partidos politicos e de movimentos sociais,
gerando crises sucessivas. O periodo analisado mostrou o completo desrespeito,
primordialmente, do Executivo as leis que regulam o pais, modificadas ou mesmo
ignoradas em nome da governabilidade ou da legitimidade conferida pelo sufragio

popular.



Por outro lado, um dos dltimos recursos possiveis para impedir tais iniciativas, o
Poder Judiciario, foi incapaz de exercer o controle de constitucionalidade ou mesmo
impor sancbes aos que desrespeitassem as leis equatorianas. Politizado, acabou
atuando como uma outra instancia de negociagdo. A intromissdo do Executivo e do
Legislativo na formacédo e na atuacdo do Judiciario contribuiu de forma negativa para a
estabilidade do pais e para a resolucao de conflitos. A separacao de poderes, baseada
no sistema de freios e contrapesos, tal qual imaginaram Montesquieu e os federalistas,
praticamente inexiste no Equador.

Contudo, ha de se fazer ressalva sobre a importancia delegada as questdes
institucionais para esta definicdo de governabilidade. As constantes mudancas dos
marcos normativos e escassa coesao interna das forgas politicas do pais ddo a esse
viés explicativo uma importancia que poderia ndo ter caso fossem outras o0s
condicionantes.

Conseqlientemente, os atores e a proépria institucionalidade da democracia
equatoriana foram sendo paulatinamente questionados pelo povo, principalmente apés
a organizacdo e acdo concreta do movimento indigena. Na opinido de significativa
parte da literatura, o ordenamento institucional do pais é considerado pela populacdo
como inconsistente.

A grande importancia do movimento indigena na vida publica do Equador pode
ser explicada em grande parte pelas mudancas ocorridas no pais ao longo das ultimas
décadas, com o declinio do modelo corporativista, o surgimento de novas demandas,
tanto ligadas ao histdrico de exclusdo como em relacdo as consequéncias das reformas
de mercado, e, principalmente, ao empobrecimento da populagdo indigena, parcela
mais afetada pelas seguidas crises econémicas. Os efeitos da atuacdo do movimento
indigena sao decisivos para a governabilidade e manutencédo dos presidentes no poder.

Dessa forma, o pais possui a maior e melhor estruturada organizacao indigena das



Ameéricas, que acabou optando pela disputa politica formal com a construcdo de um
partido étnico, em 1996, inicio do periodo de instabilidade presidencial.

O movimento indigena equatoriano, portanto, possui carater ambiguo. Atua
tanto extra-institucionalmente, através da Conaie e sua tatica de mobilizacbes e
levantamientos, como institucionalmente, através do partido indigena Movimento
Pachakutik, inscrito tanto nas regras da disputa eleitoral como nas negociacfes
legislativas.

Diante do expressivo montante da divida e do seu peso no orgamento publico,
as pressOes exercidas pelos organismos internacionais e pelo movimento indigena,
além dos constantes conflitos entre poderes, levaram a um baixo grau de liberdade de
acdo dos Executivos equatorianos, o que explica, em parte, a atuacdo autoritaria dos
presidentes e a instabilidade crbnica do pais, consolidando uma situacdo de
intolerancia politica matua e desinteresse dos atores em relacdo ao centro politico. A
sucessiva realizacdo da chamada policy switch acirrou intensamente a polarizacdo das
forcas sociais, redundando necessariamente em crises politicas.

Assim sendo, é possivel afirmar que a explicacdo para a instabilidade crénica no
Equador concentra-se predominantemente em fatores de ordem politica, a partir da
luta incessante e predatdria pela obtencdo dos recursos politicos pelas principais forcas
do pais e o conseqiiente esgotamento do sistema politico, que em momentos extremos
foi incapaz de proporcionar saidas para a crise, levando-o as constantes quebras

institucionais.



Anexos

Anexo 1

Construcao, ascensdo e acao concreta do movimento indigena

Tomando como ponto de partida o periodo colonial, a populacdo indigena teve varios
proprietarios, sendo declarada assunto do Estado, propriedade dos senhores de terra
ou mesmo membros da igreja, tendo sua liberdade limitada e diversidade cultural
combatida, bem como privados de sua autonomia. Mesmo quando lhes foi permitido a
igualdade judicial, permaneceram como cidaddos de segunda classe ao longo dos
séculos XIX e XX.

O regime corporativista que norteou grande parte da populacdo indigena ao
longo do século XX foi forjado por quatro leis fundamentais. A precursora foi a Ley de
Organizacion y Régimen de las Comunas, de 1937, que serviu, entre outras coisas,
para criar um modelo de organizacdo local, "transformando” indigenas em
camponeses. Essas reformas redesenharam as areas rurais do pais. No entanto, nao
foram capazes de modificar toda a identidade originaria, permanecendo ainda boa
parte da cultura e algumas poucas comunidades indigenas intactas. Yashar sustenta
que Laws designed to incorporate Indians also provided the tools for securing enclaves
of cultural political and material autonomy.?*

Com a lei de 1937, foram criadas as primeiras propriedades comunais,
consideradas as menores unidades politico-administrativa do Equador. No entanto,
essa iniciativa ndo se traduziu em incorporacdo politica e aquisicdo de direitos, ja que
grande parte da populacdo indigena ainda era impedida de votar. O Estado controlava
as formas de organizacdo das comunidades locais, implantando modelos que

considerava mais modernos de governo e assegurando o controle de grande parte da

1 YASHAR, D. Contesting citizenship in Latin América, 2005: 88.



populacdo do pais. O objetivo desta institucionalizagdo do controle era atrair as
comunidades indigenas para que estas se filiassem ao Estado, prometendo o acesso
aos recursos e instituices que historicamente lhes foram negados. No entanto, gracas
as fraquezas inerentes ao mesmo, as comunidades locais —comunas- mantiveram um
certo grau de autonomia decisoria.

Somente com as leis de reforma da terra em 1964 e 1973 foram
proporcionadas as bases materiais para a consolidacdo do sistema corporativista.
Ambas as reformas ocorreram sob regimes militares de cunho populista, de acordo a
interpretacdo de Yashar,? e seguiram recomendacdes de agéncias como a CEPAL,
preocupadas na transformacéo do sistema oligarquico do pais de grandes proprietarios
de terra. Nesse momento, os indigenas foram incorporados como camponeses, tendo
enfim seus direitos civis e econdmicos ampliados, ainda que néo os politicos.

Os governos militares promoveram programas nas areas de educacédo, saude,
seguro social e infra-estrutura. Desta forma, as ditaduras equatorianas promoveram
uma ampliacdo econdmica e social em comunidades que antes eram dominadas por
latifundiarios e por essa razao excluidos de programas sociais anteriores. Os recursos
para tais acdes s6 foram possiveis devidos as rendas obtidas pelos lucros do petrdleo,
evidenciando a fundamental importancia do ciclo de producdo/exportacdo do petréleo
para o Equador. Na opinido de Yashar, € indiscutivel o grande impacto que as reformas
na terra causaram no pais e nos Andes de uma forma geral.

Nesse momento, as discussdes acerca da problematica indigena foram
praticamente extintas no pais, ja que nao existiam mais problemas dessa ordem, uma
vez que todos eram considerados -ao menos em teoria- homens brancos. Toda essa
discusséo se insere na percepc¢do nacionalista do Estado, que desejava enquadrar toda
a populacdo em um projeto Unico de pais, de cunho nacionalista e patrocinado pelas

ditaduras militares.

2 YASHAR, D. Contesting citizenship in Latin América, 2005: 92.



E necesséario assinalar que o Equador se insere numa tradicio comum aos
paises andinos, em que o Estado constituiu politicas de inclusdo das populacbes
indigenas por meio de estratégias corporativas. Essas estratégias, comuns nos anos
1970, criaram incentivos para a inclusdo econbmica dessas populacdes e
reconheceram mecanismos de interlocucdo com o Estado, capazes de regular conflitos
e diminuir as dissensdes étnicas.

No entanto, as reformas na terra geraram expectativas que nunca foram
alcancadas. Novas variedades de racismo e discriminacdo apareceram, tomando o
lugar das antigas. Nesse contexto, as comunidades indigenas iniciaram movimentos na
busca de maior respeito, inclusdo e autonomia. Os indigenas ainda continuavam como
subordinados étnicos e tiveram acesso desigual a programas sociais do governo e ao
Estado de uma forma geral, mesmo com a retomada da democracia no fim da década
de 1970.

Contando com a autonomia local conseguida com as reformas realizadas nos
governos militares, as comunidades indigenas ja eram politizadas o suficiente para
organizar e defender seus direitos e suas terras. Yashar, no entanto, pontua que o0s
esforcos regionais e locais s6 ocorreram devido a presenca de redes de comunicacédo e
espacos politicos associativos.

O inicio das mobilizagdes por melhorias na vida dos indigenas emergiu
inicialmente em reivindicacdes locais, em comunas indigenas, posteriormente
expandidas em nivel provincial, regional e nacional. A infra-estrutura que possibilitou a
escalada desses movimentos foram as redes de cooperacao ja existentes entre estas,
principalmente devido a atuacdo da igreja e dos sindicatos. Essa rede preexistente foi
utilizada para seus proprios fins, forjando as primeiras organizacdes étnicas em maior
escala, culminando na criacdo de sindicatos, muitos deles de orientacdo marxista.

Posteriormente, surgiram varias outras organiza¢gfes sindicais que lidavam com a



probleméatica indigena. O direito ao voto sem restricdes s6 foi obtido pelos indigenas

em 1984.

Anexo 2

Estrutura do Estado equatoriano segundo a Constituicdo

A Constituicdo do Equador estabelece em seu titulo V, artigo 118, as instituicdes do
Estado equatoriano: 1) Os organismos e dependéncias das Func¢bes Legislativa,
Executiva e Judiciaria; 2) Os organismos de controle e regulacdo; 3) As entidades que
integram o regime seccional autbnomo; 4) Os organismos e entidades criados pela
Constituicao ou pela lei para o exercicio do poder estatal, para a prestacdo de servicos
publicos ou para o desenvolvimento de atividades econémicas assumidas pelo Estado;
5) As pessoas juridicas criadas por ato legislativo seccional para a prestacao de
servigos publicos.

A Funcao Legislativa, estabelecida pelo Titulo VI, artigo 130 da Constituicdo do
Equador, sera exercida pelo Congresso nacional, que sera formado por 100 deputados
oriundos das 22 provincias do Equador, para um periodo de quatro anos. Serdo eleitos
obrigatoriamente no minimo dois deputados por provincia, além de um deputado a
cada 200 mil habitantes ou fracdo que ultrapasse 150 mil. Dentre as atribuicdes do
parlamento esta a promulgacédo, reforma, e veto as leis; aprovar orcamento enviado
pelo Executivo; fiscalizar os atos da Funcédo Executiva e do Tribunal Supremo Eleitoral
- TSE; realizar, a partir da solicitagdo de a0 menos a quarta parte dos integrantes do
Congresso Nacional, o juizo politico do Presidente e do Vice-Presidente, dos Ministros
de Estado, do Controlador Geral e do Procurador Geral, do Defensor do Povo, e dos
magistrados do Tribunal Constitucional e do Tribunal Supremo Eleitoral. O Legislativo

tem também a funcdo de nomear o Procurador-Geral, o Defensor do Povo, os



magistrados do Tribunal Constitucional e do Tribunal Supremo Eleitoral e os diretores
do Banco Central.

A iniciativa para apresentacdo de um projeto de lei, regulada pelo artigo 144 da
Constituicdo, correspondera: 1) Aos deputados, com o apoio dos blocos legislativos ou
de dez legisladores; 2) Ao Presidente da Republica; 3) A Corte Suprema de Justica; 4)
A Comisséo de Legislacdo do Congresso. A apresentacdo de projetos de lei de iniciativa
popular exige o apoio de um minimo de 1% dos cidaddos aptos ao voto. A iniciativa
apresentada pelos movimentos sociais de carater nacional sera possivel, mas regulada.
E de iniciava restrita do Presidente a apresentacdo de projetos de Lei no qual se criem,
modifiguem ou suprimam impostos, aumentem o gasto publico ou modifiquem a
divisdo politico-administrativa do pais.

O Processo legislativo equatoriano, regulado pelos artigos 150 ao 156, esta
assim estruturado: 1) Apé6s oito dias da recepcdo do projeto, o presidente do
Congresso 0 enviard para a comissdo especializada correspondente. Na comisséao,
deverd haver um amplo debate com todas as forcas politicas e sociais do pais que
tenham interesse ou que se sintam afetados pela expedicdo da lei; 2) Baseado no
relatério da comissdo, o Congresso realizara o primeiro debate sobre o projeto, onde
poderdo ser acrescentadas observacdes pertinentes. Caso isso aconteca, 0 projeto
voltara a respectiva comissao para que esta apresente um novo relatério preparando-o
para o segundo debate; 3) No segundo debate, o projeto podera ser aprovado,
modificado ou negado pelo voto da maioria dos legisladores presentes a sessdo, salvo
no caso de leis organicas; 4) Caso o projeto seja aprovado, o Congresso 0 enviara
imediatamente ao Presidente da Republica para que o sancione ou proceda ao veto. 5)

Caso o Presidente sancione o projeto, nos dez dias subseqientes ele sera promulgado



no Registro Oficial do pais. Caso seja vetado integralmente,® s6 podera ter sua
discussdo reiniciada um anos apds a data do veto. Caso o veto seja parcial, o
Congresso tem 30 dias para examina-lo novamente, aprovando possiveis emendas
com o voto favoravel da maioria dos deputados presentes a sessdo. O projeto vetado
pelo Presidente também podera ser aprovado caso dois tercos dos presentes a sessao
votam a seu favor.

O Presidente da Republica podera enviar ao Congresso Nacional projetos de lei
em carater de urgéncia em matéria econdmica. Neste caso, o Congresso devera
aprovar, modificar ou negar o mesmo dentro de 30 dias, contados a partir de sua
recepcao. Caso o parlamento nao aprove, modifique, ou negue o projeto, o Presidente
da Republica realizard sua promulgacéo a qualidade de decreto-lei no Registro Oficial.

A Funcdo Executiva sera exercida pelo Presidente da Republica, que cumpre a
funcao de chefe do Estado e responsavel pela administracdo publica. Seu mandato tera
a duracao de quatro anos - art. 164. Entre suas atribui¢cdes, reguladas pelo artigo 171,
estdo: estabelecer as politicas gerais do Estado, aprovar os correspondentes planos de
desenvolvimento e velar por seu cumprimento; participar do processo de formacéo e
promulgacdo de leis, na forma prevista pela Constituicdo; convocar consultas
populares, nos termos estabelecidos pena Constituicdo; nomear o0s ministros do
Estado, os chefes das missdes diplomaticas, e demais funcionarios que Ihe
corresponda; designar o Controlador Geral do Estado da lista triplice proposta pelo
Congresso Nacional; definir a politica exterior, dirigir as rela¢gfes internacionais.

O Presidente podera decretar o Estado de Emergéncia - art. 180, em todo o
territdrio nacional ou em uma parte especifica, em caso de iminente agressao externa,

guerra internacional, grave comocao interna ou catastrofes naturais. O Congresso

3 Caso o veto presidencial seja fundamentado na inconstitucionalidade total ou parcial do
projeto, este sera enviado ao Tribunal Constitucional, para que emita sua sentenca dentro de 30
dias.



nacional devera ser notificado do ato do Presidente dentro das 48 horas seguintes a
publicacdo do decreto correspondente.

A Funcdo Judicial esta regulada na Constituicdo do Equador pelo Titulo VIII,
sendo que o artigo 198 lista como seus respectivos 6rgdos: 1) A Corte Suprema de
Justica - CSJ; 2) As cortes e tribunais que estabelecam a Constituicdo e a lei; 3) O
Conselho Nacional de Judicatura. A CSJ tera a funcao de dirimir conflitos entre Cortes e
emitir a norma que tera carater obrigatoério.

O Tribunal Supremo Eleitoral - TSE tem o carater de pessoa juridica de direito
publico, gozando de autonomia administrativa e econbmica, para a organizagdo e
cumprimento das funces de organizar, dirigir, vigiar e garantir os processos eleitorais,
bem como julgar as contas apresentadas pelos partidos, movimentos politicos,
organizacdes e candidatos dos fundos utilizados nas campanhas eleitorais - Titulo IX.

O Titulo X relaciona os organismos de controle do pais. O artigo 211 legisla
sobre a Controladoria Geral do Estado, organismo técnico superior de controle, com
autonomia administrativa, orcamentaria e financeira, dirigido e representado pelo
Contralor General Del Estado, que desempenharda suas fun¢des durante quatro anos.
Suas atribuicdes sdo: controlar pagamentos, gastos, investimentos, utilizacdo de
recursos, administracdo e custddia de bens publicos. Realizara auditorias de gestéo
nas entidades e organismos do setor publico e seus servidores, e se pronunciara sobre
a legalidade, transparéncia e eficiéncia dos resultados institucionais.

O artigo 214 legisla sobre a Procuradoria Geral do Estado, também um
organismo autébnomo, dirigido e representado pelo Procurador Geral do Estado,
designado pelo Congresso Nacional para um periodo de quatro anos, através de lista
triplice enviada ao Presidente da Republica. O Procurador Geral sera o representante
judicial do Estado.

O Ministério Publico do Equador é regido pelos artigos 217 a 219. De acordo

com a Constituicdo é uno, indivisivel, e independente nas suas relagbes com o poder



publico. Tera autonomia administrativa e econdmica e sera representado pelo Ministro
fiscal Geral del Estado, que sera eleito pela maioria simples no Congresso Nacional,
através de lista triplice apresentada pelo Conselho Nacional de Judicatura. O artigo 219
regula suas fungdes: o Ministério Publico dard o conhecimento das causas, dirigird e
promovera a investigacdo pré-processual e processual penal. Caso haja fundamento,
acusara os supostos infratores ante os juizos e tribunais competentes, e impulsionara
a acusacdo na sustentacdo do juizo penal. Coordenara e dirigirA a luta contra a
corrupcdo, co ma colaboracdo de todas as entidades que, dentro de suas
competéncias, tenham semelhante dever. Colaborarda para manter o império da
Constituicado e da Lei.

Outra instituicdo de controle do Estado equatoriano é a Comissdo de Controle
Civico da Corrupcao, regulada pelo artigo 220, que dita suas funcfes: promovera a
eliminacdo da corrupcdo; receberda denuncias sobre feitos supostamente ilicitos
cometidos nas instituicdes do Estado, para investiga-las e solicitar seu julgamento e
sancdo. Quando a Comisséo finalizar suas investigacdes e caso tenha encontrado
indicios de responsabilidade, entregard suas conclusées ao Ministério Publico e a

Controladoria Geral do Estado.



Anexo 3

Cronologia

1997

09/01 - Anunciado o aumento progressivo das tarifas elétricas em 320% e do gas
liuefeito de petroleo -gas de cozinha- em 417% até julho, gerando grande
descontentamento no pais. A rejeicdo ao presidente Bucaram é de 75% e sua
aceitacao, 12%.

05/02- Milhares de equatorianos vao as ruas pedindo a renuncia de Bucaram O
Exército cerca o palacio presidencial de Carondelet e é emitida ordem de prisdo contra
o presidente do Congresso, Fabian Alarcén, acusado de golpe de Estado. Inicia-se uma
greve geral no pais.

07/02- O Congresso Nacional equatoriano destitui Bucaram através de uma maioria
simples de 44 votos a favor e 34 contra, alegando “incapacidade mental”, e declara
Fabian Alarcdn como seu sucessor. Ainda assim, o ex-presidente declara Estado de
Emergéncia no pais. Dias mais tarde, Bucaram parte para o exilio no Panama.

12/02- Alarcéon assume definitivamente a presidéncia. Dias depois chega ao pais uma
missdo do FMI para analisar as intencdes do novo presidente. O pais conta com uma
das maiores taxas de inflagcdo do continente, de 31,70%.

12/04- A destituicdo de mandatos se torna uma constante no pais, nos mais variados
cargos, como deputados, governadores, prefeitos, e outros funcionarios publicos.
18/04- Equador e Peru iniciam em Brasilia a primeira fase de negociacbes rumo a paz
entre os dois paises, em razdo do recente conflito.

10/07 — o Congresso equatoriano aprovou o fechamento da Corte Suprema do pais.



04/10 — O Congresso equatoriano realizou votacdo para escolher os novos magistrados
da Corte Suprema do pais. A filiacdo partidaria politica foi decisiva para a escolha dos
novos magistrados

13/10 — Depois de 11 dias de caminhada ao longo do pais, representantes de
movimentos sociais chegaram a Quito e instalaram a Assembléia Popular,
acontecimento inédito na histéria equatoriana. Nos dias seguintes, milhares de
indigenas se dirigiram a capital do pais para apoiar a iniciativa.

22/11 — Em meio a protestos, o Congresso equatoriano aprovou uma série de reformas
na Constituicdo do pais. As reformas permitem a privatizacdo de empresas publicas
consideradas estratégicas e a proibicdo dos sindicatos de organizarem paralisacdes.
1998

08/01-O Congresso Nacional equatoriano e a Assembléia Constituinte recém-eleita
tiveram seu primeiro atrito, quando o primeiro limitou os poderes da segunda.

30/01- O Pachakutik ameacou a Assembléia Nacional caso a mesma nao aprove a lei
de reformas na plurinacionalidade do pais.

01/06- Realizado o primeiro turno das eleicBes presidenciais equatorianas, levando ao
segundo turno os candidatos Jamil Mahuad e Alvaro Noboa.

04/06 — A Assembléia Nacional se auto-dissolve ap6s concluir a leitura da nova
Constituicdo. Entre as principais modificacdes esta o aumento em 39 deputados para o
Parlamento equatoriano.

12/07 — Jamil Mahuad vence o segundo turno das eleicBes presidenciais e se torna o
novo presidente equatoriano.

18/06 — Manifestac¢des violentas contra as primeiras medidas de Mahuad.

21/09 — Entra em execuc¢do O projeto de modernizacdo e reestruturacdo do aparato
estatal, que conta com o financiamento do Banco Mundial. Sua principal meta € dar um

giro de 180 graus na estrutura do Estado.



29/09- Banco mundial abre uma linha de crédito de US$ 65 milhSes para a
modernizacdo do sistema de salde do pais.

14/10 — Congresso Nacional aprova resolucdo que exorta o presidente para que em
virtude da paz social, reveja imediatamente as medidas econdmicas ortodoxas.

26/10- Assinada a paz definitiva com o Peru, referendada dias mais tarde pelo
Congresso Nacional equatoriano.

02/12- Os blocos legislativos mais importantes selaram acordo para a homeacdo dos
vogais do Tribunal Supremo Eleitoral, de varias comissdes do Congresso e da lista
triplice que vai eleger Controlador geral do Estado.

31/12- O ano termina com declaracfes do presidente que o endividamento do pais
estd chegando a niveis insustentaveis. A soma das dividas interna e externa soma
cerca de 15 bilhdes de ddlares. O governo negocia um acordo do tipo stand by com o
FMI, requisito prévio para a renegociacdo da divida com o Clube de Paris, de cerca de
U$1,2 bilhdo. Foram anunciados para 1999 aumentos nos combustiveis e na energia

elétrica
1999

20/01- O presidente Mahuad apresentou ao Congresso informe onde expdes suas
propostas de ampla reforma estrutural do Estado. Dentre as medidas, destacam-se
diversos cortes nos gastos publicos, criagdo de novos impostos, privatizacbes e um
amplo plano de reformas na salude e na educacéo.

04/03 — O presidente Mahuad enviou ao Congresso a Lei de Racionalizacdo e
Reordenamento das Financas Publicas. As reformas buscam maior participacdo do
setor privado e a privatizacdo de diversos setores. Varias instituicdes publicas séo
extintas, o que leva a demisséo de cerca de 50 mil funcionarios publicos. A proposta é

apoiada pelo FMI.



18/03- Paralisacbes e manifestacdes de milhares de pessoas tomam conta do pais. As
principais vias sao bloqueadas e faltam insumos béasicos na regido central, inclusive na
capital Quito. O presidente Mahuad é forcado a suspender o Estado de Emergéncia
nacional e a diminuir o pre¢co dos combustiveis, bem como se compromete a liberar
aumento salarial para parte do funcionalismo publico.

26/04- Mahuad envia ao Congresso projeto de lei que Ihe da os poderes necessarios
para acelerar as privatizacbes. O Congresso veta a Lei para Reforma de Financas
Pudblicas.

26/05- A maioria dos projetos de lei enviados pelo Executivo estd ha meses para
serem votados pelo Congresso. Congresso veta a Lei de Modernizacgao.

13/07- Mais protestos violentos pelo pais. Na maior mobilizacdo indigena da histéria do
Equador, com cerca de 100 mil manifestantes, o pais é paralisado por doze dias.O
presidente declara o Estado de Emergéncia, derrogado pelo Congresso Nacional. Altos
oficiais das Forcas Armadas do pais se reunem reservadamente para analisar a
situacdo. Dias mais tarde, o Executivo consegue costurar acordo com o0 movimento
indigena.

26/09 — O governo equatoriano anunciou que nao tem como pagar parte da divida
externa, chegando a anunciar uma mini-moratoéria.

10/11- Equador e EUA firmam acordo de concesséo de facilidades logisticas para o uso
da base de Manta.

10-12 — CAF empresta mais US$ 150 milhdes para o Equador.

21/12 — A Conaie pede a renuncia do presidente e de todos os poderes visando a
instauracdo de um novo regime em que 0s setores populares possam estar

representados.



2000

11/01 — O “Parlamento Nacional dos Povos do Equador”, reunido em Quito, decidiu
assumir plenos poderes no pais, nos ambitos politico, econbmico, administrativo e
judicial. O Executivo coloca 30.mil militares nas ruas para garantir a seguranca
nacional.

15/01- O presidente Mahuad enviou ao Congresso projeto para a dolarizacdo da
economia do pais, apoiado por organismos internacionais de crédito.

21/01- Manifestantes indigenas tomam o Congresso Nacional e a Corte Suprema de
Justica e inauguraram o que chamaram de novo governo, desconhecendo os trés
poderes constituidos equatorianos. Mahuad denuncia tentativa de golpe em cadeia
nacional e é obrigado a abandonar o palacio presidencial de Carondelet. As Forcas
Armadas retiram seu apoio ao governo. Gustavo Noboa assume a presidéncia. No dia
seguinte, o Congresso Nacional reconhece Noboa, declarando o abandono de cargo de
Mahuad. As forcas insurgentes foram comandadas pelo futuro presidente equatoriano,
coronel Lucio Gutiérrez.

20/02- Noboa lanca pacote de reformas que confirma a dolarizacdo. Quatro dias mais
tarde o pais declara a moratéria de todas as suas dividas. Comeca negociacdo com 0
FMI para a abertura de novas linhas de crédito.

12/04 — Executivo assina carta de intengdes com o FMI e recebe US$ 80 milhdes do
BID. Dais mais tarde, o Equador recebe US$ 304 milhées do FMI. Um més depois a
CAF libera um empréstimo de US$ 200 milhdes

25/04- A Conaie rompe com o governo.

07/05- Em cinco anos, duplicou o numero de pobre no pais.

02/08- A Conaie entrega pedido de consulta popular ao Tribunal Supremo Eleitoral
contendo 1,2 milhdo de assinatura, negado devido a supostas adulteracfes nas

assinaturas.



13/11- Grande contingente de colombianos foge para o territério equatoriano devido

aos combates entre as Forcas Armadas daquele pais e as FARC.

2001

07/02 — Governo Noboa e Conaie entram em acordo para dar fim as crescentes
revoltas sociais que tomaram o pais.

29/02 — Congresso rejeita proposta de reforma fiscal, que previa um aumento do
imposto sobre valor agregado - IVA de 12 para 15%.

06/04 — FMI cancela reunidao com o presidente Noboa apds o Congresso rejeitar
proposta de reforma fiscal

29/05 — Governo implementa aumento do IVA a despeito da falta de autorizacdo do
legislativo, e o FMI autoriza a liberagcao de crédito.

14/08 — Tribunal Constitucional revoga o aumento de IVA, julgando-o inconstitucional.

2002

18/02 — Ambientalistas ocupam campos de petrdleo, deflagram greve e paralisam a
construcao de oleoduto.

19/04 — FMI condiciona assinatura de acordo a aprovacdo de pacote de reformas
fiscais no Congresso equatoriano, que propde o uso dos rendimentos com o petrdleo
para o pagamento da divida externa.

22/05 — Congresso Nacional aprova pacote de reformas fiscais pleiteado pelo FMI.
24/06 — Ministro da Economia renuncia em meio a dendncias de corrupcdo. No mesmo
dia foram emitidos mandados de prisdo para o ex-ministro e outros funcionarios.

20/10 — Ldacio Gutiérrez vence o primeiro turno das eleicbes presidenciais e ira
enfrentar o multimilionario produtor de bananas Alvaro Noboa no segundo turno.
24/11 — O ex-coronel do exército, Lucio Edwin Gutiérrez, é eleito presidente do

Equador, numa coalizdo entre o Partido Socialista Popular - PSP, o Pachakutik - PK e

Movimento Popular Democrético - MPD.



2003

15/01 — Lucio Gutiérrez toma posse como presidente do Equador.

23/01 — Gutiérrez assina decreto com medidas de austeridade com o intuito de reduzir
o déficit fiscal do governo, estimado em US$ 2,011 bilhdes, para US$ 600 milhdes no
ano de 2003.

21/03 — Aprovacao de linha de crédito do FMI do tipo stand by, de US$ 205 milhdes
por 13 meses para apoiar a politica econdbmica do novo governo.

09/06 — Greve dos trabalhadores do setor petrolifero. Eles exigiram que o governo
abandonasse os planos de atrair mais investimentos privados e estrangeiros na
indUstria de petroéleo.

05/08 — Movimento Pachakutik deixa a coalizdo governista e provoca mudancas no
ministério

2004

10/02- Protestos de indigenas contra Gutiérrez, motivados pelo atentado sofrido por
Leonidas lza, presidente da Conaie.

30/09 — Gutiérrez apresenta projeto para modificar a Suprema Corte do pais.

20/10 — Partido de Gutiérrez sofre derrota em eleices municipais.

10/11 — Oposicdo ndo consegue Vvotos necessarios para iniciar impedimento de
Gutiérrez.

01/12 — Gutiérrez consegue maioria no Congresso e realiza mudancas nos quadros da
Corte Constitucional e do Tribunal Superior Eleitoral.

15/12 — Gutiérrez aprova no Congresso manobra que modifica Corte Suprema com a
remocédo de 31 juizes da Suprema Corte do pais, imediatamente substituidos por novos

indicados pelo presidente e por partidos da situacao.



2005

02/04 — Decisdo do presidente da Corte Suprema de Justica (CSJ) garante o retorno de
dois ex-presidentes e de um ex-vice-presidente que estavam no exterior.

06/04 — Oposicéo lidera protestos contra a decisdo do presidente da CSJ e o governo
Gutiérrez.

07/04 - Bancos de investimento e agéncias de classificacdo de risco expressam
preocupacao com a crise institucional.

15/04 — Presidente decreta estado de emergéncia e revoga decreto no dia seguinte
17/04 — Congresso destitui Corte Suprema de Justica — CSJ em sessao extraordinaria.

20/04 — Presidente Gutiérrez é deposto e Alfredo Palacio assume.
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