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ECUADOR: REFORMA CONSTITUCIONAL, NUEVOS ACTORES
POLITICOS Y VIEJAS PRACTICAS PARTIDISTAS

Ecuador: Constitutional Reform, New Political Actors, and Old
Political Practices

SANTIAGO BASABE-SERRANO
Centro de Investigaciones de Politica y Economia (CIPEC)

RESUMEN

La aprobacion de un disefio constitucional caracterizado por el desplazamiento de las
instituciones de representacién democratica y el afianzamiento de incentivos negativos
hacia la cooperacion entre los Poderes del Estado, reflejan las principales l6gicas del
nuevo escenario politico ecuatoriano. Paraddjicamente, los actores provenientes del
viejo sistema de partidos, la asignacién clientelar de recursos o espacios de poder y
el ancestral caudillismo politico a los que critica permanentemente el gobierno del
Presidente Correa, constituyen los rasgos bésicos del periodo de sedimentacién de la
denominada “revolucién ciudadana”. Bajo dicho contexto y recurriendo al andlisis
de eventos criticos, este articulo ofrece una panoramica de los rendimientos politicos,
econdmicos y sociales observados en el Ecuador durante el afio 2008.

Palabras clave: Ecuador, Asamblea Constituyente, partidos, instituciones,
democracia.

ABSTRACT

The approving of a new constitucional design characterized by the displacement of the principal
institutions of democratic representation and the reinforcement of negative incentives to
cooperation among legislative, executive and judiciary reflect the main logic in the new
Ecuadorian political arena. Paradoxically, actors from the old political party system, pork
barrel, and the ancient political caudillismo constantly criticized by president Correa are the
fundamental features of the sedimentation period of the “revolucion ciudadana” (citizen’s
revolution). Considering this context and through an analyses of critical events, this article
offers a panorama of the political, economic, and social issues observed in Ecuador in 2008.

Key words: Ecuador, Constituent Assembly, party, institutions, democracy.
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I. TEMAS SALIENTES EN LA REALIDAD NACIONAL Y SU IMPACTO
POLITICO

1. Coyuntura social

E12008 se caracterizo por las presiones, medidas de hecho y demandas dirigidas desde
diversos sectores sociales hacia la Asamblea Constituyente. A diferencia del 2007 en el
que los eventos criticos se centraron en las disputas entre el Ejecutivo y los partidos, en
el afio analizado la bisqueda de plasmar en el nuevo disefio constitucional los intereses
de grupos organizados fue la tonica de los intercambios. De hecho, entre enero y octubre
de 2008 se presentaron 343 casos de conflictividad, mientras que en el mismo periodo
del 2007 se registraron solamente 287 eventos de caracteristicas similares.! Sin embargo,
aunque la frecuencia de las protestas observa una tendencia al alza, la ausencia de
oposicién politica habria incidido para que la resolucion de tales peticiones sea procesada
de forma mads 4gil, tornando menos intensos y duraderos los conflictos.

En lo que se refiere a dreas clave como educacién, salud o vivienda, su participacién
dentro del Producto Interno Bruto (PIB) y el Presupuesto General del Estado (PGE)
continda siendo residual.? No obstante, el incremento del presupuesto del sector social
del 25,5% observado en 2006 a 31,0% en 2008 (Agenda Social 2008: 20) y su mayor
incidencia sobre el PIB y el PGE, sugieren que la administracién del Presidente Correa
estd comprometida con el financiamiento y mejora de las necesidades bésicas de la
ciudadania. En este campo se encuentra precisamente una de las mayores fortalezas
del gobierno. Al respecto, la Figura 1 ilustra un incremento constante de los rubros
sefialados entre los afios 2000 y 2008.

Figura 1: Evolucién del presupuesto del Sector Social (2000-2008)
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Fuente: Ministerio de Finanzas-Ministerio de Coordinacién de Desarrollo Social.
Elaboraci6n propia.

1 Los datos ofrecidos fueron compilados de los ntimeros 70 a 75 de la revista cuatrimestral “Ecuador Debate”,
publicada por el Centro Andino de Accién Popular (CAAP).

2 El porcentaje del PGE destinado al Sector Social observa leves incrementos a partir del afio 2004. Asi, de 24,2%
en ese ano se paso a 24,5% en el 2005 y 25,5% para el 2006. En cuanto al porcentaje del PIB referido al Sector
Social, el afio 2004 registra un 5,1% con un descenso de 0,2% para el afio 2005 —4,9% —y una ligera recuperacién
en el ano 2006— 5,3%.
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2. Coyuntura econémica

Fruto del manejo poco disciplinado del gasto ptiblico, el afio 2008 cerré con un severo
cuadro de iliquidez fiscal. Al dia 31 de diciembre los depésitos del Tesoro Nacional se
situaban en 424 millones de ddlares, mientras que la Reserva de Libre Disponibilidad
(RLD) disminufa 500 millones de délares.? De otro lado, el PIB nominal alcanzé los 51.031
millones de délares, reportando un crecimiento en términos reales del 5,3% respecto
al afo anterior (Banco Central, 2008). En cuanto al PIB no petrolero se evidencié un
crecimiento a una tasa del 6,7%, superior a la de 2007; no obstante, las exportaciones
del crudo continuaron figurando como la principal fuente de financiamiento. De hecho,
entre 1979 y 2005 este rubro constituy6 el 37% de los ingresos del gobierno central y el
48% de las exportaciones promedio, mientras que a lo largo del boom suscitado entre
los afios 2005 y 2008 la dependencia de los ingresos del gobierno central al petréleo se
situaron en el 49%, en tanto que el 60% de las exportaciones se originé en este sector
(Albornoz y Mejta, 2009).

En el caso del desempleo y la subocupacion se dio un repunte de los indicadores a partir
del mes de junio. Al cierre del afio la tasa de desempleo lleg6 al 7,5%, mientras que la
de subempleo se situé en el 45,13% (Banco Central, 2008). Si se compara con similares
rubros del 2007 (6,3% y 38,87%, respectivamente) tal variacién es notoria. Mientras los
analistas econémicos cercanos al gobierno atribuyen dicho cambio a la crisis internacional
(Jacome et al., 2009), desde sectores empresariales se argumenta que tal fendmeno obedece
también a la ausencia de claridad del régimen en cuanto al establecimiento de reglas
que dinamicen la libre empresa.* Respecto al indice inflacionario, el Ecuador cerro el
2008 con 8,83%, un porcentaje comparativamente mas alto que el 6,61% registrado como
promedio internacional (Banco Central, 2008).

En el campo del comercio exterior, la balanza comercial ecuatoriana registré durante el
2008 un superavit del 8,6%, asociado basicamente al crecimiento de las exportaciones
petroleras. Sin embargo, en la balanza de pagos se observé un deterioro atribuible tanto
a la caida de los precios internacionales del crudo a finales de afio como también a la
disminucién de las remesas enviadas por los migrantes. En este tltimo rubro se verifico
una reduccién del 8,6% respecto al aito 2007, en el que los ingresos fueron de 3.087,9
millones de ddlares (Banco Central, 2008). Dicha tendencia parece mantenerse y seria
atribuible a los efectos de la crisis financiera internacional sobre la oferta de trabajo en paises
receptores de mano de obra ecuatoriana, como Espafia, Italia y Estados Unidos.

Enlo que concierne al servicio de la deuda, hacia finales de afio se anuncié la moratoria
en el pago de los intereses de los bonos Global 2012.% Las razones esgrimidas no tuvieron
que ver con la ausencia de recursos sino con la presuncién de que algunos tramos de la
deuda fueron adquiridos de forma “ilegal” e “ilegitima”. Tales son los términos con los

Diario EI Comercio, 9 de enero de 2009. “Iliquidez, consecuencia del festin fiscal”, editorial del Ec. Jaime
Carrera.

Entrevista a César Espinosa, presidente del Consejo de Camaras de la Produccion del Ecuador. Publicada en
Diario EI Universo, 23 de noviembre de 2008.

5 Diario Hoy, 15 de noviembre de 2008.
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que la Comisién de Auditoria creada por el Presidente Correa calific6 a la contratacion
de deuda ptiblica por parte de gobiernos anteriores.® Sin embargo, resulta llamativo que
luego de pocos meses de tal declaracion las autoridades econémicas hayan anunciado
una subasta inversa modificada a fin de recomprar aquellos papeles de deuda ptiblica
que, precisamente, habian sido publicamente deslegitimados en forma ptiblica.”

3. Coyuntura subregional e internacional

En el plano internacional el afio 2008 estuvo marcado por la ruptura de las relaciones
diplomaticas entre Ecuador y Colombia a consecuencia del operativo “Fénix”, desarrollado
por el Ministerio de Defensa colombiano en contra de un campamento de las Fuerzas
Armadas Revolucionarias de Colombia (FARC) asentado en el territorio ecuatoriano de
Angostura. En dicha intervencién militar, verificada el 1 de marzo, perdieron la vida
varias personas, entre las que se hallaba el segundo hombre de las FARC, Radl Reyes. A
pesar de la intervencion de la Organizacién de Estados Americanos (OEA) el incidente
no pudo ser controlado y, por el contrario, desat6 una escalada de mutuas acusaciones
por parte de los Mandatarios de los dos paises.® Al final, el hecho ocasioné una serie de
procesos judiciales en contra de ex funcionarios del gobierno de Correa, a quienes se
investiga por presuntas vinculaciones con el citado grupo irregular.’

En el mismo campo internacional, el 2008 se caracteriz6 por la ausencia de una agenda
definida y clara en cuanto a objetivos prioritarios. Si bien oficialmente se sefial6 la
necesidad de mantener relaciones robustas con Estados Unidos, en la practica uno de
los puntales del afianzamiento del gobierno ha sido precisamente el discurso proselitista
de oposicion a cualquier tipo de vinculo con dicho actor. Por otro lado, la conduccién
deficitaria de la Cancillerfa dio lugar a distanciamientos con Brasil y Espafia, a propésito
de acciones tomadas en contra de empresas petroleras domiciliadas en dichos paises.!
El acercamiento diplomadtico hacia Estados con los que poca o ninguna relacién habia
mantenido el Ecuador, como el caso de Iran, y la apuesta incondicional a las ofertas
-siempre cumplidas- del gobierno venezolano, dan cuenta de una politica exterior en
la que se enfatiza mas en cuestiones ideoldgicas que en definiciones programaticas.

En términos comerciales, el intercambio propiciado por el Ecuador respecto a los paises
miembros de la Comunidad Andina de Naciones (CAN) creci6 en comparacion al del
afo anterior, aunque de forma residual (Secretaria General de la CAN, 2008).!! Frente

El jueves 20 de noviembre de 2008 la Comision para la auditoria integral del crédito ptiblico presenté un
informe parcializado en lo politico e incompleto en cuanto al alcance de sus conclusiones. De hecho, las
administraciones de los ex presidentes Borja, Bucaram, Alarcén y Gutiérrez fueron dejadas de lado “por falta
de tiempo”. Diario EI Universo, 22 de noviembre de 2008.

7 Diario Hoy, 15 de mayo de 2009.

8 Diario EI Comercio, 3 de marzo de 2008.

Especificamente se imputa al ex subsecretario José Ignacio Chauvin por supuestos vinculos con las FARC y
con organizaciones de narcotrafico colombianas.

10 Diario Hoy, 3 de noviembre de 2008.

De acuerdo a los indicadores mensuales de la Comunidad Andina, para el periodo enero-noviembre de 2007
las exportaciones ecuatorianas a los paises de la CAN fue de 1.927.159 millones de délares. Para el mismo
lapso de tiempo en el afio 2008 tal rubro creci6 a 2.371.312 millones de délares. En cuanto a importaciones
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a otros paises o bloques comerciales, la relacién positiva en cuanto a exportaciones e
importaciones respecto a Estados Unidos es lo mas destacable. Otro dato importante
observado en este periodo es el aumento considerable de bienes y servicios vendidos a
Chile y China y la caida dréstica de las exportaciones a India. En el caso de la relacion
con Chile el incremento de las importaciones también fue ostensible. La Tabla 1 expone
el comportamiento del Ecuador en términos de exportaciones FOB (free on board) e
importaciones CIF (cost insurance freigth) durante el afio analizado.

Tabla 1:  Exportaciones FOB e importaciones CIF del Ecuador respecto a paises de
Comunidad Andina de Naciones, otros paises y/o bloques comerciales

(2008)
Exportaciones (FOB) Importaciones (CIF)
Bolivia 19.927 17.115
Colombia 690.733 1.624.557
Pert 1.660.653 518.984
Total CAN 2.371.312 2.160.655
USA 7.873.698 3.167.071
Unién Europea 1.760.486 1.439.572
Mercosur 124.148 958.415
Chile 1.421.107 1.093.507
China 357.760 1.110.394
Japén 85.661 680.726
México 79.384 619.188
Rusia 491.596 137.323
India 14.002 101.853
Otros paises 2.703.914 5.660.829
Total bloque o pais destino/origen 14.911.756 14.968.878
Total mundo 17.283.068 17.129.533

Fuente: Comunidad Andina de Naciones.
Elaboracién propia.

4. Coyuntura politica

Un rasgo esencial del 2008 en términos politicos constituye lo contradictorio del proceso
de sedimentacién del gobierno de la “revolucién ciudadana”. De hecho, tanto los
actores como las practicas a las que ataca permanentemente el Presidente Correa fueron,
precisamente, las que viabilizaron la Constitucién aprobada en Montecristi. Las dindmicas
de intercambio, favores y pagos de diversa indole, comunes en épocas anteriores, hallaron

la relacién es similar, registrandose 1.744.017 millones de ddlares en el 2007 y 2.160.655 millones de ddlares
para el 2008.
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su correlato no sélo en los primeros meses de la administracién de Correa sino que se
mantuvieron firmes a lo largo del afio analizado.!? Asi, a la negociacion subterrdnea que
dio origen en el 2007 a la coalicién legislativa conocida como el congreso de los manteles
(Machado-Puertas, 2008; Basabe, Pachano y Mejia, 2009) sigui en el 2008 la entrega
de cargos a actores alineados con lo que el gobierno critica como representantes de la
partidocracia.® Las designaciones de Ramiro Gonzélez al Consejo Directivo del Instituto
Ecuatoriano de Seguridad Social (IESS)™ o la de Carlos Vallejo al directorio del Banco
Central®® son s6lo algunos ejemplos de lo mencionado.

Lo expuesto, sumado a la incapacidad de los sectores de oposicién para articular una
propuesta alternativa y la identificacion del “enemigo” —en términos schmitianos-
tanto en aquellos paises que constituyen nuestros principales socios comerciales y
estratégicos como en los medios de comunicacién'® han sido argumentos suficientes
para que el gobierno obtenga resultados contundentes en las tltimas cuatro elecciones
registradas (Basabe, Pachano y Mejia, 2009: 8). No obstante, la etapa de consolidacién
de la “revolucién ciudadana” es atin una tarea pendiente para el gobierno. Si bien la
popularidad del presidente Correa se mantiene en niveles de aceptacion elevados,
lo que se reflej6 en su reeleccién en una sola vuelta electoral,” la intencién de que la
proxima legislatura cuente con una mayorfa absoluta del oficialista Alianza Pais (AP)
quedo trunca.!®

Puesto que las elecciones de 2009 marcaron la primera ocasién que AP se enfrent a
un proceso de renovacion de todos los funcionarios de eleccién popular, la presencia
de diversas candidaturas autodefinidas de izquierda, la emergencia de algunos actores
politicos renovados y la alta volatilidad que ha caracterizado al votante ecuatoriano
(Mejia Acosta, 2002; Freidenberg, 2006; Pachano, 2007) restringieron las opciones

12 Diario Hoy, 9 de marzo de 2009.

Otra de las estrategias electorales y de gobierno del Presidente Correa ha circulado alrededor de la negacién de
lo que ha llamado la partidocracia. No obstante, la debilidad de los partidos ecuatorianos, el caracter incipiente
del sistema de partidos y la altisima volatilidad electoral serian elementos suficientes para negar la validez
de la utilizacién de este concepto en el caso ecuatoriano (Pachano, 2008: 2).

Diario El Universo, 24 de junio de 2008. Ramiro Gonzilez se desempefi6 antes como prefecto provincial de
Pichincha y fue uno de los dirigentes mas conspicuos de la Izquierda Democratica (ID).

15 Diario Hoy, 1 de agosto de 2008. Carlos Vallejo fue ministro del Presidente Hurtado (1981-1984); diputado
por la Democracia Popular (DP) y, finalmente, legislador por el Partido Renovador Institucional (PRIAN),
liderado por el empresario guayaquilefio Alvaro Noboa.

Al respecto, el tltimo informe para el Ecuador de la Sociedad Interamericana de Prensa (SIP) sefiala que: “El
gobierno contintia amenazando e insultando sistemdaticamente a la prensa y a los periodistas. En su programa
de radio y televisién de los sdbados, el Primer Mandatario constantemente describe un escenario segtn el
cual el causante de casi todos los males del pais es el periodismo”. El informe ampliado se encuentra en la
pagina oficial de la SIP: http://www.sipiapa.org

De acuerdo a la disposicién constitucional constante en el art. 143, no seré necesaria la segunda vuelta si el
binomio presidencial que consiguié el Primer lugar obtiene al menos el cuarenta por ciento de los votos validos
y una diferencia mayor de diez puntos porcentuales sobre la votacion lograda por el binomio ubicado en el
segundo lugar.

Acorde a datos provisionales de la organizaciéon no gubernamental Participacién Ciudadana (www.
participacionciudadana.org), el oficialista AP alcanzaria 55 de los 124 curules que integrardn la proxima
Asamblea Nacional.
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del movimiento de gobierno para alcanzar una hegemonia parlamentaria.” De lo
expuesto se originan dos temas de discusion y andlisis, el primero relacionado con las
futuras relaciones Ejecutivo-Legislativo y, el restante, con las l6gicas que orientaran el
comportamiento venidero del gobierno.

En cuanto a las dindmicas de intercambio entre la arena legislativa y el Ejecutivo, la
ausencia de una mayoria oficialista darfa lugar a que la pugna de poderes que asol6
a la politica ecuatoriana desde el retorno a la democracia se verifique nuevamente.
Una lectura alterna estarfa dada por la posibilidad de que las coaliciones legislativas
fantasmas —ghost coalition— retornen con los mismos rasgos de corrupcién, chantaje e
intercambio de favores observados en el periodo 1979-2002 (Mejia Acosta, 2004; 2009). Si
alo dicho se agrega que el actual disefio constitucional posee incentivos negativos para
la cooperacion entre Poderes del Estado (Mejia Acosta, 2008), la histérica inestabilidad
politica del pais incluso tenderia a incrementarse.

Respecto a los futuros movimientos estratégicos de la “revolucion ciudadana”, la
racionalidad de confrontacién pura —ganar/ganar— desarrollada hasta el momento
necesitara una redefinicién si pretende continuar vigente. Para ello, identificar un nuevo
conjunto de actores que le permitan mantener el conflicto permanente como légica
de accién es imprescindible.?’ Otra estrategia posible, mds estable pero quizas menos
redituable en términos de acumulacion de poder y apoyo electoral, consiste en establecer
puntos de encuentro con determinados sectores politicos y econémicos, dando paso asi a
un proceso de cooperacién. En términos analiticos, el gobierno se halla en la encrucijada
de afianzar la dindmica del juego de la gallina priorizada durante el 2008 o dar paso a
un juego del dilema del prisionero interactivo, en el que la confianza en el “otro” es un
factor imprescindible para su vigencia (Basabe, Pachano y Mejia, 2009: 9).

II. CAMBIOS INSTITUCIONALES, CONSTITUCIONALES Y VARIACION DE
POLITICA PUBLICA

Redactada por una Asamblea Constituyente reunida en la ciudad de Montecristi y
posteriormente aprobada mediante referéndum popular, el 20 de octubre de 2008 se puso
en vigencia la vigésima Constitucion Politica del Ecuador.?! En medio de dudas respecto
ala fidelidad con la que el texto definitivo fue redactado,?? el nuevo disefio institucional
cristaliza la orientacion ideoldgica hallada tras la correlacion de fuerzas ahora vigente.

De hecho, el ex Presidente Lucio Gutiérrez llegé en primer lugar en dos provincias de la Sierra Central (Bolivar
y Chimborazo) y en cuatro de las seis de la regién amazonica (Morona Santiago, Napo, Pastaza y Orellana).
El reciente conflicto fronterizo con Colombia y la supuesta injerencia de los Estados Unidos sobre los servicios
de inteligencia del pais constituirian los referentes empiricos a partir de los que se daria forma a los nuevos
blancos de confrontacion del gobierno nacional.

A diferencia de las dos Cartas Politicas previas, en esta ocasion la ciudadania se pronuncié respecto al nuevo
texto constitucional.

Al finalizar su periodo de actividades la Asamblea Constituyente designé una Comisién para que redacte
la nueva Carta Politica. Sus tres integrantes, que no eran asambleistas, fueron blanco de severas criticas por
parte de la prensa y la oposicién, pues se les atribuia haber hecho modificaciones de fondo al texto de varios
articulos previamente aprobados.

20

21

22
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En el campo econémico, la propuesta es hacia una mayor intervencién y control desde el
aparato estatal, lo que se evidencia en las amplias atribuciones otorgadas a la Secretaria
Nacional de Planificaciéon y Desarrollo (SENPLADES). En lo politico, se propone una
sui generis vision de democracia que coloca en el mismo nivel de participacién tanto a
las personas que han sido elegidas mediante sufragio universal como a aquellas que
intervienen por voluntad propia o dependen del Ejecutivo.

El traslado de las facultades de nominacioén y designacion de funcionarios clave, de un
érgano que es el resultado de la eleccion popular como es el Poder Legislativo hacia
un Consejo de Participaciéon Ciudadana y Control Social (CPCCS)?® que carece de
representacion alguna, da cuenta de lo expuesto.?* En la misma linea, el hecho de que
en todos los niveles de gobierno se conformen instancias de participacion en las que
intervendran no sélo las autoridades electas sino también representantes del régimen
dependiente y de la sociedad (art. 100) es otra muestra de lo afirmado. Finalmente, los
llamados consejos ciudadanos no constituyen otra cosa que instancias paralelas a las
entidades representativas, lo que significa establecer un tutelaje sobre la voluntad popular
(Pachano, 2008). En conclusion, el nuevo disefio constitucional conduce a erosionar la
voluntad ciudadana, sometiéndola a las decisiones de pequefios grupos.

Una particularidad de las reformas institucionales citadas radica en que se dieron en
un contexto distinto al que existié6 durante las dos Constituciones previas (1977-78;
1997-98). Por una parte, el proceso constituyente fue auspiciado por el gobierno en
funciones; es decir, no precedi6 a la eleccién de un nuevo gobierno y, por otra, el partido
oficialista mantuvo una representacién mayoritaria en la Asamblea Constituyente.
Trabajos previos realizados para la region sugieren que este predominio gubernamental
o asimetria en el balance de fuerzas tiende a incrementar el poder presidencial (hiper
presidencialismo), reduciendo los incentivos que tiene la oposicién para consolidar el
nuevo pacto constitucional (Corrales, 2008).

Asf, lejos de crear condiciones de concertacion politica que fortalezcan el proceso democratico,
el actual (des)balance de poderes contiene las semillas de mayor inestabilidad politica
a futuro. El hecho de que la oposicion se sienta marginada del proceso en marcha, que
el Ejecutivo no tenga presiones para rendir cuentas a otros actores o que el presidente
carezca de incentivos para respetar las reglas de la interaccion democratica (Basabe,
Pachano y Mejia, 2009) son las razones que fundamentan lo antes aseverado. Las amplias
prerrogativas otorgadas al Ejecutivo respecto al Legislativo, las caracteristicas del proceso
de elaboracion de politicas ptiblicas y los reducidos mecanismos de rendicién de cuentas
horizontal son algunas dimensiones en las que se puede evidenciar lo anotado.

La nueva Constitucion refuerza e incrementa el predominio del presidente sobre los otros
Poderes del Estado. Formalmente se concede al Ejecutivo la capacidad exclusiva para
influir sobre la planificacion econémica (art. 279), elaborar el Presupuesto del Estado

2 El CPCCS, integrado por siete miembros, serd el encargado de designar Procurador General, Defensor

Publico, Fiscal General, miembros del Consejo Nacional Electoral, jueces del Tribunal Contencioso Electoral
e integrantes del Consejo de la Judicatura (art. 208, numerales 11 y 12).

24 E1CPCCS se integra luego de la convocatoria a un concurso publico de merecimientos y oposicién.
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(arts. 291 al 293), establecer el régimen tributario (art. 299), determinar la politica monetaria,
cambiaria y crediticia (art. 300), decidir sobre el control de los sectores estratégicos (arts.
311,314 y 315) y regular las transferencias a los gobiernos subnacionales (art. 157). Estas
facultades vienen a complementar las ya existentes para legislar por decreto, convocar
consultas populares y vetar legislacion.

En este punto, la literatura especializada sefiala que fuertes poderes presidenciales como
los arriba anotados se otorgan para compensar la ausencia de un respaldo politico del
partido gobiernista en la legislatura (Mainwaring y Shugart 1997; Morgenstern y Nacif,
2002). Sin embargo, en el caso ecuatoriano el nuevo estatus mayoritario que gand AP tanto
en la Asamblea Constituyente como en el cuerpo legislativo de transicion formado a partir
de octubre de 2008, tornan a la nueva Constitucion en una de las més presidencialistas
de la region, junto con —o mas presidencialista que-la venezolana de 1999 (Mejia Acosta,
2008). La Tabla 2 recrea los distintos escenarios de cambio constitucional que se han
verificado en Ecuador respecto a sus tres tltimas Cartas Constitucionales.

Tabla2: Tipos de presidencialismo y cambio constitucional en Ecuador y América
Latina

Poderes constitucionales
vs. Poderes partidarios

Débil Poder Legislativo Brasil 46; Chile 25; Bolivia <2002  El Salvador; Uruguay; Costa
del Presidente Ecuador 1979 Rica; Paraguay 1991; Venezuela
<99; México.

Minoria legislativa Mayoria legislativa

Fuerte Poder Legislativo Chile 89; Colombia 68; Brasil 88; Argentina 1994; Venezuela 1999
del Presidente Colombia 91; Pert 1991 Ecuador 2008

Ecuador 1998

Fuente: Mainwaring y Shugart, 1997.

Respecto al proceso de formacién de politicas ptblicas, la nueva Constitucion intensifica
la tendencia a fortalecer el poder del presidente a expensas del Legislativo y de la
oposicién. Para ello, el Ejecutivo tiene la capacidad de iniciar legislacién urgente en
materia econdmica (art. 142), vetar iniciativas de ley e incluso proponer un texto alterno
que sdlo podria ser modificado con el voto de una mayoria legislativa calificada (2/3
de los votos, art. 140). En el campo presupuestario, el presidente tiene la exclusividad

% Desde la fecha de conclusién de las actividades de la Asamblea Constituyente y hasta que los nuevos legisladores

se posesionen en sus cargos —lo que ocurrird para fines de julio de 2009- una Comisién de Legislacién y
Fiscalizacién, también conocida como “congresillo”, cumple las actividades del Poder Legislativo. De los
76 integrantes de dicho 6rgano de transicion, 46 curules corresponden a ex asambleistas del oficialismo,
10 a Sociedad Patridtica (PSP), 4 al Partido Renovador Institucional (PRIAN), 3 al Partido Social Cristiano
(PSC), 3 a Pachacutick (PCK), 2 al Movimiento Popular Democrético (MPD), 2 a la Red Democrética (RED)
y 1 a Honradez Nacional, Partido Roldosista Ecuatoriano (PRE), Poder Ciudadano, Partido Uno, Izquierda
Democratica (ID) y Futuro Ya. Fuente: Diario EI Mercurio, 24 de octubre de 2008.
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para iniciar dicho proceso, presentar proyectos que creen, modifiquen o supriman
impuestos, aumenten el gasto ptiblico o modifiquen la divisién politico-administrativa
del pais (art. 137). En fin, su poder discrecional aumenta con la creacién de una Cuenta
Unica del Tesoro Nacional (art. 297).

En cuanto a rendicién de cuentas —accountability— horizontal, hay que anotar que
Ecuador tuvo en el pasado un amplio abanico de agencias encargadas de ejercer el
control y supervisién de los Poderes del Estado. Procuraduria, Fiscalia, Contraloria,
Tribunal Electoral, Tribunal Constitucional y Defensoria del Pueblo fueron algunas de
ellas. Dichos organismos fueron piezas clave para asegurar la formacién de alianzas
politicas entre el gobierno y la oposicion, de modo que establecieron de facto un sistema
de pesos y contrapesos para regular el ejercicio del poder politico (Mejia et al., 2008). Al
haberse trasladado la seleccién y nombramiento de las autoridades de tales entidades
del Legislativo al CPCCS no sélo se produce un efecto negativo sobre el balance y
mutuo control entre Poderes del Estado sino que se restringen los incentivos otorgados
al Ejecutivo para rendir cuentas.

ITII. RESULTADOS DE ELECCIONES NACIONALES Y SUBNACIONALES

Durante el afio 2008 se realizé el referéndum que aprobé la nueva Constitucién. De
su lado, en el plano seccional se dieron dos procesos? conducentes a la eleccién de
prefectos provinciales y consejeros en las recién creadas provincias de Santa Elena y
Santo Domingo de los Tsachilas.”” Como era de esperarse, los resultados electorales en
estas circunscripciones respondieron al real objetivo que motivé el fraccionamiento de
las provincias de Guayas y Pichincha, respectivamente: establecer un nuevo bastion
electoral para el oficialista AP a costa de los partidos tradicionales que previamente
habian construido lealtades en dichos espacios.?® Los efectos del fenémeno citado
y que en Ciencia Politica se conoce como gerrymandering fueron elocuentes: los dos
prefectos ganadores y cinco de los siete curules para consejeros provinciales en cada
una de las nuevas provincias correspondieron a actores alineados con el movimiento
de gobierno.”

En el referéndum el S triunf6 con un cémodo 63,93% (4.722.073) de los votos validos,
mientras que el NO alcanzé el 28,10% (2.075.764). Los blancos bordearon el 0,75% (55,071)

26 El 8 de junio de 2008 se realiz6 una consulta popular en el cantén Aguarico, perteneciente a la amazénica

provincia de Orellana. La pregunta tinica tenfa que ver con la intencién o no de los habitantes de cambiar la
cabecera cantonal de la ciudad de Nuevo Rocafuerte a Tiputini. Los resultados finales fueron: por el Sf: 1.208
votos (55,71%); por el NO: 770 votos (41,73%); Blancos: 6 votos (0,32%); Nulos: 41 votos (2,22%). El total de
sufragantes fue de 1,45 de un padroén electoral de 2.785. Fuente: Consejo Nacional Electoral (CNE).

Durante los meses de octubre y noviembre de 2007 se crearon las provincias de Santo Domingo de los Tsachilas
y Santa Elena, respectivamente.

La ahora provincia de Santo Domingo de los Tsachilas fue durante mucho tiempo bastién electoral del Partido
Roldosista Ecuatoriano (PRE), mientras que en Santa Elena sucedia lo propio respecto al Partido Social Cristiano
(PSQC).

En las elecciones del pasado 26 de abril, AP consiguié dos de los tres curules a la Asamblea Nacional en cada
una de las provincias mencionadas.
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y los nulos el 7,23% (533.684). Las provincias de Azuay (78,13% / 15,69%), Imbabura
(75,41% / 17,02%), Loja (73,21% / 21,23%), Santa Elena (72,44% / 20.52) y Santo Domingo
de los Tséachilas (71,92% / 21,12%) fueron las que arrojaron una mayor aceptacién a la
nueva Constitucién, mientras que solamente en la provincia de Napo triunfé el NO
(38,79% / 55,43%). Las provincias de Orellana (46,73% / 45,87%) y Guayas (51,02%
/ 41,21%) registraron las votaciones mas refiidas y en los cantones Loreto (38,33% /
52,99%), Samborondon (44,22% / 47,890%) y Guayaquil (45,68% / 46,97%) se dieron
votaciones mayoritarias a favor del NO.

Los resultados generados en Azuay, Imbabura y Loja se explican por la fortaleza
con la que el movimiento oficialista ha incursionado en las provincias de la Sierra
ecuatoriana, mientras que el reportado para Santa Elena y Santo Domingo seria un
efecto claro del gerrymandering ya anotado. La victoria del NO en la provincia del Napo
y fundamentalmente en el cantén Tena (34,69% / 59,60) e inclusive la votacién de la
provincia de Orellana responderian a las lealtades electorales alli construidas por el
ex presidente Lucio Gutiérrez." En cuanto a Guayas y especificamente a los cantones
Guayaquil y Samborondén, el triunfo del NO tiene que ver con el apoyo popular que
atin mantiene en esas circunscripciones territoriales el alcalde Jaime Nebot y el Partido
Social Cristiano (PSC), respectivamente. La Tabla 3 ofrece los resultados del referéndum
tanto a nivel nacional como provincial. Se incluye ademas la distribucién del voto a
partir de la variable género.’!

30 Este fenomeno se darfa porque el ex presidente y lider del Partido Sociedad Patri6tica (PSP) es originario de

la ciudad de Tena, capital de la provincia de Napo.

Las provincias de Azuay y Canar presentan las mayores diferencias de abstencionismo de hombres respecto
a mujeres. Las razones de ello podrian estar en la migracién preponderantemente masculina que existe en
esas provincias y que no se reporta al padrén electoral.
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IV. PODER EJECUTIVO

1. Composicion y rotacion del gabinete

En el 2008 el gabinete ministerial del Presidente Correa increment6 ligeramente la
estabilidad observada durante el primer afio de gobierno. Comparativamente, de 16
cambios registrados en el 2007 (Machado Puertas, 2008) en el periodo que se analiza se
verifican solamente 13.% Si se considera que el actual Mandatario cuenta con 27 Carteras
de Estado y dos secretarias nacionales colocadas por encima incluso de los ministerios
coordinadores, la rotacién resulta residual. Una de las razones de este fendmeno tiene
que ver con la sedimentacién del gobierno de la “revoluciéon ciudadana” en el poder
y la ausencia relativa de una oposicién politica con criterios renovados. Por otro lado,
y quizds mas importante, dicha estabilidad corresponde a la decision de la Asamblea
Constituyente de colocar en receso al Congreso Nacional,® con lo que se eliminé uno
de los espacios de fiscalizacién mas importantes del régimen democrético.*

En cuanto a su conformacién, el gabinete ministerial se integr principalmente con actores
vinculados a organizaciones del tercer sector -ONG’s-, empresas de consultoria y, por
excepcién, al campo académico. Contra el criterio que asevera que en la conduccién de
las Carteras de Estado resaltan los profesionales allegados a la investigacion cientifica y
la docencia universitaria (Machado Puertas, 2008), tales actores fueron residuales.®® En
términos de género, la distribucion del gabinete ministerial fue relativamente equitativa
aligual que en el aspecto regional (Quito, Guayaquil, Cuenca). En cuanto a la orientacién
profesional, en el gabinete hay una primacia de economistas y dentro de dicha area del
saber cientifico la especializacion en economia del desarrollo es la mds reiterativa.

En cuanto a las carreras previas de los secretarios de Estado, hay una fuerte tendencia
del Presidente Correa a elegir figuras politicas, actores con antecedentes partidistas
o profesionales que han colaborado en gobiernos anteriores. En consonancia con lo
sefalado en el analisis de coyuntura politica, la proclama de la renovacién y el rechazo
a la partidocracia en los que ancla su discurso el Primer Mandatario encuentran una de
sus mds contundentes réplicas en el examen del gabinete ministerial y de colaboradores
cercanos. La ausencia de una estructura organica que provea de “cuadros” capacitados
al gobierno y la necesidad de llegar a acuerdos coyunturales con sectores politicos clave
—como ID, MPD, PRE, etc.— explicarian el caso expuesto. Como se observa en la Tabla 4,

32 Enla descripcion del gabinete del Presidente Correa durante 2007, Machado-Puertas contabiliza 43 cambios

ministeriales, considerando para el efecto el niimero de personas que han ocupado tales cargos. Para tornar
comparable ese indicador con el extraido para este articulo se ha considerado solamente el niimero de renuncias
presentadas.

Esta fue la primera decisiéon asumida por los asambleistas a través del Mandato Constituyente N° 1, dictado
el 29 de noviembre de 2007.

Si bien con la Constitucion de 1998 los diputados no tenian la capacidad de forzar la salida de los ministros
luego del enjuiciamiento politico, el control ejercido desde la legislatura sobre dichos actores continuaba
operando como un mecanismo de control y balance de poderes.

Del gabinete ministerial analizado quienes en estricto sentido se hallan vinculados al campo académico son los
ministros Bustamante (ahora asambleista nacional), Falconi y Sanchez. Hay varios Secretarios de Estado que
ejercen la docencia universitaria, aunque el nticleo basico de sus actividades se encuentra en otros sectores.
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mads de la mitad del circulo intimo del gobierno tiene una trayectoria politica previa en
administraciones de la mds variada orientacion ideoldgica.

2. Funcionamiento del gabinete

A diferencia de otros gobiernos, el papel del gabinete ministerial durante la administracion
de la “revolucién ciudadana” ha tomado un giro radical. En el plano técnico, la asistencia
que antes provenia de las Secretarias de Estado y sus titulares ahora se halla concentrada
en las directrices de la SENPLADES. En la esfera de lo politico, la funcién de enlace
realizada por los ministros ahora se encuentra eliminada, pues todo el proceso de
toma de decisiones inicia y termina en el despacho del Presidente de la Reptblica. El
fuerte componente personalista del gobierno, sumado a la ausencia relativa de actores
sinceramente alineados con el proyecto politico oficial, conlleva a que la funcién de
reducir conflictividad social y politica, otrora asumida por los ministros, ahora sea una
cuestién directamente evacuada por el Presidente Correa.

Para ello, el informe semanal del presidente ante los medios de comunicacién -y que
constituye la version ecuatoriana del “Al6 Presidente” emitido por el mandatario
venezolano- constituye el mecanismo que permite al Jefe de Estado no sélo recibir
demandas ciudadanas sino también dirigir reprimendas publicas a la gestién de sus
ministros. Puesto que los informes se realizan desde diferentes ciudades del pais, tal
practica a la vez que fortalece los vinculos del gobierno con el electorado permite
trasladar posibles falencias o debilidades de la politica ptiblica gubernamental desde
el presidente hacia sus ministros.

Por otro lado, la creacién de varios ministerios coordinadores ha generado rendimientos
heterogéneos al gobierno durante el 2008. En el aspecto social se observaron avances en
los proyectos de educacion, salud y desarrollo, prueba de lo cual es la estabilidad de los
ministros del ramo y la ausencia de paralizaciones propiciadas por sectores alineados
con la educacion ptblica y los sindicatos de la salud. Sin embargo, en el drea econdmica
las declaraciones confusas y contradictorias de los distintos Secretarios de Estado han
tornado en tema de permanente discusion el grado de certidumbre que ofrece el gobierno
respecto al mantenimiento o no del proceso de dolarizacién.’® Como consecuencia de
dicho manejo, los indices de riesgo pais del Ecuador para fines de octubre de 2008 se
situaron a un nivel solamente comparable con el generado durante la época de la crisis
financiera de 1999 y 2000.%

Pero es en la conduccién de la politica donde més déficit presenta el gabinete ministerial.
A pesar de los cambios en las distintas secretarfas alineadas a dicha tematica, no se
observa un plan coherente y unificado para enfrentar problemas como el de la seguridad
ciudadana, el papel especifico de la Policia respecto a las Fuerzas Armadas y la posicién
del Ecuador frente al conflicto generado en la frontera con Colombia. El intercambio de

36 Diario EI Comercio, 22 de marzo de 2009. Editorial de Vicente Albornoz Guarderas: “Gastar si, pero no asi...

pues”.
37 Diario EI Universo, 31 de octubre de 2008 y Diario Hoy, 3 de octubre de 2008.
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ministros y subsecretarios de gobierno, seguridad interna y externa, relaciones exteriores
y defensa nacional da cuenta del limitado niimero de actores politicos que gozan de la
confianza del Presidente Correa para desempenar tales funciones.

3. Estilos presidenciales

Como se ha sefialado a lo largo de este analisis, el estilo de gobernar del presidente
Correa estd dado por la negacion de cualquier forma de expresion politica que implique
una organizacién partidista. En dicha ldgica, el discurso de confrontacion no sélo se
refiere a la partidocracia sino que se hace extensivo a las practicas llamadas imperialistas
y a politicas ptblicas -mal aplicadas y residuales— denominadas por el gobierno como
resultado de la larga noche neoliberal. Bajo dicho escenario, un elemento decisivo en la
conduccion del Ejecutivo esta dado por la eliminacion del centro politico, recurriendo
para ello a la polarizacion de las fuerzas politicas entre aquellos que se alinean con la
“revolucién ciudadana” y sus enemigos, también llamados pelucones.3® En definitiva,
los rasgos del estilo presidencial observados en Ecuador responden en buena medida a
lo que Corrales (2006: 35) ha denominado como “autocracias competitivas”.

V. PODER LEGISLATIVO

A través del Mandato Constituyente N° 1 la Asamblea no sélo se declar6 competente
para dictar una nueva Carta Politica sino también para legislar y fiscalizar, en una
clara violacion a los términos del encargo otorgado por la ciudadania.* En uso de tales
facultades, los asambleistas dictaron 23 mandatos constituyentes, 6 leyes, 15 acuerdos,
23 resoluciones, 8 reglamentos internos, 12 amnistias y 5 indultos.*’ Posteriormente,
algunos de los asambleistas auto asignados para integrar la Comisién de Legislacion
y Fiscalizacion, también conocida como “congresillo” transitorio, crearon 6 leyes
adicionales.*! La aprobaci6n de los instrumentos legales citados se verificé en el Pleno
de la Asamblea —con mayoria simple- luego de una deliberacién previa suscitada en 10
“mesas” -bajo una légica de funcionamiento similar a la de las comisiones legislativas—
especializadas e integradas por 13 asambleistas cada una.*? El Presidente de la Asamblea

3 Enelargot popular la palabra pelucdn califica a una persona con suficientes recursos econémicos y que sobre

la base de ellos y su posicién social excluye a quienes no se encuentran en similares condiciones.

Para ver la conformacién partidaria de la Asamblea Constituyente se puede recurrir a Machado-Puertas
(2008).

40 Elmandato constituyente N° 1y la ley de reforma tributaria fueron los tinicos cuerpos legales de esa naturaleza
que se dictaron durante el afio 2007.

Entre el 1 de enero y el 24 de marzo de 2009 la Comision de Legislacién y Fiscalizacién aprobé 10 leyes
adicionales.

Las mesas constituyentes tuvieron la siguiente conformacion tematica: derechos fundamentales y garantias
constitucionales; organizacién, participacién social y ciudadana y sistemas de representacion; estructura e
instituciones del Estado; ordenamiento territorial y asignacién de competencia; recursos naturales y biodiversidad;
trabajo, produccion e inclusién social; régimen de desarrollo; justicia y lucha contra la corrupcién; soberania,
relaciones internacionales e integracién latinoamericana, y legislacion y fiscalizacion.
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—Alberto Acosta, luego reemplazado por Fernando Cordero- no integraba ninguna de
las mesas.

En términos generales, la produccion legislativa de la Asamblea es variopinta. Algunos
mandatos constituyentes reflejan la vision ideolégica del gobierno, como el que revierte
a favor del Estado las concesiones mineras otorgadas a particulares (mandato N° 6) o
el que elimina la tercerizacién laboral (mandato N° 8). Otros dejan entrever el afdn de
restringir la accion de control de algunos organismos sobre el Ejecutivo, como en aquellos
que designan temporalmente al Procurador General, Superintendente de Compaiias,
Defensor del Pueblo y Superintendente de Comunicaciones (mandatos N*¢7, 11, 18, 19,
22). Respecto a estos casos es llamativo que otros funcionarios que se hallaban en iguales
condiciones no hayan sido reemplazados por autoridades temporales.

Por otro lado, hay mandatos claramente impregnados de clientelismo politico, como
el que dispone que las personas que posean un nimero telefénico mévil lo mantenga
independientemente de la red, servicio o empresa operadora (mandato N°9); y existen
los que constituyen una violacién flagrante al principio juridico de igualdad ante la ley.
Tal es el caso del mandato que dispone que en los juicios seguidos en contra de los ex
accionistas del Banco Filanbanco no procede la interposicion del recurso constitucional
de amparo (mandato N° 10). Finalmente, los mandatos restantes son de naturaleza
administrativa, regulatorios de las remuneraciones en el sector publico, entre otros.

En cuanto a las leyes aprobadas, durante el periodo de la Asamblea Constituyente
propiamente dicha se elaboré una nueva normativa para el transito terrestre y la
contratacién ptblica. Sin embargo, los cambios de fondo en esta etapa constan en las
reformas al régimen tributario, petrolero y de endeudamiento ptiblico. Ya con la vigencia
de la Comisién de Legislacién y Fiscalizacion la tarea se concentré en modificar tanto
las leyes que pocos meses atrds habian dictado los mismos actores (por ejemplo, la ley
de transito y las reformas tributarias) como también en la reforma de algunos mandatos
constituyentes (mandatos N 2 y 23). La Tabla 5 describe la produccién legislativa
suscitada en Ecuador durante 2008 e inicios de 2009.

VI. RELACION ENTRE LOS PODERES DEL ESTADO

La ausencia de Congreso Nacional en funciones y la amplia mayoria obtenida por
el oficialista AP en la Asamblea Constituyente dan cuenta de un 2008 en el que las
relaciones Ejecutivo-Legislativo marcharon sin contratiempos. Més alla de las diferencias
presentadas entre el Presidente Correa y el ex titular de la Asamblea, Alberto Acosta, a
propésito del tiempo que se debia invertir en la discusion del articulado constitucional,*®

% De acuerdo a la propuesta del Ejecutivo, aprobada mediante consulta popular, la Asamblea Constituyente

tenia plazo para entregar el proyecto de nueva Constitucion hasta el dia 26 de julio de 2008. No obstante, en
aras de no sacrificar el debate y discusion, Alberto Acosta anuncié ptblicamente que se deberia tomar un
tiempo adicional al efecto. Tales declaraciones tensionaron con la idea del Presidente Rafael Correa de cumplir
con las fechas establecidas. Al final, Acosta renuncio a la presidencia de la Asamblea, aunque se mantuvo
ocupando una curul. Al respecto, Diario EI Universo, 23 de junio de 2008.
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Tabla 5:  Produccion legislativa de Asamblea Constituyente y Comisién de Legislacién
y Fiscalizacion (2008)
Fecha de
Tipo de norma Materia aprobacién
legislativa

LeyNo1 Tributaria 28/12/2007
Ley No2 Petrolera/ endeudamiento ptiblico 02/04/2008
Ley No3 Reformatoria a ley tributaria 21/07/2008
Ley No 4 Régimen penitenciario 22/07/2008
Ley No 5 Contratacion publica 22/07/2008
Ley No 6 Trénsito y transporte terrestre 24/07/2008
Mandato constituyente No1  Plenos poderes 29/11/2007
Mandato constituyente No 2 Limite de remuneracion en sector ptiblico 24/01/2008
Mandato constituyente No3  Suspensi6n de elecciones en nuevas provincias 24/01/2008
Mandato constituyente No4  Interpretativa a indemnizaciones en sector ptiblico 12/02/2008
Mandato constituyente No5  Ayuda a damnificados por catastrofes naturales 10/04/2008
Mandato constituyente No6 ~ Extincion de concesiones mineras 18/04/2008
Mandato constituyente No7  Designacién de Procurador General del Estado 22/04/2008
Mandato constituyente No 8 Eliminacion de tercerizacion laboral 30/04/2008
Mandato constituyente No 9 Capitalizacion de empresas del Fondo de Solidaridad 13/05/2008
Mandato constituyente No 10 ~ Mantenimiento del ntimero celular independientemente del

proveedor del servicio 23/05/2008
Mandato constituyente No 11 Designacién de Superintendente de Compafifas 13/06/2008
Mandato constituyente No 12 Suspensién de elecciones seccionales y voto en el exterior 07/07/2008
Mandato constituyente No 13 Caso Filanbanco - AGD 09/07/2008
Mandato constituyente No 14  Educacion superior y derogatorio de ley que crea

Universidad Coop de Colombia 22/07/2008
Mandato constituyente No 15 Regulacién de tarifas eléctricas 23/07/2008
Mandato constituyente No 16~ Regulacién del sector agricola (soberania alimentaria) 23/07/2008
Mandato constituyente No 17 Creacién de centro civico 23/07/2008
Mandato constituyente No 18 Designacién de Defensor del Pueblo 24/07/2008
Mandato constituyente No 19 Designacién de Superintendente de Telecomunicaciones 24/07/2008
Mandato constituyente No 20 ~ Pago de acreedores de banca cerrada no garantizados 24/07/2008
Mandato constituyente No21 ~ Receso de la Asamblea y asuncién de funciones legislativas ~ 24/07/2008
Mandato constituyente No22  Designacién de miembros del Consejo Nacional Electoral 24/10/2008
Mandato constituyente No 23 Sustitutivo de ley organica de Funcién Legislativa 25/10/2008
Ley Reformatoria a ley tributaria 17/12/2008
Ley Reformatoria al sistema financiero 30/12/2008
Ley Reformatoria al Mandato N° 23 30/12/2008
Ley Reformatoria a la ley de trdnsito 23/12/2008
Ley Reformatoria a ley de servicio exterior 30/12/2008
Ley Reformatoria al Mandato N° 2 (remuneraciones) 30/12/2008
Ley Mineria 12/01/2009
Ley Licencia laboral por paternidad 30/01/2009
Ley Cédigo organico de funcién judicial 02/02/2009
Ley Electoral y de partidos politicos 12/02/2009
Ley Reformatoria a Cédigo de Procedimiento Penal 11/02/2009
Ley Soberania Alimentaria 17/02/2009
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Fecha de

Tipo de norma Materia aprobacion

legislativa
Ley Elecciones a Parlamento Latinoamericano 26/02/2009
Ley Delito de genocidio y etnocidio 09/03/2009
Ley Reformatoria a Seguridad Social, de FEAA. y Policfa 09/03/2009
Ley Reformatoria a ley de inmunidades diplomaticas 24/03/2009
Ley Crea Banco del IESS 06/04/2009
Ley Reformatoria a ley de companias 09/04/2009

Fuente: Asamblea Constituyente y Asamblea nacional.
Elaboracién propia.

la coordinacién entre ambos Poderes del Estado fue la ténica del afo analizado. Dada
la alta popularidad del Jefe de Estado y la perspectiva de muchos de los asambleistas
de volver a participar en los comicios de 2009, los intercambios entre Ejecutivo y
Legislativo asumieron las 16gicas del juego principal-agente. Bajo dicho escenario, se
dice que muchos de los textos constitucionales finalmente aprobados habrian provenido
de asesores cercanos a la Presidencia de la Republica.*

De su lado, el Poder Judicial mantuvo una relacion tensa con la Asamblea Constituyente
alolargo de todo el 2008. Los enfrentamientos se suscitaron basicamente por los cambios
en la estructura y atribuciones de la Corte Suprema y por el mecanismo disefiado por los
asambleistas para reducir de 31 a 21 el niimero de jueces de esa corporacién. En el primer
caso la oposicién tenia que ver con la posibilidad de que la Corte Constitucional pueda
conocer sobre ciertas sentencias dictadas por la Corte Suprema y, en el restante, con el
establecimiento de un sorteo para determinar cudles eran los jueces que se mantendrian
en funciones.® Luego de acercamientos infructuosos, la Asamblea Constituyente elimind
la calidad de 6rgano de maxima jerarquia judicial a la otrora Corte Suprema —ahora
denominada Corte Nacional-y, a la par, propicié una nueva acefalia en el Poder Judicial,
ante la renuncia masiva de la gran mayoria de sus integrantes como muestra de rechazo
a la posibilidad de ser sometidos a sorteo.*

VIL. RELACION ENTRE LOS DISTINTOS NIVELES DE GOBIERNO

Ofrecer el patrocinio de las listas de AP a los alcaldes municipales y prefectos provinciales
que perteneciendo en el pasado a los partidos tradicionales buscaran su reeleccién en 2009
fue uno de los mecanismos utilizados por el gobierno central para mantener relaciones
estables frente a los representantes del régimen subnacional. De esa forma, el proceso

4 Desde varios sectores sociales y de la opinién ptiblica se ha sefialado que el asesor juridico de la presidencia,

Alexis Mera, jugé un papel estelar en la redaccion de la nueva Constitucion Politica. Al respecto, Diario EI
Telégrafo, 4 de agosto de 2008.

4 Diario EI Comercio, 23 de julio de 2008.

4 Diario Hoy, 26 de agosto de 2008.
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de cooptacién de diversos sectores ciudadanos desarrollado por AP alcanz6 a espacios
territoriales en los que el movimiento oficialista per se no tiene una presencia significativa.
Bajo la logica de accién citada puede ser entendida también la desmembracién de las
provincias de Pichincha y Guayas, ya comentada al analizar los resultados electorales
de 2008 y, en general, las dindmicas de reparto de recursos econdmicos de arriba hacia
abajo desarrolladas durante el afio en estudio.

No obstante, las mayores resistencias a las que se enfrent6 el gobierno central durante
2008 se hallaron en las administraciones de Guayaquil y Quito, las ciudades més pobladas
e importantes del pais. Respecto a la primera, el discurso autonomista del alcalde Jaime
Nebot y su fuerte apoyo electoral impidieron extender la etapa de sedimentacién de la
“revolucion ciudadana” en la misma intensidad verificada en otras circunscripciones
territoriales.*” En el caso de Quito, si bien la confrontacién no fue directa, la impugnacion
y denuncias alrededor de la construccion del nuevo aeropuerto fueron el punto de ruptura
entre la gestion del alcalde Paco Moncayo y actores cercanos al gobierno central. Entre
ellos destaca Augusto Barrera, ex concejal de la ciudad y ahora alcalde electo bajo la
bandera del movimiento oficialista.*®

VIIL. EVALUACION GENERAL SOBRE EL FUNCIONAMIENTO Y CALIDAD
DE LA DEMOCRACIA

Si se revisan los actores, instituciones y dindmicas politicas que han caracterizado a
la democracia ecuatoriana desde 1979 es posible identificar al menos tres etapas bien
diferenciadas. Dichos periodos estan asociados, aunque no de forma cronolégica, con
los procesos y proyectos politicos propuestos por las constituyentes de 1979, 1998 y
2008. Ademas, guardan relacién con la configuracién y balance de poderes entre los
principales actores politicos electos y no electos. A continuacién una ligera semblanza
de los momentos histéricos planteados.

Una primera etapa de consolidacion partidaria inicia con la inauguracién formal del periodo
democratico en 1979 y termina en 1997, con la primera ruptura del orden establecido,
reflejada en la caida del Presidente Bucaram. En lo politico, este periodo se caracteriza por
la consolidacién de “nuevos” lideres politicos que dejan de lado a partidos, tendencias
y actores tradicionales -Conservador, Liberal y Velasquismo, principalmente-. Es una
etapa de alta conflictividad en la que se busca establecer tres tipos de equilibrios: entre
los principales actores politicos popularmente electos —presidente, partidos— y los no
electos —militares, elites econémicas—; entre el poder de las élites regionales -Costa vs.

47 Afin de morigerar la fuerza electoral de Jaime Nebot, el oficialismo postul6 a la alcaldia de Guayaquil a la

ex ministra de Vivienda, Maria de los Angeles Duarte.

Las candidaturas mejor situadas de cara a alcanzar la alcaldia de Quito fueron las del citado Augusto Barrera
y la de Antonio Ricaurte, quien recibi6 el apoyo directo del ex titular del cargo, Paco Moncayo. A diferencia
de Guayaquil, en cuyo caso la reeleccién de Jaime Nebot ratifica el predominio del PSC en esa localidad, en
Quito los resultados electorales observados marcaron la conclusion del periodo de ocho afios de hegemonia
de la socialdemécrata ID en la conduccion de la capital del pais.
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Sierra-, y entre los actores politicos establecidos y los nuevos -indigenas, minorfas-
(Mejia Acosta, 2002).

Como es de esperarse, los dilemas redistributivos entre los actores anotados se resuelven
a través de una reparticién explicita, implicita o clandestina de las principales fuentes de
poder politico y econdmico: las cortes de justicia, los tribunales electorales, el control de
recursos energéticos o las preasignaciones de gasto (Mejia Acosta, 2009). Una consecuencia
de este permanente intercambio es que no se da un predominio marcado de ningtin
grupo politico, lo que lleva a que las diferentes facciones se cancelen y controlen entre si.
No obstante, otro efecto es que la posibilidad de producir y sostener reformas se vuelve
mas dificil.* Desde esa perspectiva, la caida de Bucaram puede ser interpretada como
una respuesta del orden establecido al intento —fallido— de un outsider para reconfigurar
este sistema de pesos y contrapesos (Basabe, Pachano y Mejia, 2009).

La segunda etapa, denominada de implosién partidaria e inestabilidad, inicia con la caida
del Presidente Bucaram en 1997 y la Constitucién de 1998 y termina en la eleccién del
Presidente Correa, a fines de 2006. Esta fase se caracteriza por un proceso de reformas
institucionales (1995-1998)* y agotamiento de recursos econémicos —con la crisis financiera
y caida de los precios del petréleo en 1999-, lo que intensifica el conflicto politico. El
poder formal del presidente aumenta, mermando asi la poca capacidad legislativa y
distributiva del Congreso, hasta convertirlo en un cuerpo puramente fiscalizador y
desprestigiado. Tanto los espacios de gobierno como los mecanismos de control -Corte
Suprema, Tribunal Electoral, Fiscalia, Procuraduria, etc.— pasan a ser instrumentos de
chantaje politico en manos de una oposicioén que busca invadir, no compartir, espacios
de poder (Mejia y Polga, 2009).

El desprestigio de los partidos fomenta la proliferacion de opciones “antipoliticas” y
“antisistémicas”, al tiempo que los lideres mas importantes redefinen su &mbito de accién
hacia la arena subnacional. El poder militar abandona su papel de actor dirimente de
conflictos politicos para pasar a ser un protagonista de la inestabilidad, tal cual sucedié
con la caida de Jamil Mahuad en 2000 y la de Lucio Gutiérrez —aunque con otros ribetes—
en 2005 (Basabe, Pachano y Mejia, 2009). Irénicamente, la recuperacién de la economia
tras la adopcién de la dolarizacién y el aumento de precios del petréleo, contrasta y
coexiste con la dramdtica crisis politica que vive para la época el pais. La adopcion del
dolar como medio de intercambio fue el dltimo de los detonantes que dio paso a la
caida de Mahuad, mientras que la economia no sufrié en lo absoluto cuando Gutiérrez
fue echado del poder. Asi, entre 2000 y 2006, Ecuador logra desarrollar y mantener un
importante desarrollo econémico, reducir la pobreza y mejorar los indicadores sociales
a pesar de una implosién de su sistema politico.

El periodo de la revolucion ciudadana surge en 2006 con la eleccién de Rafael Correa.
Los primeros pasos del proceso se hallan en la aprobacién de un disefio constitucional

4 Los controles informales entre fuerzas politicas encuentran un reflejo claro en las dindmicas y resultados

observados en el Tribunal Constitucional. Al respecto existen trabajos (Basabe Serrano, 2008; 2009) que dan
cuenta de dicho fenémeno.

50 Durante este periodo se produjeron reformas al sistema financiero, a las finanzas publicas, entre otras.
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caracterizado por la ausencia de consensos politicos amplios y en el que resalta una
retorica de promesas normativas que dificilmente podrian satisfacer atin los estados mas
desarrollados.”® Con ello, la etapa de sedimentacién del proyecto politico se encuentra
en marcha, aunque en medio de contradicciones discursivas y facticas, algunas de ellas
evidenciadas en este trabajo. Finalmente, conocidos los resultados de las elecciones de
abril de 2009, los cursos de accién que el gobierno asumird para los préximos afos se
hallarian entre continuar en la linea de la confrontacién pura y la posibilidad de buscar
espacios de cooperacion politica.

Al respecto, mantener la logica de ganar/ganar envuelta en la idea del conflicto interminable
requiere la presencia de dos elementos inseparables; por un lado, que las preferencias
de los electores se mantengan constantes respecto a lo sucedido durante los tltimos
dos afios y, por otro, que la situacién econémica sea lo suficientemente favorable para
solventar un estilo de gobierno anclado en las prebendas y el gasto publico ilimitado.
Dadas las caracteristicas del escenario politico actual, la primera condicién podria
verificarse al menos en el mediano plazo. Respecto a la segunda, la dependencia a los
fluctuantes precios del petréleo y las resquebrajadas relaciones que mantiene Ecuador
con los organismos multilaterales de crédito harfan prever problemas en un horizonte
temporal relativamente corto.

Frente a dicho escenario, quizés la tnica salida de AP para mantener la hegemonia
sea retornar a la emision de una moneda nacional. En ese caso, si bien salir de la
dolarizacién implicarfa la ruptura con determinados sectores, el apoyo electoral y la
distribucién indiscriminada de recursos serfan suficientes para sostener al gobierno.
La otra posibilidad, mantener la moneda norteamericana mientras se dialoga con otros
actores, a pesar de que luce politica y socialmente més viable implica ceder determinados
espacios de poder. Considerando los fuertes rasgos personalistas del proyecto de AP
dicho escenario seria observado por el bur6 politico, y especialmente por el Presidente
Correa, como una suerte de cesion de soberania, inaceptable si se considera que la
busqueda es revolucionaria. Luego, la primera propuesta seria la que crea mayores
expectativas y adeptos al interior del gobierno actual.

En términos generales, durante los tltimos treinta afios la democracia ecuatoriana ha
pasado de un extremo de bloqueo institucional a otro de incondicional hegemonia
personal, sin haber desarrollado un pluralismo constructivo y equilibrado. Si en las
décadas de los ochenta y noventa la adopcién de reformas tenia que ser negociada
con multiples actores, a futuro un solo actor hegemdnico tomaria las decisiones, sin
controles ni reparos, sin oposicion ni alternativas. Por otro lado, si antes la oposicién
no gozaba de incentivos formales para colaborar con el gobierno, ahora simplemente
no figura en la agenda.” Al final, la ausencia de respeto al derecho de las minorias, la

51
52

Comentario del jurista Romel Jurado. Comunicacion a través de correo electronico, 13 de abril de 2009.
Durante los primeros dias del mes de mayo de 2009 se han dado ciertos indicios de acercamiento del gobierno
con la bancada legislativa electa del movimiento indigena Pachacutick (PCK). Sin embargo, las fisuras internas
de dicha organizacién no permiten establecer, al menos de momento, una posible alianza formal con AP.
Diario EI Universo, 19 de mayo de 2009.
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inexistencia efectiva de pesos y controles y la residual emergencia de sectores de oposicién
lo suficientemente maduros y responsables condenaran a la democracia ecuatoriana a
reproducir su histdrico ciclo de inestabilidad politica y desgobierno.
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